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Presentacion

A inicios de la década de 1980, la instauracion y los procesos
de consolidacion y mejoramiento de la democracia electoral en la
América Latina resultaban incipientes, fragiles y en la mayoria
de los paises, dificiles de alcanzar o lejanos. En ese contexto de
desafios para la democracia inicia sus labores el Centro de Asesoria
y Promocién Electoral del Instituto Interamericano de Derechos
Humanos (IIDH/CAPEL) con el enfoque de derechos politicos y
derechos humanos como perspectivas necesarias para el desarrollo
democratico. Reconociendo que las elecciones competitivas y legiti-
mas son el nacleo de las reglas del juego democratico, CAPEL se
ha desempefiado como Secretaria Ejecutiva de la Asociacion de
Organismos Electorales de Centroamérica y el Caribe (Protocolo de
Tikal), de su homologa para América del Sur (Protocolo de Quito) y
de la Unién de Organismos Electorales (UNIORE) cumpliendo con el
mandato de revisar permanentemente el estado de salud, la situacion
o condicion de la democracia interamericana.

Después de casi 30 afios, continuamos realizando una extensa
labor de promocion de espacios de reflexion politica, académica y de
investigacion-capacitacion-accion en las Américas. En CAPEL damos
seguimiento anualmente a numerosas elecciones presidenciales,
municipales, locales, regionales y especiales, asi como ejercicios
de democracia directa que se han sucedido en una apretada agenda,
especialmente durante la ultima década de inicios del siglo XXI.

Esta dinamica electoral, consolidada y habitual hoy en dia en
Latinoamérica, era una situacion afiorada y extrafia en nuestros
paises hace menos de 20 afios. A pesar de momentos criticos, que
han terminado por acortar el mandato de algunos presidentes, puede
decirse que en la actualidad Latinoamérica se manifiesta solida en
materia de democracia electoral. No obstante, subsisten dificultades
severas que afectan el fortalecimiento de la democracia en América
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Latina y el Caribe y que generan insatisfaccion en la poblacion
respecto de su sistema politico.

Como bien indican Krennerich y Zilla: “mas alla de las virtudes
técnicas, de la complejidad y modernizacion del procedimiento
electoral visto desde el lado de la oferta, corresponde considerar
también el lado de la demanda. Especialmente en el contexto de los
paises en vias de desarrollo, deben tenerse en cuenta las condiciones
en las cuales los ciudadanos se encuentran para hacer uso factico
de su derecho o bien para cumplir con su obligacion de ir a votar
y de emitir su voto en términos de igualdad y libertad. Fenémenos
como la heterogeneidad y la desigualdad sociales, la existencia
de marginados (indigentes) o de grupos no integrados (indigenas)
socavan de alguna manera el caracter democratico de las elecciones.
No se trata de manipulacion fraudulenta de las elecciones mismas,
sino de la desigualdad estructural que afecta las posibilidades de
participacion™. El gran reto es lograr una democracia mas integral
con un sistema politico mas robusto, representativo y eficaz, donde
el fortalecimiento de su institucionalidad integre y se fundamente en
aspectos econdémicos, sociales y de construccion de ciudadania.

El profuso periodo electoral que ha vivido la region en los ultimos
afios produjo valiosos elementos de juicio para evaluar aspectos
fundamentales de los sistemas democraticos en América Latina, tales
como el grado de participacion, el abstencionismo, el desempefio de
los organismos electorales y el papel de los partidos politicos como
espacios de interlocucion ciudadana. Actualmente, la agenda electoral
latinoamericana es mas compleja en sus contenidos, novedosa o
renovada con la emergencia de nuevos desafios y la superacion de
otros, pero sobre todo, rica en experiencias acumuladas durante
treinta afios en nuestros paises. Ahora es menester atender sin
dilacién demandas de nuestras sociedades a la democracia, porque
nuestras sociedades también han cambiado en su plural y heterogénea

1 Krennerich, Michael, y Claudia Zilla, “Elecciones y contexto politico”, en:
Nohlen, Dieter, Daniel Zovatto, Jesus Orozco y José Thompson (comps.),
Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, segunda edicion.
IIDH, Universidad de Heidelberg, IDEA Internacional, Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, Instituto Federal Electoral, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2007, pag. 45.
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composicion y situacion social, econdémica y cultural. Por ello,
también se impone la adaptacion y renovacion de la materia electoral
y de todos los mecanismos e instituciones de representacion y partici-
pacion politica. Este es, justamente, el contenido del Cuaderno 56
de CAPEL; elaborado no como un inventario exhaustivo de todos
los nuevos temas que se deben discutir para el fortalecimiento de la
democracia electoral en la region, sino como un primer avance en el
“estado de la cuestion” que sirva de base para seguir reflexionando e
incidiendo en esa agenda y sus retos contemporaneos.

Con esta orientacion, esta edicion de la serie Cuadernos de CAPEL
recoge las discusiones generadas alrededor de dos eventos académicos
efectuados en 2010, en Bogota, Colombia: el foro Andlisis comparado
y avances en el tema de escrutinio y transmision de resultados (marzo)
y el seminario Elecciones: institucionalidad y democracia (mayo).

El primero se realiz6 como una actividad académica paralela a
las elecciones al Congreso de la Republica, Parlamento Andino y
consultas de 14 de marzo de 2010. Participaron personas integrantes
de la mision de observacion y algunos invitados especiales. Se anali-
zaron de manera comparada los avances en el tema de escrutinio y
transmision de resultados en América Latina y Espana. El foro inici6
con una explicacion por parte del Consejo Nacional Electoral de
Colombia acerca de los procedimientos e instrumentos a utilizar en
esas elecciones, para luego conocer experiencias recientes y relevantes
de Argentina, Costa Rica, Espafia, México y Panama.

El segundo se realizé en el marco de las elecciones presidenciales
de 30 de mayo de 2010. Participaron personas integrantes de la
mision de observacion internacional, académicas y funcionarias
electorales de Bolivia, Colombia, Costa Rica, Pertt y Panama. Du-
rante el encuentro se compartieron experiencias sobre las fuentes de
financiamiento de los partidos politicos, y el destino de los gastos
y las dinamicas de corrupcion y clientelismo que eventualmente
generan. Luego se expusieron programas de capacitacion orientados
a fortalecer el régimen electoral y la democracia participativa, que
han promovido cultura politica civica y participacion ciudadana.
Finalmente se efectud un analisis de las garantias, seguridad, libertad
y participacion de los partidos politicos y los candidatos en el proceso
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electoral, como indicadores de legitimidad, institucionalidad y calidad
de las elecciones.

A primera vista esta diversidad de topicos puede parecer difusa
0 inconexa, sin embargo, consideramos su publicacion en esta
serie reconociendo el caracter sistémico y por lo tanto intimamente
relacionado de cada uno de los elementos constitutivos de los procesos
electorales. Cada tema o elemento tiene implicaciones en otros y a
su vez, es afectado por ellos. Pero mas alla de esta premisa tedrica,
es evidente que los temas incluidos en esta publicaciéon recogen
algunas de las principales preocupaciones que hoy nos presenta el
panorama electoral, particularmente el latinoamericano. La ofrecemos
a modo de ment y como un aporte para el analisis global de los
logros, oportunidades y desafios de la democracia electoral. Nunca
como un modelo rigido de buenas y malas practicas ni como recetas
comprobadas de éxito para ser seguidas o aplicadas mecanicamente.
La conformacion y ejecucion de la agenda electoral latinoamericana
incluye mas temas y elementos, con distintos grados de urgencia para
ser atendidos y con tratamientos particulares disimiles dependiendo
de cada uno de nuestros paises. Deseamos que este primer panorama
de esos elementos contribuya a delinear una nueva agenda electoral
regional orientada a resolver los nuevos desafios de nuestras demo-
cracias, al iniciarse ya la segunda década del siglo XXI.

Roberto Cuéllar M. José Thompson
Director Ejecutivo del IIDH Director de CAPEL
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Regulacion de los tramites electorales
que integran el acto del escrutinio
en el sistema electoral espanol*

Jorge Villarino Marzo**

Introduccién

El procedimiento electoral constituye uno de los elementos
vertebrales en el ejercicio del derecho fundamental a la partici-
pacion politica. Se trata, como todo procedimiento, de una
sucesion de actos encaminada a convertir la voluntad popular,
la voluntad de la ciudadania, en la representatividad propia de
los sistemas democraticos de participacion politica.

Son muchos los actos que componen ese procedimiento.
Asi, a titulo de ejemplo: la inscripcion en el censo electoral, la
proclamacion de las candidaturas, la designacion de los repre-
sentantes de las candidaturas ante la administracion electoral,
la campaia electoral, etc. Sin embargo, nos vamos a centrar
basicamente en un determinado momento de ese procedimiento
electoral o, mas concretamente, en una sucesion de momentos
destinados a un mismo fin: el escrutinio. Se va a hacer, en todo
caso, con la legislacion electoral espafiola como ejemplo, sin
perjuicio de que sus caracteristicas esenciales sean extrapolables
a cualquier pais de corte democratico.

*  Este texto estd basado en la ponencia impartida en el foro Andlisis comparado

y avances en el tema de escrutinio y transmision de resultados, en el que fui
invitado a participar con motivo de la Mision de Observacion Electoral en las
elecciones legislativas de Colombia de 2010, en la que participé una delegacion
del Senado espaiiol.

El contenido de este articulo, que responde a la ponencia original, es meramente
descriptivo de las operaciones de escrutinio conforme a la legislacion espafiola.
Para profundizar en el analisis y en la doctrina electoral que han ido fijando
los 6rganos de la administracion electoral espafiola sobre la materia, ver el
compendio de Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel Delgado-Iribarren Garcia-
Campero, “Cdédigo electoral”, séptima edicion. Editorial El Consultor de los
Ayuntamientos, La Ley, Madrid, Espaifia, febrero de 2011.

** Letrado de las Cortes Generales, Espaiia.
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La operacion de escrutinio, o de conversion de los votos
obtenidos por una candidatura en escafios, se produce en dos
momentos sucesivos, ambos regulados en la Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral General (en
adelante LOREG): el escrutinio en la mesa electoral y el escru-
tinio general.

Escrutinio en la mesa electoral

En primer lugar, el escrutinio en la propia mesa electoral,
se encuentra regulado de manera muy detallada en los articulos
95 a 103 de la referida norma. Las notas fundamentales que han
de acompafiar a esta operacion , segun el articulo 95.2 LOREG,
son las condiciones de continuidad, publicidad y orden, a cuyos
efectos el presidente de la mesa electoral conserva sus facultades
de autoridad para mantenerlo, autorizandole la ley a expulsar a
las personas que de cualquier modo entorpezcan o perturben el
desarrollo de la operacion de escrutinio.

Esta operacion, en todo caso, comienza en el momento en que
termina la votacion. Es frecuente, en este sentido, que en Espafia
concurran elecciones a diferentes cargos en una misma jornada
electoral, por lo que la propia ley establece minuciosamente
cudl sera el orden a seguir en la operacion de escrutinio. En
concreto, cuando se han celebrado simultdneamente varios
procesos electorales el orden de realizacion de esta operacion es
el prefijado en el articulo 95.3 LOREG, a saber: en primer lugar,
las del Parlamento Europeo; después, las del Congreso de los
Diputados; posteriormente, las del Senado; después, las de las
entidades locales; a continuacion, las de la Asamblea Legislativa
autondmica, y, por ultimo, las de los cabildos insulares.

La operacion propiamente dicha es sencilla: de acuerdo con el
articulo 95.4 LOREG, el presidente va sacando, uno a uno, todos
los sobres y extrayendo las correspondientes papeletas, leyendo
en voz alta el nombre de la candidatura o de los candidatos
votados. Los vocales, interventores y apoderados concurrentes
podran examinar cualquiera de ellas y formular las pertinentes
protestas en caso de duda.

14
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En el marco de dicha operacion las cuestiones mas determi-
nantes son las referidas a la validez de los votos emitidos. En
este sentido, la normativa espafiola lleva a cabo una delimitacion
negativa, esto es, recoge los supuestos en los que el voto ha de
ser considerado como nulo. En concreto, el articulo 96 LOREG
considera como tales los siguientes: los votos emitidos en
sobres o papeletas distintas de los modelos oficiales (si bien la
doctrina de la Junta Electoral Central y la jurisprudencia han
sido bastante flexibles en la consideracion de este extremo), los
emitidos sin sobre o conteniendo mas de una papeleta, asi como
las papeletas que contengan tachaduras u otras inscripciones o
mas candidatos (en el caso del Senado) que los correspondientes
a la circunscripcion. En definitiva, y aqui radica la clave,
son nulos todos aquellos que dificulten el conocimiento de la
voluntad real del elector. Esta ultima causa ha sido la que ha
permitido que la doctrina de la Junta Electoral Central en Espana
haya afiadido supuestos tales como la nulidad del voto emitido
mediante papeleta rota o cortada, o del voto emitido por correo
ordinario y no certificado.

Y es que toda cuestion de validez o invalidez de los votos
escrutados ha de conjugar por un lado, la promocién de un
derecho fundamental como el derecho de sufragio activo; pero
por otro lado, sin convertir a la mesa electoral (mdxime cuando
¢ésta estd compuesta por ciudadanos que colaboran e incluso se
puede decir que son parte de la administracion electoral) en un
organo que determina a través de un juicio de valor cudl es la
verdadera voluntad de un ciudadano cuyo sentido del voto, por
las circunstancias que fueren, no esta claro.

Distinta naturaleza tienen los denominados votos en blanco.
Estos votos son perfectamente validos y simplemente expresan
un sentir del ciudadano contrario a cualquiera de las candidaturas
o candidatos propuestos. La LOREG considera como votos en
blanco el de los sobres que no contengan papeletas, recogiendo a
su vez una norma especial en el caso de las elecciones al Senado
en las que, como consecuencia de que las papeletas contienen

15
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todas las candidaturas, se considera voto en blanco aquel que no
recoja indicacion a favor de ninguno de los candidatos.

Una vez concluido el recuento comienza la fase de cotejo en la
propia mesa electoral, es decir, procede confrontar el total de los
sobres con el de los votantes que conste que efectivamente hayan
ejercido su derecho al voto a lo largo de la jornada electoral.
Concluido este tramite, el presidente de la mesa electoral lee
los resultados en voz alta, confrontando el total de sobres
contabilizado con el de votantes que, si no se corresponden,
puede dar lugar a la nulidad de la eleccion, e interroga a los
presentes sobre su conformidad con los mismos; acto seguido
se procede a la destruccion de todas las papeletas que no hayan
suscitado protestas y que no hayan sido declaradas invalidas
(articulo 97 LOREG).

Finalizada esta operacion de cotejo, se levanta la denominada
acta de escrutinio, que es la via a través de la cual se cumple con
el principio de publicidad y en la que se recogen los siguientes
datos: numero de electores censados en la mesa electoral,
certificaciones censales aportadas, nimero de votantes, papeletas
nulas, votos en blanco y votos obtenidos por cada una de las
candidaturas. Dicha acta se publica a la entrada del local electoral
y de la misma se distribuye una copia a los representantes de las
candidaturas que lo soliciten, asi como a un representante de la
administracion, en este ultimo caso a los solos efectos de facilitar

los resultados provisionales de los que éste ha de informar, segtin
el articulo 98 LOREG.

Distinto documento es el que se conoce como acta de la
sesion, en el que se consignan todos los datos contenidos en la
de escrutinio y, ademas, cualquier protesta presentada por los
representantes de las listas, los miembros de las candidaturas,
los apoderados, los interventores y los electores, ya sea sobre la
votacion o sobre el escrutinio. También se consigna cualquier
incidente que se hubiera producido en los locales de votacion, y
el nombre y apellidos de quienes los hubieran causado. En ambos
supuestos, reclamaciones e incidencias, se recoge también la
solucién o decision que la mesa, en su caso, hubiere adoptado.

16
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Esta acta de sesion es la que se incorpora al expediente electoral
(articulo 99 LOREG) como documento publico acreditativo de
todos los hechos en ¢l consignados. Se produce, en consecuencia,
un desplazamiento de la carga de la prueba a aquel que pretenda
lo contrario de lo consignado en ella para cualquier ulterior
reclamacion que se pudiera dar. De esta acta tienen derecho a
recibir copia los representantes de las listas, los miembros de las
candidaturas, los apoderados y los interventores.

Tanto el acta de escrutinio como el acta de la sesion han de ir
firmadas por los integrantes de la mesa y por los interventores
de la misma que lo deseen.

Una vez firmadas las actas, la documentacion de la mesa
electoral se distribuye en tres sobres:

a) El primer sobre contendra lo que se conoce como el expediente
electoral, compuesto por los siguientes documentos:

* el original del acta de constitucion de la mesa;
el original del acta de la sesion;
* los documentos a que ésta tltima haga referencia;

* vy, en particular, la lista numerada de votantes y las pape-
letas a las que se hubiera negado validez o que hubieran
sido objeto de alguna reclamacion;

* lalista del censo electoral utilizada, y
* las certificaciones censales aportadas.

b) El segundo y tercer sobre contendran respectivas copias del
acta de constitucion de la mesa y del acta de la sesion (articulo
101.2 y 101.3 LOREQG).

Todos los sobres van firmados por los miembros de la mesa
e interventores, firma que ademas se realiza de manera cruzada
sobre la parte que en su dia deba abrirse, de tal modo que pueda
observarse que no ha habido ningln tipo de manipulacion.

El destino de estos sobres varia en cada caso y es el siguien-
te:

17
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El primer sobre, que contiene el expediente electoral propia-
mente dicho, y el segundo, que es una copia de las actas
de constitucion de mesa y de escrutinio, son llevados por
el presidente de la mesa, acompanado de los vocales e
interventores que lo deseen y en todo caso, de la Fuerza
Publica (que facilita el desplazamiento) al Juzgado de
Primera Instancia o de paz en cuya demarcacion esté
incardinada la mesa electoral. De nuevo, con la finalidad de
garantizar la transparencia del proceso, la ley recoge que el
juez correspondiente, previa identificacion del presidente
de la mesa y, en su caso, de los vocales e interventores
que le acompaifien, expedira el correspondiente recibo de
la documentacion, haciendo expresa mencion del dia y la
hora en que la entrega ha tenido lugar. Una vez recibida la
documentacion, se produce una separacion de los sobres, de
tal modo que:

- cuando termine de recibir el ultimo de los primeros sobres
de las mesas que se encuentren en su demarcacion judicial,
el juez los trasladard personalmente a la Junta Electoral
que deba realizar el escrutinio, de nuevo acompaifiado de
la correspondiente garantia de entrega mediante un recibo.
Estos sobres le servirdn a la Junta Electoral para realizar
el denominado escrutinio general;

- los segundos sobres que haya ido recibiendo en su juzgado
seran archivados.

El tercero de los sobres se entrega al funcionario del servicio
de correos, que se personard en la correspondiente mesa
electoral para recogerlo, siendo obligado que al menos uno de
los vocales permanezca en el local hasta que dicha recepcion
efectivamente tenga lugar. Al dia siguiente de la eleccion, el
servicio de correos trasladaré todos los terceros sobres a la
Junta Electoral que haya de realizar el escrutinio (articulos
101 y 102 LOREG).



Nueva agenda electoral latinoamericana. logros, oportunidades y desafios

Escrutinio general

En cuanto al escrutinio general, que se inicia el tercer dia
siguiente al de la votacion, también se produce en un acto tnico
y publico en las juntas electorales competentes, sobre la base de
la documentacion electoral aportada por las distintas mesas de
la circunscripcion (articulo 103.1 LOREG). El escrutinio habra
de estar finalizado el sexto dia desde la votacion (articulo 107.1
LOREG); éste se considera un plazo improrrogable.

A efectos de llevar a cabo esta operacion, cada Junta Electoral
competente se reune con los representantes y apoderados de las
candidaturas que se presenten en la sede del local donde ejerce
sus funciones el secretario de la Junta correspondiente. El primer
paso, con la finalidad, una vez mas, de mantener las formalidades
necesarias, consistira en extender el acta de constitucion de la
Junta, que deberd estar firmada por el presidente de la Junta,
los vocales y el secretario, asi como por los representantes y
apoderados de las candidaturas alli presentes, siempre y cuando
estén debidamente acreditados.

El grado de detalle de la normativa electoral, propio de
la relevancia de un acto de estas caracteristicas, se pone de
manifiesto en las previsiones, incluso horarias, que establece el
articulo 104.2 LOREG, que contempla una sucesion de horarios
previstos para el comienzo de la reunion de la Junta en funcion
de la concurrencia o no de quérum. Asi:

* lasesion se inicia a las diez horas del dia fijado para el escru-
tinio;

* sino concurren la mitad mas uno de los miembros de la Junta,
se aplaza hasta las doce del mediodia;

* si por cualquier circunstancia tampoco en esta hora puede
comenzar la sesion de escrutinio, entonces el presidente de la
Junta la convoca de nuevo para el dia siguiente, anuncidndolo
a los presentes y al publico, y comunicandolo a la Junta
Central. En este ultimo supuesto la reunién comenzard a
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la hora que se hubiera convocado con independencia de la
concurrencia o no de quérum suficiente.

En cuanto al devenir de la sesion de escrutinio general
propiamente dicho, ésta se inicia con la lectura por el secreta-
rio de la Junta de las disposiciones legales relativas al acto,
procediéndose inmediatamente después, por parte del personal
de la Junta y bajo la supervision de ésta, a la apertura de
los sobres que contienen la documentacion electoral. En
caso de que faltara alguno de los sobres o bien estuviera la
documentacion incompleta, se recurre al tercero de los sobres
que ha sido remitido por el servicio de correos. E incluso, y sin
perjuicio de que existen los segundos sobres archivados, cabe
la posibilidad de utilizar las copias de las actas presentadas por
los representantes de las candidaturas o apoderados, salvo que
fueran contradictorias.

La ley prevé que la Junta realice el recuento para el escrutinio
general con dos excepciones:

» cuando en alguna mesa hubiera actas dobles y diferenciadas;

* cuando el nimero de votos que figure en un acta exceda al de
los electores que haya en la mesa, segun las listas del censo
electoral y las certificaciones censales presentadas.

En estos dos supuestos la Junta no hara computo de las actas.

A salvo, precisamente, de lo que acabamos de sefalar, el
articulo 106 LOREG recoge que durante el escrutinio la Junta
no puede anular ningtin acta ni voto, sino que su labor consiste,
exclusivamente, en verificar el recuento y la suma de los votos
admitidos en las correspondientes mesas segun las actas de las
mesas, pudiendo subsanar exclusivamente errores materiales,
de hecho o aritméticos, esto es, que no impliquen ningun tipo
de valoracion.

Estd perfectamente tasado el momento en el que debe
comenzar la sesion de escrutinio general y, en todo caso, se ha
de dar en un acto unico. No obstante, por pura logica, la propia
LOREG permite que, transcurridas doce horas de sesion, la Junta
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pueda suspender el escrutinio hasta el dia siguiente, con el limite
antes sefialado de que en ninglin caso podra concluir el escrutinio
mas tarde del sexto dia posterior al de las elecciones.

El escrutinio es, por tanto, un acto al que, como han sefala-
do en diversas ocasiones los tribunales espafioles, se le atribuye
la exclusiva virtualidad de “constatar el resultado global de la
eleccion en la circunscripcion”, sin que las juntas electorales
tengan capacidad para invalidar o corregir los hechos con-
signados en la documentacion aportada por las mesas, a excep-
cion de la correccion de los simples errores materiales o aritmé-
ticos que les permite el citado articulo 106 LOREG.

Finalizada esta operacion, la Junta también ha de elaborar
dos tipos de actas:

* el acta de la sesion en el que se haran constar todas las
incidencias acaecidas durante el escrutinio;

» el acta de escrutinio en cada una de las circunscripciones,
de idéntico contenido que la elaborada en el escrutinio de las
mesas (articulo 108 LOREG), recoge el numero de electores
que haya en las mesas segun las listas del censo electoral y las
certificaciones censales presentadas, asi como el numero de
votantes, de votos obtenidos por cada candidatura, de votos
en blanco y de votos nulos.

Ambas actas seran firmadas por el presidente, los vocales
y el secretario de la Junta, asi como por los representantes y
los apoderados generales de las candidaturas que se hubieran
acreditado debidamente. Estos, ademas, dispondran de un dia
para presentar las reclamaciones y protestas que solamente
podran referirse a incidencias recogidas en las actas de sesion de
las mesas electorales o en el acta de sesion de la Junta Electoral.

De idéntico plazo de un dia dispone la Junta Electoral para
pronunciarse sobre dichas reclamaciones y protestas, debiendo
responder por escrito y comunicarlo de manera inmediata
a los representantes y apoderados de las candidaturas, ya
que éstas dispondran de nuevo de un dia para interponer un
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recurso del que conocerd la Junta Electoral Central, méximo
organo de la denominada administracion electoral, previo por
tanto a la posibilidad de acudir a los tribunales de justicia. El
procedimiento a través del cual se canaliza este ultimo recurso
es el siguiente:

» Al dia siguiente de presentarse este nuevo recurso, la Junta
electoral que haya efectuado el escrutinio general debera
remitir a la Junta Electoral Central, el expediente con su
correspondiente informe.

* La resolucion que ordene la remision de la reclamacion a la
Junta Electoral Central se notificard de manera inmediata a
los representantes y apoderados generales de las candidaturas
con la finalidad de que puedan comparecer ante la propia
Junta Electoral Central al dia siguiente.

* La Junta Electoral Central, previa audiencia de las partes
por plazo no superior a dos dias, resolvera en el plazo de
un dia, notificando la resolucion a las juntas electorales
correspondientes de las que hubiera salido la protesta o
reclamacion.

Proclamacion de electos

Al dia siguiente a la finalizacion del escrutinio sin incidencias
0, en su caso, resueltas las correspondientes reclamaciones y
protestas y sus recursos, la Junta Electoral competente procedera
a la proclamacion de los candidatos electos, a cuyos efectos se
computardn como votos validos tanto los obtenidos por cada una
de las candidaturas como los votos en blanco.

Al igual que las fases anteriores de escrutinio, también la
proclamacion de electos esta rodeada de las correspondientes
formalidades. Asi, de este acto de proclamacion se eleva acta
por triplicado (articulo 108.5 LOREG):

* una copia se archivara en la propia Junta Electoral (articulo
108.6 LOREG);
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* la segunda se remite a la cdmara o corporacion elegida
correspondiente, y

* la tercera copia se remite a la Junta Electoral Central,
que procedera, en un plazo no superior a los 40 dias, a su
publicacion en el Boletin Oficial del Estado.

Estas actas de proclamacion estaran suscritas por el presiden-
te y el secretario de la Junta y contendran la mencion expresa
de los siguientes datos:

* numero de electores que haya en las mesas electorales incar-
dinadas en la circunscripcion de la correspondiente Junta
Electoral;

e numero de votantes;

* numero de votos obtenidos por cada candidatura;
e namero de votos en blanco;

e nuamero de votos validos;

¢ nuamero de votos nulos;

* numero de escafios obtenidos por cada candidatura y relacion
nominal de los electos, y

* protestas o reclamaciones interpuestas ante la Junta electoral,
su resolucidn, el recurso ante la Junta Electoral Central, si lo
hubiere, y su correspondiente resolucion.

Por ultimo se preve la entrega de copias certificadas de las mis-
mas a los representantes de las candidaturas que lo soliciten
(articulo 108.7 LOREG).

Pero no se agota asi el acto de proclamacion de electos, pues el
articulo 108.8 LOREG exige, para la plena adquisicion del cargo,
que los candidatos electos juren o prometan el acatamiento a la
Constitucion espafiola y cumplan los demads requisitos exigidos
por el ordenamiento juridico. Como estableci6 el Tribunal Cons-
titucional en tempranas sentencias, esa exigencia no supone una
adherencia ideoldgica al contenido del texto constitucional pero
si un acatamiento entendido como respeto a la misma.
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El recuento provisional de resultados
y el derecho a la informacion electoral:
soluciones innovadoras ante

desafios renovados*

Alejandro Tullio**

Ya todos los paises valoramos en forma altamente positiva la
posibilidad de informar el resultado electoral en el tiempo mas
breve, aunque sea en forma provisional y previa a la calificacion
del 6rgano juridicamente investido para ello.

Por otro lado, mas alla de su nulo valor juridico, el impacto
de la informacion brindada requiere de la profesionalizacion
creciente de esta operacion, un nivel adecuado de sofisticacion
tecnoldgica, protocolizacion de procedimientos y accountability
en tiempo real de los mismos y de los resultados brindados a la
poblacion.

Ya no se puede esgrimir una dicotomia entre celeridad y
certeza, desde que los tiempos de los procedimientos mas deli-
cados y certeros en los campos mas complejos del conocimien-
to se miden en nanosegundos. Celeridad y certeza no es una
contradiccion.

En ello consisten los nuevos desafios. Informar con celeridad,
transparencia y controlabilidad en los tiempos que la sociedad de
la informacion y las expectativas publicas lo requieren.

La presente version describe la situacion previa a la reforma politica que modifi-
cara la legislacion electoral en diciembre de 2009. Sin embargo, en lo especifica-
mente relacionado con las operaciones del recuento provisional no se modifican
en forma sustancial.

Abogado, Profesor de Derecho Constitucional y de Derecho de la Integracion.
Director Nacional Electoral desde 2001.
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25



Cuaderno de Capel 56

Marco institucional

En términos electorales, Argentina se divide en 24 distritos
correspondientes a las 23 provincias y la Ciudad Autéonoma de
Buenos Aires. Cada distrito elige representantes al Senado y a la
Camara de Diputados. El presidente y el vicepresidente se eligen
en forma directa en dos vueltas, salvo que en la primera eleccion
una férmula alcance el 45% de los votos validos emitidos o el
40% con una diferencia de 10 puntos por encima de aquella
que le sigue en nimero de votos. En caso que ninguna formula
alcance dichos resultados, las dos mas votadas pasan a una
segunda vuelta en la que la férmula que mayor nimero de votos
obtiene se proclama triunfadora.

Los diputados se eligen en listas cerradas y bloqueadas de
acuerdo a la cantidad de votantes de cada distrito, entre listas
de dos hasta 35 candidatos. Las bancas o escafios se distribuyen
mediante el sistema d’Hondt, con un piso de votos equivalente
al 2% del padron del distrito. Los senadores se eligen dos por la
mayoria y uno por la minoria, en sistema de férmulas.

El padron electoral es de alrededor de 28.000.000 de electores.
Se establecen 80.000 mesas en 14.000 recintos de votacion.

La forma de manifestar el voto es la eleccion de una boleta
partidaria. Cada férmula presidencial, lista de senadores y/o
lista de diputados se inscribe en sendas boletas identificadas
con la denominacioén, numero, simbolos —si los tuviere— de la
agrupacion politica y categoria de cargos a elegir y los nombres
de los candidatos propuestos; las distintas categorias estan
unidas entre si, aunque el elector puede optar por seccionar
una categoria y votar por otra candidatura o en blanco. Cada
agrupacion disefia su boleta, la somete a la aprobacion formal
de la justicia electoral y tiene la responsabilidad de imprimirla
y distribuirla en todas las mesas de votacion.

Contamos con 750 entidades partidarias con derecho a
participar en las elecciones, tanto en forma individual como
formando parte de alianzas electorales'.

1 E140% de cllas integran los denominados partidos nacionales.
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Los electores votan colocando las boletas de los cargos
correspondientes en un sobre y este dentro de una urna. El
recuento de votos se efectiia en la mesa de votacion.

Los resultados electorales

Los escrutinios de los votos pueden calificarse como opera-
ciones de valoracion y recuento de los medios por los cuales las
personas habilitadas para votar ejercen su derecho al sufragio.
Esta operacion se realiza en la mesa electoral y sus resultados
se reflejan, principalmente, en el acta de escrutinio suscrita por
las autoridades de mesa.

No es un recuento aritmético puro y simple. En la mesa de
votacion (unidad primaria del sistema de sufragio y escrutinios),
y en forma previa a la operacion de sumar, debe agruparse
los sobres de votacion de electores con identidad impugnada,
difiriendo su apertura a la decision judicial acerca de la identidad
del elector; y luego proceder a la apertura y examen de los
votos regularmente emitidos para determinar la validez de cada
uno y calificarlos en las diferentes categorias que establece la
legislacion: voto valido, voto nulo, voto en blanco.

Los representantes de los partidos o alianzas, denominados
fiscales, pueden oponerse a la calificacion que realiza la autoridad
de mesa mediante el recurso de la misma, por lo que se establece
una nueva categoria posible: los votos recurridos.

Completada la calificacion, se sumaran los votos no recurri-
dos para cada categoria y partido y alianza, y se completan los
documentos que la ley prevé consignando en ellos los resultados.
También se consigna el nimero de sobres con identidad
impugnada y el nimero de votos cuya calificacion fuera
recurrida. En ambos casos la resolucion de estas circunstancias
corresponde a la Justicia Electoral Nacional, la cual efectia la
operacion aritmética definitiva.

El resultado final de las elecciones es determinado, conse-
cuentemente, por la Justicia Nacional Electoral, mediante la
validacion del escrutinio practicado por las autoridades de cada
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mesa. Esta resuelve los reclamos e impugnaciones, de haberlas;
recuenta los votos de las mismas, cuando procede, y realiza
la suma aritmética de la totalidad de las actas de mesa para
consagrar el resultado de la eleccion y la asignacion de cargos
en disputa.

Sin embargo el escrutinio judicial o definitivo se inicia 48
horas después de finalizados los comicios, y pude insumir varios
dias y hasta semanas segun el distrito de que se trate.

Por esta razon la practica, primero, y la legislacion hace ya
muchos afios prevén que en el tiempo mas breve posible desde
el cierre de los comicios se efectue el calculo de resultados con
los votos no controvertidos para indicar un resultado provisional
que informe a la poblacion y a los actores politicos.

A través de los medios de comunicacion y de internet, la
poblacion se informa de manera inmediata sobre el resultado
general de las elecciones de acuerdo al recuento provisional de
resultados que realiza la Direccion Nacional Electoral (DINE) del
Ministerio del Interior, al término de la jornada electoral. Si bien
esta informacion no tiene relevancia juridica ni consagra cargos,
se trata de un recuento que cumple la funcioén de responder a la
naturaleza politico-sociologica del proceso electoral: permitir a
la ciudadania el ejercicio del derecho a la informacion.

Mediante este procedimiento, contemplado en el Cdodigo
Nacional Electoral (arts. 105 y 108), los telegramas que contienen
los resultados de cada una de las méas de 80.000 mesas electorales
son transmitidos, ingresados al sistema informatico y procesados
en el orden en que llegan a cada centro de carga de datos que
corresponde por su jurisdiccion geografico electoral.

A partir de las 21:00 horas, lo que coincide con el fin de las
restricciones informativas que la ley impone, los datos elec-
torales se difunden en tiempo real. Esto quiere decir que el
gobierno, la justicia, los partidos politicos y la ciudadania acce-
den a la informacion de modo simultaneo.
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Las operaciones de transmision de los documentos con los
resultados electorales de cada mesa, debidamente suscritos por
su autoridades y fiscales actuantes, son controlados en cada
etapa por veedores y fiscales informaticos de las agrupaciones
politicas, que monitorean el entorno de carga, tienen acceso al
estado del procesamiento de cada mesa y sus resultados una
vez que estan ingresados al sistema, y pueden ver la imagen
facsimilar de los telegramas efectivamente cargados.

Las agrupaciones politicas se preparan para la fiscalizacion y
control del escrutinio definitivo con base en la informacion que
surge de los resultados provisionales. De esta manera pueden
compararlos con sus propios procedimientos internos de fisca-
lizacion y efectuar las reclamaciones que la ley les permite
realizar, que sin el auxilio de estos datos seria de casi imposible
cumplimiento.

El recuento provisional de resultados es, por tanto, una he-
rramienta que a la vez informa a la ciudadania, asiste a las
agrupaciones politicas en el ejercicio de los recursos procesales
y brinda a la justicia electoral un paraguas temporal, para que
la ansiedad informativa no distorsione su cometido principal:
resolver en un contexto sin presiones los eventuales conflictos
que se le planteen.

Si bien el recuento provisional no tiene origen legislativo, esta
actividad es fruto de una respuesta de los gobiernos democra-
ticos al derecho de todo individuo a la libertad de expresion que
comprende el derecho a buscar, difundir y recibir informaciones.
Asi lo establece el articulo 13 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, hoy parte del Bloque de Constitucionalidad
Federal.

Antecedentes del procedimiento de recuento
provisional de resultados

Entre 1983 y 1995, el recuento de resultados se realizaba
a modo de cascada invertida. Se consolidaban resultados
agrupando mesas, circunscripciones, secciones y provincias,
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y se transmitian esos resultados consolidados al nivel superior
siguiente. Sin recursos informaticos al principio, esta era la inica
manera de dar resultados en un margen razonable de tiempo.
En las elecciones de 1983, por ejemplo, se conoci6 el resultado
electoral en la madrugada.

Este sistema se fue perfeccionando mediante la incorporacion
progresiva de herramientas de apoyo informatico, pero al man-
tenerse el disefo arquitectoénico de la consolidacion de los
resultados, se elevaban los eventuales costos de transaccion:
cada operacion de consolidacion parcial abria una ventana de
error o la intervencion de multiples agentes, dejando un espacio
para inexactitudes fortuitas o intencionales. El dato final estaba
precedido de una cadena demasiado larga de transmisiones y
computos parciales donde un error se perdia y resultaba no tra-
zable.

En 1995, el Correo Oficial de la Republica Argentina, en-
cargado de estas operaciones, modificd su sistema de carga
de datos. Se disefid un sistema de carga descentralizada que
permitia el ingreso de los datos procedentes de cada una de las
mesas de votacion, revalorizando el papel del telegrama suscrito
por el presidente de mesa. Asi, se eliminaron las transacciones y
se gano en exactitud, celeridad, trazabilidad y seguridad.

El recuento en el presente

En Argentina, el disefio y la ejecucion del sistema esta a cargo
de la Direccion Nacional Electoral y su operacion se contrata
internacionalmente. Esto ultimo se debe a que entendemos que
resulta necesario revisar los conceptos, el disefio arquitectonico
y renovar el parque tecnoldgico y las soluciones que se adopten
en cada oportunidad electoral.

Desde 1997, y en 1999, 2001, 2003, 2005, 2007 y 2009, tras
ganar los concursos internacionales convocados para la provision
del servicio, la tarea la realiza satisfactoriamente la empresa
espafiola INDRA SISTEMAS S.A.
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Descripcion de la arquitectura del sistema

El sistema de recuento provisional de datos integra funciones
logisticas, informaticas y de comunicacion.

Los resultados electorales de cada mesa se vuelcan en docu-
mentos con idénticos contenidos, aunque distinto destino y
funcion, denominados actas, certificados y telegramas, todos
ellos con la firma de las autoridades de mesa y los fiscales de las
agrupaciones politicas acreditados en la mesa correspondiente.

Los telegramas son entregados por la autoridad de mesa
a agentes del servicio oficial de correos, quienes los llevan a
las oficinas electorales del correo para su remision, fisica o
electronica, a los centros de intercambio, que son unidades
operativas que funcionan en dependencias del correo oficial
donde se verifica la procedencia del telegrama desde la oficina
electoral que corresponde a la mesa recibida, y se procede a su
entrega formal al destinatario, que es el encargado del Centro
de Ingreso de Datos de la Direccion Nacional Electoral (CID),
documentando tal entrega y cargando la transferencia en un
sistema que es monitoreado desde la DINE y por los fiscales
informaticos de las agrupaciones politicas.

Recibido y validado el telegrama, la captura de los datos se
realiza en los CID.

Cuando los telegramas llegan al CID, se controla que estén
debidamente firmados. A continuacion se envian a la sala de
grabacion donde un equipo especializado ingresara por digitacion
en unas pantallas disenadas al efecto, los datos de la mesa a la
que corresponde el telegrama y sus resultados. Los telegramas
ingresados pasan a un segundo ingreso por digitacion, efectuado
por otro operador aleatoriamente designado, a partir del cual el
sistema controla que los datos introducidos en ambas digitaciones
no difieran. El proceso de doble carga por digitacion se realiza
para evitar errores aleatorios de grabacion.

Los datos introducidos son validados por el sistema mediante
la busqueda de alguna inconsistencia logica. El sistema realiza
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dos validaciones logicas de manera que si detecta alguna
incoherencia, en la pantalla se marcan con asteriscos los campos
que ocasionan el error. También verifica que la mesa ingresada
exista realmente en la base de datos y que la suma de los votos
validos mas los votos en blanco, impugnados, recurridos y nulos
no supere el total de electores inscriptos en dicha mesa.

Los telegramas aceptados ingresan al sistema de procesa-
miento de resultados y pasan fisicamente al proceso de escaneado
y archivo, mientras que los telegramas rechazados se envian a la
sala de incidencias para su comprobacion, calificacion y eventual
resolucion. En caso de rechazo del sistema, el grabador coteja
los datos introducidos con los que aparecen en el telegrama.
Si se trata de un error de grabacion, lo corrige; si no es asi, y
el problema estd en los datos del telegrama, se consigna en el
sistema como incidencia definitiva y se procede a su escaneado;
a continuacion se archivan por separado.

La funcion del sistema central de proceso es la integracion
de los datos y la consolidacion y tratamiento de los resultados
provenientes de las mesas electorales que son correctamente
ingresados en los Centros de Ingreso de Datos (CID).

Previamente a la jornada electoral, y una vez recibida toda la
informacion sobre candidaturas, mesas y telegramas, la empresa
contratada entrega a la DINE el software del sistema, de acuerdo
a lo estipulado en el articulo 108 del Codigo Electoral Nacional.

Durante el tiempo en que se desarrolla el recuento provisio-
nal de resultados, el Sistema Central mantiene un didlogo
continuo con los Sistemas de Captura y de Difusion, recibiendo,
procesando y enviando informacion. El proceso se subdivide en
los siguientes pasos:

* inicializacion de archivos y emision del parte “cero”;

* recepcion y validacion de los envios con las mesas grabadas
desde los CID;

» acumulacién de los datos recibidos por Distrito y Seccion
(Departamento / Municipio);

32



Nueva agenda electoral latinoamericana. logros, oportunidades y desafios

» generacion y envio de los ficheros necesarios para el Sistema
de Difusion.

Durante el proceso y desde su inicio, el sistema permite la
visualizacion de los datos grabados en las mesas electorales, en
los puestos de fiscalizacion, para que los fiscales informaticos
acreditados por las agrupaciones politicas puedan realizar el
seguimiento del procesamiento y de los computos.

Como medida de seguridad, y para poder realizar un pos-
terior estudio sobre la actualizacion de los datos en las mesas
electorales, se limita el tipo de usuarios que se conectaran al
sistema. Al conectarse se presenta una pantalla de identificacion
de usuario; a continuacion, cada uno de las y los operadores de
los dos procesos de digitacion y de resolucion de incidencias
debera teclear un c6digo, que se les habra asignado previamente.
Esto permite que todas las transacciones de actualizacion
de datos que se realicen en el sistema queden perfectamente
identificadas tanto en el momento en que se produjeron, como
con el operador que las realizé’.

Incidencias

Son incidencias las inconsistencias formales que afectan
parcial o totalmente a los telegramas con datos electorales. El
personal de incidencias comprueba y califica de acuerdo a las
instrucciones de la DINE, si ha lugar, los telegramas rechazados,
segun las directrices para el tratamiento de incidencias en el
proceso de telegramas para el Computo Provisorio de Resulta-
dos.

Si el telegrama fue entregado en mano no se carga en el
sistema y queda como “incidencia definitiva”. Si se ha recibido
por fax, el responsable del correo solicitara al centro emisor la
repeticion de la transmision del telegrama.

Los telegramas con incidencia en grabacion pasan a la sala
de incidencias, donde se comprueba que los datos grabados
en el sistema sean exactamente iguales a los que figuran en

2 La DINE tiene acceso a la nomina de operadores y sus codigos asignados.
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el telegrama. Si no fuera asi, se graba tal y como figura en
el telegrama. Una vez comprobados los datos, el sistema no
admitira los telegramas cuyo numero resultante de la suma de
los votos fuere mayor que el nimero de electores de la mesa.

Los telegramas que no lleguen al CID, sea por la causa que
fuere, no tendran la consideracion de incidencia definitiva. En
este caso, el delegado de la DINE o de la empresa contratada
en el CID en conjunto con el responsable del CID, elaboraran
un documento con la identificacion de los telegramas no reci-
bidos. Para facilitar esta labor, al solicitar el telegrama con
incoherencias el sistema presenta inicialmente los datos graba-
dos marcando con asteriscos aquellos que estén erroneos y
mostrando un mensaje con la causa del error. En primer lugar, se
comprueba si se trata de un error de tecleo, cotejando los datos
que aparecen en la pantalla con los del telegrama. Si el error se
encuentra en el telegrama no se procesan los datos, quedando
este como incidencia definitiva.

Fiscalizacion

Los fiscales de las agrupaciones politicas que intervienen en
cada CID tendréan la posibilidad de controlar los datos de los
telegramas introducidos hasta ese momento en el sistema, en
tiempo real. De este modo, mediante una consulta que podran
imprimir, verifican que los datos introducidos en el sistema
coincidan con sus certificados de escrutinio. Los fiscales tendran
ademas, informacion sobre el desarrollo del escrutinio “situacion
de las mesas”, proceso que se describe en el siguiente apartado.

Seguimiento del proceso

El reporte de control de grabadores permite llevar un control
de la actuacion de los grabadores, tanto de captura en primera y
segunda digitacién, como de operadores de incidencias conec-
tados al sistema.

El reporte de situacion de las mesas hace posible que se
pueda conocer en todo momento el estado en que se encuentra
cada mesa electoral y emitir una relacion de las mesas que
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se encuentran en un estado determinado: escrutada, grabada
correctamente por las dos digitaciones, con incidencias, sin
grabar.

Periddicamente se transmiten los datos de las mesas procesa-
das desde cada CID hasta el Centro de Operacion y Control,
donde se acumulan y se difunden. Esta transmision se realiza de
modo automatico, sin interferir el proceso de grabacion, lo que
permite optimizar el tiempo a emplear en la captura.

Con objeto de poner a disposicion de las agrupaciones poli-
ticas las imagenes de los telegramas emitidos durante la jorna-
da electoral, cada CID dispone del equipamiento necesario
—software y hardware— para realizar la labor de escaneo de
telegramas con posterioridad a la finalizacién del recuento
provisional.

Procedimiento de carga de contingencia
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En el Centro de Operacién y Control situado en Buenos
Aires, se instalara un CID alternativo, cuya funcion serd la de
sustituir uno o varios CID en el caso de que se produjese alguna
emergencia seria que no pudiese ser solucionada mediante los
mecanismos de seguridad previstos. Este CID se inicializara
con la informacion introducida en el CID averiado hasta el
momento del percance, datos que se encuentran en el ordenador
central, continuandose con la introduccion de telegramas que se
reencaminaran a este nuevo CID.

Sistema de difusion

El sistema de difusion es el encargado de presentar la infor-
macion de los resultados del recuento provisional, seglin se vaya
produciendo, a los medios de comunicacion, organizaciones po-
liticas, autoridades, y publico en general presente en el Centro
de Difusion, asi como a toda la ciudadania a través de internet.
El sistema contempla diferentes niveles de informacion y
formatos de presentacion en funcion de quién es el destinatario.
El servicio de difusion en intranet se provee desde el Centro
de Difusion, ubicado en el mismo edificio que el Centro de
Operacion y Control.

Para cubrir los diferentes aspectos de la difusion de los
resultados a los distintos tipos de usuarios a los que va dirigida,
se contemplan los siguientes desarrollos y suministros:

* aplicacion de consulta intranet/internet;

+ celulares y PDA;

* repositorio de datos para los medios de comunicacion;
* presentacion multimedia.

La aplicacion de consulta intranet/internet esta basada en
los estandares para internet del W3C, como HTML, XHTML y
CSS; de este modo, se garantiza la mayor compatibilidad posible
con la mayoria de entornos y sistemas. Asimismo, se seguiran las
directrices del Web Accessibility Initiative (WAI) para ofrecer
un disefio accesible llegando al nivel de conformidad “A” de
dicho estandar.
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Con estas premisas, la aplicacion permite, tanto a los usuarios
de la intranet del Centro de Difusion como al publico en general
a través de internet, obtener todos los datos electorales conso-
lidados a nivel de provincia/distrito y de departamento/seccion
para cada tipo de eleccion, asi como el consolidado total del pais
para el caso de las elecciones presidenciales.

Las pantallas de graficos presentan informacion resumida
de las correspondientes paginas de datos. La aplicacion permite
a los usuarios, a través de los puntos de difusion externa y
terminales instalados en el Centro de Difusion, obtener todos los
datos electorales, con los siguientes niveles y contenidos:

* Niveles de informacion:

- provincia/distrito;

- departamento/secciones;

- total del pais para elecciones presidenciales.

+ Contenidos:
- hora a la que corresponde la informacion;
- mesas totales y escrutadas;
- electores totales;
- votantes;
- porcentaje de mesas escrutadas y porcentaje de votantes;
- numero de cargos a elegir, cuando proceda;
- votos, porcentaje de votos y cargos por candidatura;
- numero y porcentaje de votos positivos, en blanco, nulos,
recurridos, e impugnados.

En las pantallas de gréficos se presenta un resumen con la
informacion mas relevante por ambito geografico. Se muestra
un grafico de barras en el que se visualizan las cinco primeras
candidaturas en porcentaje de votos; la sexta barra representa la
acumulacion de votos del resto de las formaciones politicas.

En la pantalla de bienvenida se notifica a los usuarios de la
necesidad de utilizar navegadores que soporten frames y hojas de
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estilos, siendo éstos, por otra parte, los navegadores mas comu-
nes. Asimismo, se coloca la advertencia legal sobre la naturaleza
del Recuento Provisional de Resultados.

El repositorio de ficheros para las y los usuarios autorizados
tiene por objeto facilitarles la labor de informar sobre los
resultados de los comicios, para lo que se habilita un servicio a
través del cual los propios medios obtienen la informacion de
su interés dindmicamente. De esta forma pueden procesarla,
adecudndola a las caracteristicas de composicion especificas en
funcion de las necesidades de cada tipo de medio, principalmente
prensa escrita y televisiones.

El servicio consiste en la creacion de un repositorio de datos,
basado en una infraestructura a la que podran acceder para
seleccionar la informacion deseada. Periddicamente, conforme
se vayan actualizando los datos del recuento en internet, se
procederd a actualizar los ficheros del repositorio de forma que
la informacion mostrada sea coherente con la almacenada en
este repositorio.

Con el objeto de asegurar el nivel de servicio con las maximas
garantias de seguridad, se habilitaran unos usuarios y claves
predefinidos que permitiran el acceso al sistema para que este
autorice la descarga de la informacion. A las y los usuarios
autorizados se les remite el usuario y password con los que debe
acceder al sistema, asi como el identificativo URL del sitio de
descarga.

Para garantizar que cualquier medio de informacion, con
independencia de la infraestructura informatica de la que dis-
ponga, pueda tratar los ficheros descargados, los datos se facili-
tan en ficheros ASCII con separadores de campo.

Para facilitar a las y los usuarios que lo deseen la realizacion
de estudios de variacion en la informacion, en el repositorio
se mantendra un histérico de todos los ficheros con la hora de
actualizacion de los mismos.
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La informacion, formatos y contenidos que proporciona la
aplicacion multimedia estan dirigidos fundamentalmente al
publico, tanto a los invitados asistentes al centro de difusion
como a los medios de comunicacion presentes. Se trata de un
sistema orientado a brindar una informacion de los resultados
provisionales en la sala de prensa, a través de pantallas gigantes
de video. La informacién muestra los resultados en los diferentes
niveles de agregacion de datos del sistema de recuento provi-
sional que tengan logica de presentacion en este formato.

Esta aplicacion estd completamente integrada en el esquema
general de la red de difusion. Los datos se obtienen directamente
y en tiempo real desde los servidores y se someten a los mismos
mecanismos de seguridad y acceso que se hayan fijado para
la red. La difusion multimedia tendré el cardcter de difusion
publica. Asi mismo, en la tltima eleccion se ha incorporado un
programa de georreferenciacion de los resultados electorales
en tiempo real, que permite una vision novedosa de los
resultados.

Con los resultados producidos al cierre del proceso de escru-
tinio se generaran los productos postelectorales, cuyo disefio,
presentacion, formato externo e interfaz de usuario mantendran
la coherencia necesaria con el resto de los elementos graficos
de este proceso y con las publicaciones electorales anteriores
realizadas para la DINE.

La aplicacion de consulta de resultados ofrece la informacion
electoral de los resultados provisorios desde el nivel de mesa
hasta los consolidados superiores de provincia/distrito y de
departamento/seccion, y también el total del pais en el caso de
las elecciones presidenciales. Asi, sirve de soporte documental
de los resultados que se produzcan y podra ser puesta a dispo-
sicién de los partidos politicos y entidades fiscalizadoras para
facilitarles la revision de estos resultados.

Esta aplicacion informatica es sencilla de instalar y dispondra
de una interfaz de usuario muy simple para consultar e imprimir
los resultados electorales.
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Con el objeto de permitir la consulta de las imagenes de los
telegramas emitidos durante el recuento provisorio, se elabord
también una aplicacion en entorno web para la consulta de dichas
imagenes. Como ya se explico anteriormente, los telegramas que
se escanean y codifican en cada CID constituyen el origen de
estas imagenes, que son transmitidas periodicamente desde
los CID al sistema central para su consulta. Basicamente, se
desarrollo en un sistema de ments que facilitan la navegacion
del usuario para encontrar y visualizar la imagen de la mesa que
desea consultar.

Conclusion

La difusion preliminar de resultados, en cualquiera de sus
formas y mas alld de no tener valor juridico electoral, tiene co-
mo finalidad satisfacer las expectativas generales de la poblacion
respecto de las elecciones.

En Argentina, el sistema nunca tuvo cuestionamientos pero
en las elecciones de 2009 y en la provincia de Buenos Aires,
super6 la prueba de la paridad electoral de los contendientes ,
dando resultados razonablemente exactos, en una eleccion de
mas de 25.000 mesas y a pesar del estrecho margen que tanto
las encuestas como los resultados finales arrojaron.

La disponibilidad publica de datos certeros y seguros es,
ademas de un derecho de la ciudadania, una medida para
asegurar la transparencia y un medio por el cual los partidos
politicos pueden ejercer el control sobre el escrutinio definitivo
que practica la justicia.

En definitiva, informar sobre los resultados electorales
con seguridad y certeza, mediante mecanismos, tecnologias
y procedimientos transparentes, es una obligacién de los
organismos electorales y de los Estados.
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Transmision extraoficial
de resultados en Panama

Gerardo Solis*

Una eleccion es el ejercicio civico a través del cual el elec-
torado de un pais procede periddicamente a escoger a sus
gobernantes, es decir, a aquellas personas que detentaran el
poder publico en su representacion.

En las sociedades modernas, el evento electoral es de los mas
importantes por sus logicas consecuencias, razon por la cual
los organismos electorales procuran que sus resultados sean
conocidos en el menor tiempo posible —en especial cuando se
trata de elegir al encargado del Organo Ejecutivo—, de forma tal
que la ciudadania y los colectivos politicos puedan evaluar el
proceso electoral en su conjunto.

Lo anterior motiva que los organismos electorales elaboren
mecanismos para dar a conocer los resultados electorales de
forma confiable, a fin de garantizar la seguridad, transparencia y
eficacia del torneo; como sabemos, si la divulgacion de resultados
quedara en manos de terceros, ésta podria distorsionarse y no
reflejar la realidad.

Sin embargo, debemos reconocer que para que un organismo
electoral pueda divulgar el resultado de una eleccion es necesario
que tenga a su disposicion todas las actas de resultados emitidas
por las corporaciones electorales instaladas para el evento, y
ello esta sujeto a la rapidez con que estas actas puedan ser tras-
ladadas desde su lugar de origen. Por simple logica sabemos
que por las condiciones fisicas de cada uno de los paises, este
traslado puede ser simple, empero, en otros serd mas dificil,
demorando en ocasiones varios dias.

Magistrado Presidente del Tribunal Electoral de Panama.
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Ante esta realidad se ha creado la figura de la transmision
extraoficial de resultados, que no es mas que la comunicacion,
via telefonica o digital, de los resultados de una mesa de votacion
tan pronto se produzca y que, en principio, coincidiran con el
acta que la misma elaborara.

Después de este predmbulo, corresponde referirnos a la expe-
riencia panamefia con la transmision extraoficial de resultados,
la cual, con el respeto de los lectores, ha sido motivo de orgullo
para el organismo electoral panamefio, al punto de convertirse
en el icono referencial regional en cuanto al tema.

Con la reestructuracion del Tribunal Electoral en el afio 1990,
se dio un impulso fuerte para la modernizacion tecnologica del
mismo, incluyendo las fases del proceso electoral que pudieran
beneficiarse con el empleo de la tecnologia digital, entre las que
se encontro la transmision extraoficial de resultados.

En este sentido, se inici6 un plan para dicha transmision utili-
zando la tecnologia existente en el momento en cuanto a medios
de comunicacion, a saber, radios portatiles, teléfonos y telefax,
de forma tal que mediante la instalacion de estas herramientas
en los centros de votacion y la conformacion de centros de
captacion a nivel provincial y nacional, se pudieran comunicar
los resultados extraoficiales via voz desde la mesa de votacion
hasta el centro de prensa del Tribunal Electoral.

La experiencia inicial con la transmision extraoficial de
resultados se dio en las elecciones parciales de enero de 1991.
Sin embargo, la “prueba de fuego” para el Tribunal Electoral fue
la eleccion general del 8 de mayo de 1994, no por ser un evento
nacional, sino por ser el primer evento electoral presidencial que
debia organizar y ejecutar el reestructurado organismo electoral
en una sociedad donde se mantenia vigente la sensacion del
fraude electoral del afio 1989.

Como la historia se encargd de sefialar, la eleccion de 1994
—asi como los sucesivos eventos electorales y consultas populares
efectuadas por el Tribunal Electoral— fue un éxito rotundo. La
transmision extraoficial de resultados fue efectiva y certera,
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pues el pais no sélo pudo conocer el resultado de la eleccion
presidencial o del referéndum antes de las 9:00 p.m., sino que,
al compararse las cifras de ésta con las que fueron plasmadas
en las distintas actas de votacidon, fueron concordantes, es
decir, se logro crear un sistema transparente para la transmision
extraoficial de resultados que lleno las expectativas de la
ciudadania panamefa, quienes podian acostarse a dormir el
dia de las elecciones con la absoluta confianza de que ya sabian
quién seria el proximo Presidente de la Republica, y de que en
efecto, los resultados oficiales confirmarian a dicha persona.

De igual manera, el empleo de este sistema eficaz y trans-
parente para la transmision de resultados extraoficiales con
suma celeridad, motivd al Tribunal Electoral a dar a conocer
a la ciudadania en el centro de prensa instalado el dia de las
elecciones, los resultados de esta transmision de manera casi
inmediata al cierre de las mesas de votacion. En el afio 2004,
comprobada la eficiencia del sistema, se decidio por primera vez
dar a conocer de manera simultanea los resultados, es decir, que
al momento que estos resultados ingresaban al centro de prensa,
eran proyectados en las pantallas ubicadas en éste y en la pagina
web de la institucion.

Como hemos indicado, las herramientas utilizadas en dichos
eventos fueron los teléfonos fijos, los radios y los telefax. Sin
embargo, con la llegada de la telefonia celular a Panama, y la
posterior transmision de datos via telefonia mévil, la transmision
extraoficial de resultados electorales adquirié una nueva dimen-
sién y logrd superar los propios estandares que en esa materia
habia impuesto el Tribunal.

Para el proceso electoral de los afios 1999 y 2004, la cober-
tura de telefonia movil en Panama era lo bastante amplia como
para reemplazar las otras herramientas de comunicacion. En
los centros de votaciéon donde no se contaba con teléfonos fijos
o telefax y, por tanto, donde habia que trasladarse hasta el lugar
mas cercano que contara con ellos, la cobertura de la telefonia
movil permiti6 transmitir los resultados desde el mismo cen-
tro y, por consiguiente, el tiempo con que los resultados eran
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conocidos en el centro de prensa disminuy6 considerablemente;
al punto que para las 7:00 p.m. el Tribunal Electoral procedia a
reconocer la victoria del candidato ganador.

Asi las cosas, en un lapso de cinco afos el Tribunal logréd
disminuir en dos horas el tiempo para el reconocimiento de la
noémina ganadora de la eleccion presidencial en Panama, lo que
le permiti6 colocarse a la vanguardia en el tema de la transmision
extraoficial de resultados.

Aproximadamente el 80% de los centros de votacion se
beneficieron del ingreso de la telefonia celular, lo que llevo
al descarte del uso de los teléfonos fijos y telefax, quedando
unicamente el sistema de radio para las areas de dificil acceso.
Estas poco a poco estan siendo cubiertas por los sistemas de
telefonia movil.

El reto de mantener este estandar de calidad nos llevd en
la pasada eleccion general a dar un paso adelante en el tema,
aprovechando el novisimo sistema de transmision de datos via
telefonia movil. De esta manera, la comunicacion se da del
centro de votacion directamente al centro de prensa del Tribunal
Electoral, obviandose la etapa previa en los centros de captacion
regionales.

Hasta el afio 2009, el sistema de transmision extraoficial de
resultados estaba disefiado en forma de relevo: el funcionariado
clectoral transmitia la informacion del centro de votacion a
un centro de captacion ubicado en la Direccion Regional del
Tribunal Electoral, y este centro, a su vez, la retransmitia al
centro de prensa para su posterior divulgacion a la ciudadania.

Como hemos indicado, al suprimirse en un 80% (4.602
mesas de un total de 5.682) la comunicacion previa al centro
de captacion, el nuevo sistema permitid que la ciudadania en
general pudiera conocer en tiempo real el escrutinio de cada
una de las mesas que utilizaron el sistema, posibilitando que el
Tribunal Electoral anunciara en un tiempo record de dos horas,
a nivel nacional, el ganador de la eleccion presidencial.
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Ahora bien, ;como funciona este novisimo sistema de trans-
mision extraoficial de resultados electorales?

La introduccion de la transmision de datos via telefonia celular
permitio la disponibilidad del protocolo de comunicacion WAP
(Wireless Application Protocol), que facilita que la informacion
viaje como mensaje electronico, lo cual representa una medida
de seguridad alterna para la fidelidad de la transmision, ya que
disminuye la posibilidad de errores en la comunicacion en la
medida que el funcionariado a cargo no dice de viva voz el
resultado. Con el sistema WAP el resultado es plasmado en un
archivo que es verificado por un tercero antes de su envid al
centro de prensa.

Los distintos centros de votacion fueron dotados con telé-
fonos celulares con capacidad de transmision de datos via
WAP, en cantidad acorde al nimero de mesas. Los presidentes
de mesa, en compaiiia de los secretarios, procedian junto al
funcionario responsable a transcribir en el sistema los resultados
de la votacion de la mesa; una vez corroborada su exactitud, el
mensaje era transmitido directamente a las computadoras en el
centro de prensa, en donde de manera automatica eran reflejados
en las distintas pantallas y divulgados en internet.

Si bien el sistema parece sencillo, el Tribunal Electoral esta-
bleci6é una serie de parametros de seguridad destinados a ga-
rantizar la certeza y fiabilidad del nuevo sistema en virtud de la
magnitud de la tarea que se realizaba, en especial ante la ame-
naza constante al que todo sistema informatico esta expuesto:
los “hackers”.

En primera instancia, y con el animo de garantizar la trans-
parencia del proceso electoral, se adquirieron teléfonos mo-
viles con las proveedoras del servicio, asegurando equidad
en la contratacion. Una vez en manos del Tribunal Electoral,
los teléfonos fueron validados con el sistema de la institucion
de forma tal que solo ellos pudieran tener acceso al sistema
de transmision, excluyendo asi la posibilidad de que terceros
pudieran enviar mensajes.
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Otro aspecto fundamental fue que el acceso al sistema de
transmision extraoficial de resultados solo era permitido en la
hora y fecha programada, de forma tal que si el teléfono era
extraviado, resultaria inutil cualquier intento de penetrar el
sistema para la alteracion de la transmision de los resultados.

En este sentido, también se doto de contrasena a las unidades
para que solo pudieran ser operadas por las personas autorizadas
para ello. Asi mismo, los dispositivos fueron programados para
recibir datos de las mesas del respectivo centro de votacion,
lo que aseguraba el ingreso de informaciéon necesariamente
suministrada por los funcionarios electorales que efectivamente
estaban presentes en el lugar, evitando la utilizacion del sistema
para enviar informacion falsa.

Si se intentaba utilizar el teléfono con una clave falsa, el
mismo se bloquearia automaticamente una vez efectuado el
tercer intento fallido.

Asimismo, el formato de los mensajes estaba previamente
cargado en el sistema —entre otras cosas para que fueran compa-
tibles con el sistema informatico del Tribunal Electoral—, de
manera que el funcionariado electoral s6lo podia ingresar cifras
numeéricas en los campos correspondientes al nimero de mesa,
los votos validos, en blanco, nulos y por partidos politicos, que
es la informacion relevante para el caso, minimizandose la
posibilidad de errores de transcripcion.

La utilizacion de este sistema nos llevo no sélo a tener los
resultados electorales en un tiempo récord, sino a compartir
nuevamente con la ciudadania en general el desenlace del
proceso electoral. De esta forma, mesa a mesa el pueblo
panameno vivio la expectativa de la carrera electoral; esto se
logré mediante la aplicacion adecuada de la tecnologia en un
proceso electoral.

En resumen, la transmision extraoficial de resultados en
la eleccion general del 3 de mayo de 2009 constituyd un salto
cualitativo en esta materia, habida cuenta que representd
la aplicacion de la tecnologia de punta al sistema electoral
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panamefio, el cual poco a poco ha venido informatizandose, tal
y como ocurri6 en el afio 2004, cuando se permitio a los partidos
politicos la presentacion de postulaciones a cargo de eleccion
popular via internet.

La experiencia panamefia en la transmision extraoficial
de resultados ha permitido al Tribunal Electoral obtener la
confianza de la ciudadania sobre la calidad del proceso electoral
que desarrollamos cada cinco afios, en virtud de que existe una
certeza de que el sistema empleado reproduce fielmente los
resultados que arroja cada mesa a nivel nacional, lo que lleva
implicito el reconocimiento de la voluntad popular, que a la
postre, es el fin del sistema electoral.

La transmision extraoficial de resultados es una etapa crucial
de toda eleccion y los organismos electorales debemos apostar
a contar con sistemas confiables, seguros y eficaces para el
cumplimiento de esta labor. Ese dia las pasiones producto de la
eleccion estan a flor de piel y corresponde al organismo electoral
mantener los animos calmados; para ello se debe procurar
mantener canales de comunicacion seguros con la ciudadania,
y no hay mejor canal que la transmision de los resultados.
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Financiamiento: oportunidades
e inequidades. Caso del Peru

Fernando Tuesta Soldevilla*

El financiamiento de los partidos ha sido siempre la “caja
negra” de la politica. La historia muestra como en la azarosa
vida de los partidos, el tema del financiamiento tuvo una im-
portancia especial, aun cuando era un tema de secreto de
Estado, circunscrito a la 6rbita de la dirigencia. Por lo demas, el
financiamiento era mayormente generado con las contribuciones
de sus miembros y, en algunos casos, algunos negocios
menores.

En las dos ultimas décadas, los continuos procesos electo-
rales, la mayor competencia y la centralidad de la campafa en
los medios, ha hecho que los costos de la actividad politica se
incrementen sustantivamente. En concreto, las campafias son
mas frecuentes y costosas. En sentido contrario, las militancias
y sus aportes econdmicos han disminuido en los partidos. Estos,
a su vez, han perdido mucho crédito publico y son mas sensibles
a la presion de la opinion publica.

En la region, si las normas especificas sobre los partidos
politicos se han multiplicado en las tltimas décadas, las referidas
al financiamiento son mucho mas recientes. Una de ellas, la
peruana, tuvo la virtud de discutirse en un plazo extenso e
inmediatamente posterior al inicio del periodo parlamentario
2001-2006. La Ley de Partidos Politicos fue promulgada el 1 de
noviembre del 2003. Como toda norma es perfectible, pero su
aporte inicial es que incursiona en campos antes intocados de la
vida partidaria. Su debilidad ha sido ser sensible a las presiones
de la opinioén publica, no siempre compainera de las mejores
respuestas y soluciones.

*  Socidlogo peruano, consultor internacional en temas de elecciones, partidos

politicos y opinion publica para varios organismos internacionales
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En este contexto, el presente articulo busca ofrecer una vision
general de la norma peruana sobre el financiamiento de los
partidos politicos y una evaluacion de su aplicacion reciente.

1. Caracteristicas principales del sistema
de financiamiento peruano

La regulacion juridica de los partidos a través de la Ley de
Partidos Politicos (LPP, No. 28094), tiene un diseio institucional
que apuesta por un formato de financiamiento mixto. En
consecuencia, la norma prevé la posibilidad de que los partidos
reciban financiamiento publico (directo e indirecto) y privado.
Cada una de estas formas tiene una regulacion especifica
orientada a fomentar el fortalecimiento institucional de los
partidos y la transparencia en el manejo de los recursos.

En esa direccion —combinacion de financiamiento publi-
co y privado— se han encaminado la mayoria de paises lati-
noamericanos, que lo han consagrado a nivel normativo, como
son los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamad, Paraguay, Perti, Republica
Dominicana y Uruguay. Tan solo en Venezuela se encuentra
prohibido el financiamiento publico de la actividad politica por
mandato de la Constitucion.

No obstante lo sefialado, en el Pert el financiamiento de
los partidos politicos proviene fundamentalmente de aportes
privados y el que corresponde al financiamiento publico es
basicamente indirecto, como veremos mas adelante.

Asimismo, la LPP ha determinado la existencia de un orga-
nismo fiscalizador o de control de las finanzas partidarias, la
Gerencia de Supervision de Fondos Partidarios (GSFP) de la
Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), organismo
constitucionalmente autonomo, responsable de manera exclusiva
de la verificacion y control externos de la actividad econémico-
financiera de los partidos politicos.
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Al marco normativo sefialado se le suma el Reglamento de
Financiamiento y Supervision de Fondos Partidarios, expedido
por la ONPE!. Ambas constituyen el marco legal que se aplico
a las elecciones del 2006, manifestadndose serios problemas de
vacios que no permitieron alcanzar el objetivo para el que fueron
propuestas.

La LPP, detallista en muchos articulos, lo es de manera
particular en la creacion de la GSFP, no permitiendo que ésta
adecue de la mejor manera una nueva unidad organica en su
organigrama funcional. Esta ley ha sido reglamentada por la
ONPE, donde se establecen normas que regulan la asignacion del
financiamiento publico directo e indirecto, la recepcion, registro,
limites y prohibiciones del financiamiento privado. Asimismo, el
control sobre los gastos financiados con recursos provenientes del
financiamiento publico y extranjero, de los gastos en campafias
electorales, especialmente del gasto en publicidad electoral; de la
actuacion de la tesoreria y el tesorero partidario; del alcance de
las obligaciones de informacion sobre sus cuentas de ingresos y
gastos, los procedimientos de verificacion y control externos de
la actividad econdmico-financiera del partido, y las infracciones
que acarrean sancion y los procedimientos para imponer dichas
sanciones.

2. Un doble financiamiento publico

No estd de mas recordar que tras la modalidad del finan-
ciamiento publico subyace la idea del fortalecimiento de
la institucionalidad de los partidos politicos, ademéas de
disminuir la intervencion o injerencia de intereses particulares
en sus funciones. También se busca promover la equidad en
la competencia electoral entre los partidos, al establecer el
financiamiento publico, en principio, directo como indirecto.

21 El discutido financiamiento publico directo

En el Peru el financiamiento publico directo ha sido —como
en otros paises— materia de una discusion tan apasionada

1 Resolucién Jefatural No. 060-2005-J-ONPE.
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como equivocada. El desprestigio de los partidos politicos y el
parlamento, han sido la base de apoyo para quienes se oponen
a este aporte financiero, a tal punto que la propia ley estuvo en
riesgo de no ser aprobada, por lo que fue votada por partes,
correspondiendo la del articulado sobre financiamiento publico
la que mas baja votacion favorable tuvo.

Fueron, en gran parte, los medios de comunicacion quienes
no solo canalizaron la opinion, sino que alentaron la eliminacion
del financiamiento publico. El debate no se tradujo en un intento
por conocer de donde provendrian los fondos, si estos son
basicamente privados y que riesgos se contraeria si asi fuera. El
impacto ha sido un financiamiento publico de montos pequefios
y condicionados al presupuesto.

El financiamiento publico directo que el Estado asigna a los
partidos, con representacion en el Congreso, esta dirigido a
su funcionamiento permanente, no se financia ningun tipo de
campafa electoral, salvo el caso de la franja electoral, en la que
el Estado proporciona a los partidos politicos un espacio libre en
medios de comunicacion publicos durante la campafia electoral,
siendo en todo caso financiamiento publico, pero indirecto.

Como se recuerda, el financiamiento publico directo es
la entrega de dinero que hace el Estado a los partidos politi-
cos para que los destinen a determinadas actividades previa-
mente establecidas en su normatividad interna. Entre ellas
se encuentran el financiamiento de campafias electorales,
funcionamiento partidario, para realizar actividades de
capacitacion e investigacion, entre otras. Tal como lo contempla
la ley, el financiamiento publico directo se asigna para los gastos
ordinarios, capacitacion e investigacion de los partidos politicos,
por lo tanto no se habla especificamente de financiamiento
publico para procesos de democracia interna. Estas distintas
modalidades de financiamiento no son excluyentes, como lo
muestran varios paises de la region en los que se contempla mas
de uno. La pregunta es qué cosa se puede financiar y cuando se
financia.
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a) Condiciones para acceder al financiamiento

En el Pert el financiamiento publico directo lo reconoce el
articulo 29, al destinar el Estado el 0,1% de la Unidad Impositiva
Tributaria (UIT)* por cada voto emitido para el Congreso, en
la ultima eleccion general. La norma peruana se inclina por un
financiamiento posterior, es decir, una vez producida la eleccion.
Por ese motivo, el referente para todo calculo es el resultado de
la eleccion general anterior, como por ejemplo la del 9 de abril
de 2006, fecha en la que se llevaron a cabo elecciones para elegir
presidente y Congreso de la Republica. En esa medida, la norma
no tiene el proposito de financiar la campana electoral, sino
solventar el funcionamiento posterior del partido politico.

Pero la LPP establece ademas una modalidad restrictiva, pues
la condicidn esencial para acceder a este tipo de financiamiento
es que los partidos hayan obtenido representacion en el Congreso.
Sin embargo, la LPP fue modificada a finales del afio 2005,
introduciéndose el umbral de representacion como mecanismo
para acceder al reparto de escafios. La norma indicaba que
ingresaban al reparto de escanos aquellos partidos que hayan
obtenido 4% del total de los votos validos al Congreso o 5
escafos. Debido a esta doble posibilidad, tal como lo muestra la
Tabla 1, Peru Posible y Restauracion Nacional lograron ingresar
al Congreso gracias a que superaron el 4%, a pesar que tan solo
consiguieron dos escafios cada partido. Hecho significativo,
pues con ese nimero de representantes no pudieron constituir
una bancada parlamentaria propia, cuyo nimero minimo es de
seis miembros’.

2 La Unidad Impositiva Tributaria (UIT) es un valor de referencia utilizado en
las normas tributarias para determinar los montos de las bases imponibles,
deducciones, limites de afectacion, etc. Para el afio 2006 la UIT es de 3.400
nuevos soles.

Para un estudio de las bancadas parlamentarias ver: Campos, Milagros, “Las
bancadas parlamentaras”, Tesis para optar el grado de Magister en Ciencia
Politica, PUCP, setiembre de 2009.
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Tabla 1. Elecciones al Congreso 2006:
escafos y votos obtenidos

» 3 3
n (=] -] © g
(7] o =] = =T
g = e - 58
© o > » w3
3] 0 ") o (=] g
b e 9 ° 28
o~ o > >0
= 2 ="
%2‘%”&%5‘ 45 | 375% 2.074.797 211% 24.7%
Eg:ﬂggcf‘fgfg’; 36 | 30,0% 2.213.623 20,6% 24.1%
Nac‘ﬂg??um 17 | 14,2% 1.648.717 15,3% 17,9%
A#jt’:frﬁ ‘()X;)e' 13 10,8% 1.408.069 131% 15,3%
C'Zr?t’:ge(g%) 5 4,2% 760.261 71% 8,3%
Pe”"(F',’g)Sib'e 2 1.7% 441.462 41% 4,8%
Restauracion
B 2 1.7% 432.209 4,0% 47%
Otros 0 0% 1574185 14.6%
TOTAL® 120 100%  10.753.323 100% 100%

™ Los votos emitidos ascienden a 14.624.880.
Fuente: ONPE.

De un total de 24 partidos* que presentaron candidatos al
Congreso de la Republica, tan solo siete alcanzaron repre-
sentacion parlamentaria y, por lo tanto, se encontraban en
condiciones de recibir financiamiento publico directo. Al
inclinarse la norma por calcular el porcentaje de los votos y no
de los escafios —como lo hacen otras normas—, el resultado es
que algunos partidos podrian recibir mas y otros menos dinero,
en la medida en que existe una desproporcion entre el porcentaje
de los votos obtenidos y el porcentaje de los escafios asignados
como consecuencia de nuestro sistema electoral.

4 Participaron diecinueve partidos y cinco alianzas de partidos. En adelante se
hara referencia al proceso electoral del 2006, por tratarse del ultimo proceso
electoral general. De la misma manera, todos los calculos se realizaran sobre la
conversion de la moneda del afio 2006.
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b) El problema del monto y forma de distribucion
del financiamiento publico

Segun se indico ariiba, de acuerdo a lo sefialado en el articulo
29 de la LPP el Estado deberia destinar el 0,1% de la UIT por
cada voto emitido. La ley utiliza un término erréneo, pues los
votos emitidos constituyen la suma de los votos validos (los que
son dirigidos a los partidos), mas los votos nulos y en blanco,
no pudiendo compensar econdmicamente a los partidos con una
referencia en la que aparecen votos invalidos (nulos y blancos).
En concreto, de acuerdo a los resultados de las elecciones
parlamentarias 2006, los votos emitidos sumaron 14.624.880,
considerando que el 0,1% de una UIT de aquel afo era de S/. 3,4
nuevos soles, el monto a distribuir entre los partidos ascendia a
15.072.179 ddlares°.

Si, por el contrario, se asume que la LPP al sefialar votos
emitidos quiere referirse a votos validos, de acuerdo con la
definicion (erronea) que se hace en la Ley Orgénica de Elec-
ciones®, la cifra seria 10.753.3237 votos y por tanto, el monto
a distribuir entre los partidos que alcanzaron representacion
parlamentaria, seria de 11.079.181 dolares. De esta manera, la
diferencia entre esta cifra y la anterior es de aproximadamente
4 millones de ddlares, siendo la segunda la correcta.

No obstante lo sefialado, en abril del 2007 1la ONPE definio
por via reglamentaria que los votos emitidos son el resultado de
la suma de los votos validos, mas los votos nulos o viciados, mas
los votos en blanco®, y que para determinar el monto total que
el Estado debe destinar al financiamiento publico directo, con
arreglo a lo establecido en la LPP, se multiplicara el nimero total
de votos emitidos para elegir representantes al Congreso por la

5

El equivalente a 49.738.192 nuevos soles. En adelante la conversion estara
calculada 1 ddlar = 3,3 nuevos soles.

6 Articulo 287 de la Ley No. 26860, Orgénica de Elecciones.

7 De acuerdo a los resultados oficiales de la ONPE los votos en blanco fueron
1.682.728 y los votos nulos 2.188.789, casi una cuarta parte del total de los votos
emitidos.

Articulo 4 del Reglamento modificado por la Resolucion Jefatural No.
084-2006-J-ONPE, publicada el 4 abril 2006.
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suma equivalente al 0,1% de la UIT del ejercicio presupuestal del
afo de la eleccion. Esta es una interpretacion literal de la norma,
que llevard a compensar econdmicamente a los partidos por su
porcentaje ganado pero, ademads, a recibir dinero por votos de
los partidos que no ingresaron al Congreso mas los votos nulos
y blancos. De acuerdo a esta disposicion, el monto y forma de
distribucion que la ONPE ha calculado es el siguiente:

Tabla 2. Financiamiento publico directo 2007-2011

Resultado Financiamiento por partido
electoral expresado en US $

3
(]
cd
55
&o
(&)

Votos 40% 60%
Congreso < igual proporcion

Union por el
Perd (UPP) 2.274.797 | 24,78 861.032 2.240.522 | 3.101.554

Partido Aprista
Peruano (PAP) 2.213.623 | 24,12 861.032 2.180.270 | 3.041.302

Unidad
Nacional (UN)

Alianza por el
Futuro (AF) 1.408.069 | 15,34 861.032 1.386.853 | 2.247.885

1.648.717 17,96 861.032 1.623.876 | 2.484.907

Frente de
Comto @&y | 760261 | 828 | 861052 | 748.806 | 1.609.838
Pe“"(,fg)sib'e 441462 | 4,81 861.032 | 434.810 | 1.295.842
Restauracion
Nasanation) | 432200 | 471 861.032 | 425697 | 1.286.729

Total PP 9179138 100,00 6.027.223 9.040.835 15.068.058

en Congreso

Fuente: ONPE. El autor ha dolarizado los montos.
Tabla 3. Monto a presupuestar por afio 2007-2011

PP en el Congreso Aporte publico - 1/5 por aiio

Unioén por el Peru 620.311
Partido Aprista Peruano 608.260
Unidad Nacional 496.982
Alianza por el Futuro 449.577
Frente de Centro 321.968
Peru Posible 259.168
Restauracién Nacional 257.346
Total 3.013.612

Fuente: ONPE. El autor ha dolarizado los montos.
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Mas alla de ello, la LPP sefiala que el financiamiento publico
directo se distribuye asignando de manera igualitaria entre los
siete partidos que tienen representacion parlamentaria, el 40%
del total, es decir, 4.431.672 ddlares para cada partido politico.
El 60% restante se distribuye en forma proporcional a los votos
obtenidos por cada uno en la eleccion de representantes al
Congreso.

Finalmente, se puede sefialar que la norma peruana se
inclina a atender preferentemente al criterio de equidad sobre
la eficiencia y desempefio electoral, como se aprecie en la Tabla
4. De esta manera, el partido con mas votos, UPP, quintuplica
en votos a RN, pero mientras este ha conseguido tan solo dos
escafos, la organizacién que candidateé a Humala logro 45
escafios. Sin embargo, el monto por voto obtenido de RN supera
en mas del doble a UPP. Es asi que se establece una relacion
inversa, a menos votos obtenidos, mayor el valor del monto
asignado por voto.

Tabla 4. Relacién entre financiamiento por voto obtenido

Relacion entre

S Financiamiento monto asignado
Orgaor;;tzigglon publico directo Votos validos por voto
P (US $) obtenido
(US $)
Union por el Peru
(UPP) 3.101.554 2.274.797 1,36
Partido Aprista
Peruano (PAP) 3.041.302 2.213.623 1,37
Unidad Nacional 2.484.907 1.648.717 1,51
(UN)
Alianza por el
Futuro (AF) 2.247.885 1.408.069 1,60
Fre“te(g‘é)oe”tm 1.609.838 760.261 2,12
Peru Posible (PP) 1.295.842 441.462 2,94
Restauracion
Nacional (RN) 1.286.729 432.209 2,98

c¢) Destino de los fondos

El caso peruano es singular pues es el Unico pais que
no destina los fondos del financiamiento publico directo a
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la campafa electoral y si al funcionamiento partidario. La
LPP sefiala que los fondos asignados a los partidos deberan
ser utilizados exclusivamente en actividades de formacion,
capacitacion e investigacion, asi como para los gastos de
funcionamiento ordinario.

Son consideradas como actividades de formacion aquellas
que tienen como objetivo fomentar el conocimiento y la
asimilacion de los programas, propuestas, principios y valores
del partido’; como actividades de capacitacion aquellas dirigidas
a los afiliados y simpatizantes que tienen por objeto que estos
adquieran habilidades y destrezas para el desempefio de
funciones vinculadas a los fines y objetivos del partido politico'’;
actividades de investigacion!! son los trabajos planificados de
acopio y analisis sistematico de informacion, relacionados con
fines y objetivos del partido politico, cuyos resultados deberan
encontrarse a disposicion de la ciudadania. Finalmente, son
considerados gastos de funcionamiento ordinario los que se
dediquen a costear los bienes y servicios relacionados a las
necesidades operativas y administrativas del partido'2.

Sin embargo, vale la pena llamar la atencion sobre que la
Tercera Disposicion Transitoria de la LPP dispone que la distri-
bucion de los fondos publicos se aplicara a partir de enero del
afio 2007 y de manera progresiva, de acuerdo a las previsiones
presupuestales. Es decir, los recursos para el financiamiento
publico directo se encuentran condicionados por la propia
norma a la voluntad politica del gobierno para asignar el
correspondiente presupuesto.

El resultado ha sido que el gobierno del presidente Alan
Garcia no ha asignado el presupuesto para el financiamiento

9 Articulo 48 del Reglamento de Supervision de Fondos Partidarios, Resolucion
Jefatural No. 060-2005-J/ONPE.

10" Articulo 48 del Reglamento de Supervision de Fondos Partidarios, Resolucion
Jefatural No. 060-2005-J/ONPE.

1T Articulo 50 del Reglamento de Supervision de Fondos Partidarios, Resolucion
Jefatural No. 060-2005-J/ONPE.

12° Articulo 46 del Reglamento de Supervision de Fondos Partidarios, Resolucion
Jefatural No. 060-2005-J/ONPE.
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directo, desde el 2007 en adelante. Por el contrario, se ha opuesto
a ¢l y ha convertido esta asignacion econdémica en una ley sin
aplicacion efectiva. Los partidos politicos han hecho poco para
reclamar el dinero, pese a sus necesidades, puesto que la opinion
publica rechaza todo lo que tenga que ver con ellos. El resultado
ha sido que a poco mas de un lustro de aprobada la LPP, en la
practica no existe financiamiento publico directo.

2.2 Financiamiento publico indirecto

El financiamiento publico indirecto permite que el Estado
proporcione a los partidos beneficios no dinerarios de distinta
naturaleza, pudiendo ser subsidios, apoyo, concesiones o
ventajas. La forma mas representativa y frecuente de este tipo
de financiamiento es el acceso a los medios de comunicacion
publicos y privados. En algunos casos se presentan también
como exoneraciones de impuestos, uso de inmuebles del Estado,
entre otros.

La politica moderna se encuentra centrada fuertemente en
los medios, por lo que los partidos politicos destinan grandes
recursos a contratarlos, especialmente a la television. Por esa
razon, la LPP ha previsto destinar el financiamiento publico
indirecto al acceso de los partidos a los medios de comunicacion.
Se establece que este acceso debe de proporcionarse tanto en
época no electoral, con el llamado espacio no electoral, como
en época electoral, a través de la franja electoral. El Estado
compensa —sefiala la ley— a los medios de comunicacion a través
de la reduccion proporcional en el pago del canon por el uso del
espacio radioeléctrico o electromagnético. Volveremos sobre
este tema, mas adelante.

3. Financiamiento privado

La idea que subyace a este tipo de financiamiento es la
posibilidad de que los partidos puedan autosostenerse y por
tanto, recibir contribuciones en dinero o en especie, no sélo de
sus afiliados o militantes, sino de simpatizantes que quieran
aportar recursos.
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La posibilidad de recibir aportes no se restringe a aquellos
provenientes de personas naturales, sino que se permite el
aporte de personas juridicas. Casi todo el financiamiento de
los partidos politicos proviene de fuentes privadas, por esta
razon la ley especifica que cada partido politico cuente con un
tesorero y un area contable, que se encargaran de contabilizar sus
fondos y gastos, ordinarios y de campafia. La GSFP supervisa
asi la informacién que llega semestralmente de los aportes de
los partidos, e informacion anual de los balances y estados
financieros, cada ano.

Sin embargo, a lo largo de los afios se ha evidenciado que
este tipo de financiamiento, sin tratamiento juridico adecuado,
podria tener un efecto pernicioso en el sistema, permitiendo
que los partidos politicos representen los intereses privados o
particulares de quienes contribuyen a su sostenimiento. No es
ajena a esta preocupacion la de crear mecanismos para evitar
que el dinero obtenido con actividades ilicitas financien a los
partidos. Es por estas razones que se introducen limites o
prohibiciones a los aportes provenientes de fondos privados.

Lo que siempre ha existido en el Peru es el financiamiento
privado, pero con una regulacion deficiente y en la préctica
no observada por los partidos politicos. Es asi que a partir de
1997 la Ley Orgéanica de Elecciones incorpord algunas normas
orientadas a que el Jurado Nacional de Elecciones (JNE)
recibiera de los partidos politicos proyecciones y rendiciones de
cuentas de gastos de campaiia. Esta normativa, circunscrita a un
solo articulo, no fue observada. El INE no tenia mecanismos
establecidos en la ley para requerir con cardcter vinculante esta

13" Articulo 183. Dentro de los sesenta (60) dias anteriores a las elecciones,
las Organizaciones Politicas, Listas Independientes y Alianzas, presentan
al JNE la proyeccion de los fondos que seran invertidos durante el proceso
electoral correspondiente, asi como su fuente de financiamiento. Dentro de los
sesenta (60) dias posteriores a la proclamacion oficial electoral, los partidos,
agrupaciones independientes, alianzas y listas independientes presentan al
INE, con caracter de declaracion jurada, la relacion de los gastos destinados a la
campaifia electoral correspondiente, quedando el JNE facultado para efectuar las
indagaciones necesarias para establecer la exactitud del movimiento econdmico
correspondiente a dicha campafia.
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informacion ni se contemplaba un régimen de sanciones para
aquellos que no observaran lo dispuesto.

Es por ello que con la aprobacion y entrada en vigencia de
la LPP se ha mostrado un gran avance en el tratamiento de
este tema y en crear condiciones para la transparencia de esa
informacion, que era un secreto cuidadosamente guardado
por los partidos con los més diversos argumentos. Este ultimo
elemento, la transparencia, proporciona la informaciéon que
permite el fortalecimiento del sistema de partidos y a una
ciudadania fiscalizadora. Sin embargo, como se vera mas
adelante, el incumplimiento de las normas, no ha sido debida-
mente acompafniado de un adecuado —persuasivo y sancionador—
articulado de la LPP.

3.1 Fuentes de financiamiento permitidas: topes

La LPP sefiala en su articulo 30 que son recursos privados: las
cuotas y aportes de los afiliados, los productos de las actividades
del partido, los rendimientos del patrimonio, los ingresos
procedentes de otras aportaciones en los términos y condiciones
previstos en la ley, los créditos que concierten, los legados que
reciban y, en general, cualquier prestacion en dinero o especie
que obtengan.

En relacion a los ingresos por actividades, estos no deberan
exceder de 30 UIT al afio en el caso que no se pueda identificar
a los aportantes; eso significaba 30.000 dolares en el aiio 2005 y
30.909 dolares en el 2006. Por otro lado, si bien se ha restringido
el aporte de una misma persona natural o juridica, el limite es
alto, en este caso 60 UIT al afio. Es decir, una misma persona
podria aportar hasta 60.000 dolares en el 2005 y 61.818 dolares
en el 2006. Cabe mencionar que estos ingresos, de cualquier
fuente, deben estar registrados en los libros de contabilidad.

En cumplimiento de lo dispuesto por la LPP, los partidos
politicos han presentado en su gran mayoria la informacion
correspondiente a sus ingresos a partir del afio 2005; 31 de los 36
partidos inscritos ofrecieron informacion financiera, declarando
ingresos totales en ese afio por 2.237.101 délares. Sin embargo,
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varios de los partidos politicos, especialmente aquellos que no
ingresaron al parlamento y, en la practica, se han disuelto, no
presentaron la informacion correspondiente. No existia en la LPP
mecanismo que los obligara a responder a esta obligacion legal.

3.2 Fuentes de financiamiento prohibidas

Como ya senalamos, las fuentes de financiamiento prohibi-
das, asi como los limites a los aportes que establece la ley, tienen
su origen en tratar de evitar que los partidos politicos representen
los intereses privados o particulares de quienes contribuyen a su
sostenimiento; asi mismo, que el dinero obtenido con actividades
ilicitas financie a los partidos.

La LPP ha reducido a tres los aportes prohibidos. Los partidos
no pueden recibir aportes de parte de alguna entidad de derecho
publico o empresa del Estado, de alguna confesion religiosa
y de partidos y agencias de gobiernos extranjeros, excepto
cuando los aportes estén destinados a formacion, capacitacion
e investigacion.

En principio, los candidatos no pueden recibir donacion
directa de ningtn tipo. Pero en el articulo 31 de la ley aparece
una excepcion que establece que los candidatos pueden recibir,
con conocimiento de su partido, aportaciones directas con
los limites del articulo 30. Dificilmente un partido no toma
conocimiento o le va impedir, por ejemplo, a su candidato
presidencial no recibir donaciones directas por un equivalente
a 61.818 dolares. Sin embargo, se presume que los aportes no
declarados son de fuente prohibida.

A nivel comparado, en la region se han establecido prohi-
biciones para que los partidos politicos puedan recibir aportes
provenientes de fuente privada, que se orientan a impedir o
limitar el financiamiento de fuente extranjera, de organizaciones
politicas, religiosas o sociales, en algunos casos de personas
juridicas, de contratistas del Estado y aportes anonimos. La
idea que subyace a estas prohibiciones es fundamentalmente la
transparencia en la informacion y la imposicion de topes para
evitar la ingerencia de intereses privados en la politica y que en
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las decisiones que han de tomar quienes nos gobiernen estén
orientadas al pago de favores y no al bienestar de la ciudadania
y al buen gobierno. Una forma de contribucion privada que ha
sido prohibida por la mayoria de las legislaciones es aquella
que proviene de fuente extranjera, los aportes andnimos y de
contratistas del Estado.

Finalmente, en el cuadro de la pagina que sigue podemos
apreciar como se ha disefiado el sistema de financiamiento en
el Peru (Cuadro 1).

4. La verificacion y control externo

El disefio de un sistema de financiamiento a los partidos
politicos conlleva necesariamente el disefio de un mecanismo
de verificacion y control externo de la actividad econdomico-
financiera de los partidos. De esta manera, se determina la
existencia de un organismo encargado de la tarea de controlar y
fiscalizar el financiamiento de los partidos politicos y campafias
electorales. En la mayoria de los casos es el organismo electoral
(Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guatemala,
Honduras, México, Paraguay, Pert y Venezuela). Hay un
solo caso, El Salvador, en que la tarea esta encomendada a la
Contraloria General de la Reptblica. En Costa Rica, Panama y
Republica Dominicana, la tarea esta en manos tanto del organis-
mo electoral como de la Contraloria General de la Republica.
En Argentina la tarea recae en manos de los jueces federales
con competencia electoral y en Nicaragua intervienen varias
instancias estatales en el proceso (organismos electorales,
Contraloria General de la Republica y el Ministerio de Hacienda
y Crédito).

En el Pert, la tarea de verificacion y control de las finanzas
partidarias es competencia de la ONPE a través de la GSFP",
Tiene como funcion realizar la verificacion y control externos de
la actividad economico-financiera de los partidos politicos.

14 Articulo 34 del Reglamento.
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Cuadro 1

Privado

» Cuotas y aportes en dinero de sus
afiliados.

Los productos de las actividades propias
del partido politico y los rendimientos
procedentes de su propio patrimonio.
Anénimos.

Los ingresos procedentes de otras
aportaciones en los términos y
condiciones previstos en la presente ley.
Los créditos que concierten.

Los legados que reciban.

Cualquier prestacion en dinero o especie
que obtengan.

Publico
Directo Indirecto
Presupuesto de la Medios de
Republica. comunicacion privado:

porcentaje del canon.

Recibido por PP que
obtienen representacion
en el Congreso.

Recibido por partidos
politicos.

Hasta 30 UIT de aportes anénimos.
Hasta 60 UIT de una misma persona
natural o juridica.

0,1% de UIT por cada
voto emitido para elegir
representantes al
Congreso.

« Franja Electoral:
acceso a medios
de radiodifusion
y televisiéon de
propiedad privada y
del Estado.
Espacios de
publicidad
permanentes en
los medios de
comunicacion del
Estado.

Se establecen fuentes de aporte
prohibidas, pero sin embargo se permiten
fuentes anénimas, por lo que podrian
canalizarse las aportaciones de fuentes
prohibidas por esa via.

Se prohibe que los candidatos reciban
donaciones directas de ningun tipo
siempre y cuando no cuenten con la
autorizacién de su partido.

Destino:

« Formaciény
capacitacion.

« Investigacion.

* Gastos de
funcionamiento
ordinario.

Destino: publicidad de
sus propuestas, planes.

Periodo de distribucion:
quinquenio posterior a
la eleccién a razén de

Franja electoral: desde
los 30 dias hasta
los 2 dias anteriores

1/5 por afio. a la realizacion de
elecciones generales.
Proporcion: Proporcion:

* 40% forma igualitaria
entre todos.

* 60% forma
proporcional a los
votos obtenidos.

* % del tiempo total
disponible: igualitaria
entre todos PP con
candidatos inscritos
en el proceso.

Y: proporcional a la
representacion con la
que cuenta cada PP
en el Congreso. PP
nuevo, recibira = que
el PP que obtuvo la
menor asignacion.
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En el Peru, el Jefe de la ONPE es nombrado por el Consejo
Nacional de la Magistratura (CNM) sin la participacion de los
partidos politicos. Es mas, de acuerdo a ley no puede haber
pertenecido en los cuatro afios anteriores a su postulacion a
ningun partido politico, ni haber ejercido cargos directivos con
carécter nacional en los mismos. Tampoco puede haber postulado
a cargos de eleccion popular durante ese mismo periodo. Se trata,
por lo tanto, de una persona que puede (y debe) relacionarse con
los partidos de manera neutral e imparcial, para el caso de la
supervision, con la libertad de ejercer su funcion sin limitaciones
que no sean propias de la ley y obrar con independencia. En otras
palabras, la politica institucional de supervision de fondos tiene
un componente importante de voluntad politica, en el sentido de
toma de decisiones, como las que exige, por ejemplo, la sancion
a los partidos politicos.

41 Presentacion de informes

A través de los informes, los partidos rinden cuentas econd-
mico-financieras de los recursos de fuente privada con los que
han contado durante un ejercicio anual. Esta rendicion de cuentas
es fundamental para la transparencia del origen y destino de los
fondos con los que cuentan los partidos.

El desarrollo de las funciones de verificacion y control
externos de la actividad econdmico-financiera de los partidos
politicos la realiza la GSFP fundamentalmente a través de la
verificacion de la informacion presentada por los partidos en los
informes de distinta naturaleza que deben presentar de acuerdo
a la LPP y su reglamento. Con esa informacion realiza también
el control de los topes establecidos en la norma.

Sin embargo, la LPP tan solo sefiala la obligacion de los
partidos de presentar un informe financiero anual y entregar, a
pedido de la GSFP, una relacion de las aportaciones de fuente
privada. Es en el reglamento donde se desarrollan de manera mas
detallada aspectos relacionados a la presentacion de informes y
donde se prevé la presentacion de informes complementarios y
adicionales.
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En ese sentido, uno de los aportes fundamentales del regla-
mento es la exigencia de que la informacion econémico-finan-
ciera sea entregada en los formatos que aprueba la GSFP.
Este detalle formal es, sin embargo, importante, pues busca la
estandarizacion de la informacion, que permite un mejor y mas
facil procesamiento de la informacion y su posible inclusion en
sistemas de auditoria o control. Facilita, ademas, la labor de los
partidos al momento de entregar su informacioén. Asi mismo,
puede resultar 1til para los necesarios cruces de informacion
interinstitucional mediante la importacion o exportacion de data
homogénea y estandarizada'.

En el afio 2006 fue la primera vez que los partidos politicos
entregaron informacion contable y financiera a un organismo
del Estado. En un acto de transparencia cualquier persona pudo
acceder a la informacion consolidada que publico la ONPE' en
su pagina web. Y es que una vez concluido el procedimiento de
verificacion y control, los informes aprobados se constituyen
en publicos, por lo que son puestos por la GSFP de la ONPE a
disposicion de la ciudadania en su pagina web.

a) Informe financiero anual

La LPP sefiala que los partidos deben presentar de manera
obligatoria un informe financiero anual ante la GSFP, en el
plazo de 6 meses contados a partir del cierre de cada ejercicio
anual'. Este informe, que es el Ginico que exige la LPP, debe ser
presentado el ltimo dia util del mes de junio de cada afno'®.

Cabe precisar que este informe se limita a la presentacion
de los ingresos y gastos por financiamiento privado, en la
medida en que el publico directo no se implementa hasta ahora.

IS Ver: <http://200.48.60.72/partidospoliticos/SUPERVISION/materiales.htm>,
disponible a junio de 2011.

16 Ver: <http://200.48.60.72/partidospoliticos/SUPERVISION/AE_AF.htm>,
disponible a junio de 2011.

Articulo 34 del Reglamento.

Los partidos que no entregaron el informe 2006, fueron: Frente Independiente
Moralizador, Pertt Ahora, Justicia Nacional, Renacimiento Andino y Partido
Humanista.

17
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La GSFP tiene ocho meses contados desde la recepcion de
la documentacion para pronunciarse sobre la regularidad y
adecuacion a lo dispuesto en la LPP y aplicard, de ser el caso,
las sanciones previstas en la Ley.

De acuerdo a la ley, el régimen tributario aplicable a los
partidos politicos es el que la ley establece para las asociaciones.
Por ello la informacién solicitada por el Reglamento en este
informe anual, son los estados financieros que cualquier persona
juridica esta obligada a llevar como contabilidad completa por
la Superintendencia de Administracion Tributaria (SUNAT)".
Estos, junto con las notas a estos estados financieros, seran
los instrumentos de verificacion y control fundamentales de la
Gerencia de Supervision de Fondos Partidarios.

Cuadro 2. Informe financiero anual

Contenido o . .
. ’ Informacion que debe incluirse
del informe financiero anual
Balance general. Detalle de cada una de sus cuentas.
Estado de ingresos y egresos Se deben diferenciar las fuentes de

financiamiento, privadas y publicas.

» En el caso de ingresos y gastos por
financiamiento privado se debe reportar,
ademas, un detalle de aportaciones
clasificadas por cada persona natural o
juridica que realiz6 el aporte y sefialando
el monto total de aportes que realiz6 en el
afo del informe.

» Elinforme de ingresos y egresos con cargo
a los fondos del financiamiento publico
establecido debe estar acompanado de un
anexo que indique los saldos no ejecutados
de dichos fondos.

Notas a los estados financieros

19 1a Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (SUNAT) es la
institucion Publica del Sector que Economia y Finanzas que administra, fiscaliza
y recauda los impuestos.
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b) Informacién sobre las aportaciones privadas

Asi mismo, la LPP sefiala que la GSFP puede requerir a los
partidos un informe que contenga la relacion de las aportaciones
provenientes del financiamiento privado que contenga el importe
de cada una de ellas y, en su caso, los nombres y direcciones de
las personas que los han realizado. Atn cuando Ley ha dejado
a criterio de la GSFP de determinar cuando pedir la relacion de
aportes privados, el reglamento ha establecido una periodicidad
de seis meses para la entrega de esta informacién, indepen-
dientemente de que exista un proceso electoral convocado o no.

El reglamento busca dejar definido un plazo de cumplimiento
y generar la regularidad de acciones de control interno y
organizacion y registro permanente de los aportes, que
permita que los partidos vayan desarrollando préacticas sanas
de administracion, sin estar sujetos a un pedido repentino de
informacion.

De acuerdo a la informacion de la GSFP?°, no todos los
partidos politicos presentan este informe. Es importante el del
2005, afio anterior a la eleccion en donde los partidos hacen
gastos para inscribirse. De los 32 partidos con inscripcion
vigente a diciembre de ese afio, 30 cumplieron con presentarlo,
Fuerza Nacional y Partido Movimiento Humanista Peruano
no presentaron ese informe. Todos los partidos incrementaron
sus aportes privados, debido a la proximidad de las elecciones
generales de abril de 2006. En este informe se analizan:
a) aspectos formales de la presentacion, b) analisis de contenido,
¢) verificacion de aportes individuales y d) comparacion de
ingresos por aportaciones con gastos de propaganda electoral.

En lo que se refiere a los aspectos formales de la presentacion,
27 de los 32 partidos politicos cumplieron en presentarlo en la
fecha sefialada (16 de enero de 2006), posterior a esa fecha tan
solo un partido no entrego la informacion?'. En este aspecto, el

20 ver: <http://200.48.60.72/partidospoliticos/infofinanciera/2005/Aporte/2005-
AP-COMPARATIVO.pdf>, disponible a junio de 2011.

21" E] Movimiento Humanista Peruano.
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analisis de la GSFP concluye que “La ONPE se ha dirigido por
escrito a los referidos partidos, reiterandoles la obligacion de
presentar los citados informes, atin en el caso de que no se haya

producido ingreso alguno”?.

En el aspecto relativo a la conformidad con los requeri-
mientos, se incluyo la conformidad de lo presentado con lo
requerido. Lo destacable en este aspecto es la presentacion de los
informes en los formatos aprobados por la GSFP, siendo este una
herramienta determinante para el analisis de la informacion.

En el analisis de contenido la GSFP determind que “no
existe ninglin aportante de persona natural o juridica que haya
efectuado durante el afio 2005 aportaciones mayores a 60
unidades impositivas tributarias, limite establecido por la ley,
para aportaciones anuales en efectivo y en especie a un mismo
partido politico”*. Sin embargo, llama la atencion lo sefialado
puesto que se trata del andlisis de informacion semestral (1 de
julio al 31 de diciembre de 2005), pero no del primer semestre,
que sumados podrian ofrecer cifras mas cercanas a los limites
y topes anuales.

En lo referente a los aportes anénimos, se precisa que se
identificé que algunos partidos declararon haber recibido
aportes anonimos sin justificacion, entre ellos la Agrupacion
Independiente Si Cumple, el Partido Justicia Nacional y el
Movimiento Nueva Izquierda, dado que las normas vigente s6lo
permiten el reconocimiento de aportes andnimos, siempre que
provengan de actividades de financiamiento proselitista.

Cuando la GSFP realizd la verificacion de aportes indivi-
duales, tomd una muestra de aportantes con la finalidad de
verificar la informacion relacionada con los aportes. Para tal fin
curso cartas a personas naturales y juridicas de los 32 partidos.
No todos respondieron.

22 Ver: <http://200.48.60.72/partidospoliticos/infofinanciera/2005/segundo_
semestre/InformeAnalisis2doSem200551>, disponible a junio de 2011.

23 Ibidem.
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Finalmente cuando realiz6 la comparacion entre los ingresos
por aportaciones con gastos de propaganda electoral, tomando en
consideracion el hecho que algunos partidos habian contratado
propaganda en el mes de diciembre, contrastd los gastos en
los que los partidos habrian podido incurrir tomando “como
base el informe presentado por la central de medios sobre
publicidad politica contratada en el mes de diciembre y las
tarifas proporcionadas por los medios de comunicacion”?. Con
este procedimiento se identific que en el caso de dos partidos,
los ingresos eran aparentemente insuficientes para asumir los
gastos de propaganda electoral. Muchos partidos no absolvieron
la carta cursada por la ONPE solicitando aclaracion. Esto
resulta preocupante porque la eficacia del sistema se encuentra
casualmente en el cumplimiento de los partidos de las normas 'y
la atencion de los requerimientos del 6rgano fiscalizador.

c) Informes de aportaciones y gastos de campana
electoral

De acuerdo a lo dispuesto por el reglamento, una vez
convocado el proceso electoral los partidos deben de presentar
informes de aportaciones y gastos de campaiia electoral®. Los
de aportaciones se presentan bimestralmente y los de gastos
luego de sesenta dias, contados desde la proclamacion de los
resultados.

Con relacion a los informes bimestrales de aportaciones, 23
de los 24 partidos que participaron en el proceso electoral 2006
presentaron el primer informe. Con relacion al segundo informe
19 de 24 cumplieron con presentarlo. En cuando a las alianzas
de partidos, cuatro de las cinco presentaron.

Llama la atencién que la fujimorista Alianza por el Futuro
haya sido la inica que no present6 ninguno de los dos informes
de aportes de campaiia. De los dos partidos que la conforman,
Nueva Mayoria tampoco presentd informes y Cambio 90 reportod
ingresos por este concepto. Alianza para el Futuro obtuvo

24 Ibidem.
25 Articulo 71.
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representacion parlamentaria, con trece congresistas y realizo
campaiia electoral tanto en medios de comunicacion y prensa y
mediante afiches y paneles. La ONPE consigno6 este hecho en el
resumen de los informes consolidados que publico. Sin embargo,
como organismo electoral supervisor carecid de un desempeiio
mas proactivo, haciendo uso de otros mecanismos para conocer
aquello que se quiere evadir como informacion.

Con relacion al informe de gastos de campafa, de acuerdo
al reglamento este se debe presentar luego de 60 dias de
proclamados los resultados oficiales. Contrastar el grado
de cumplimiento de los partidos y alianzas de partidos con
la entrega de este informe, permitié a la ONPE evaluar la
consistencia de la informacion presentada. Delia Ferreira afirma
con acierto lo siguiente:

Las rendiciones de cuentas, igualmente, deben reflejar, en forma
detallada los gastos de los partidos o candidatos. Tener informacion
sobre lo gastado es una via indirecta de verificar la veracidad de los
datos sobre los ingresos [...] Cuando se establece la obligacion de
reportar los gastos, se generan incentivos para transparentar mas
ingresos, a efectos de que la disparidad de las cifras no sea muy
llamativa?®.

Otro aspecto importante para un eficiente control externo
de las finanzas partidarias es que el 6rgano encargado de
la fiscalizacion y el control pueda verificar la veracidad y
consistencia de la informacion presentada. Ello no se logra
solamente con lo presentado por los partidos, sino que debe
estar en la posibilidad de realizar cruces de informacién con
la que poseen otras entidades, como por ejemplo la SUNAT, la
Superintendencia de Banca y Seguros, y la Comision Nacional
Supervisora de Empresas y Valores (CONASEV). Por eso,
la ONPE celebré un convenio de colaboracion con la Unidad
de Inteligencia Financiera, organismo adscrito al Ministerio
de Justicia encargado de recibir, analizar, tratar, evaluar y
transmitir informacion para la deteccion del lavado de activos

26 Ferreira Rubio, Delia, “La rendicion de las cuentas partidarias” en: Elecciones
afio 4, No. 5, Peru, pag. 25.
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y/o del financiamiento del terrorismo, asi como apoyar la
implementacion por parte de los sujetos obligados del sistema
para detectar operaciones sospechosas de lavado de activos y/o
financiamiento del terrorismo.

4.2 Sanciones

Para el caso de la rendicidén de cuentas, la coercibilidad es
una de las caracteristicas de la norma juridica que consiste en
que esta

[...] [N]ecesariamente debera cumplirse, al margen de la voluntad
de los individuos cuyas conductas regula. Para ello se establecen
organos y organismos, los procesos y procedimientos, los agentes
y funcionarios que se encargan de aplicarla y hacerla cumplir, atin
en contra de la voluntad del sujeto destinatario. Esta capacidad de
coercion corresponde al Estado, quien en el ejercicio de una coaccion
legitima, esta facultado para el uso de la fuerza. En nuestro caso, se
debe asegurar de manera precisa la coercibilidad de las normas que
regulan el financiamiento politico. Un efectivo régimen de controles
y vigilancia, una autoridad dotada de los recursos necesarios y unos
procedimientos claros y sencillos podrian ser los elementos basicos
para esta garantia?’.

En observancia al principio de legalidad®®, la LPP otorga a
este organismo electoral la potestad sancionadora administrativa
y preve en su articulo 36 cuales son las conductas que constitu-
yen infracciones a la norma que son pasibles de sancion y
cual es la sancion a imponerse. Estas conductas sancionables
administrativamente no pueden ser interpretadas de manera
extensiva y el reglamento tan solo puede especificar o graduar lo
previsto en la ley y en modo alguno establecer nuevas conductas
sancionables a las previstas legalmente.

Por ello, el reglamento contempla de manera complementaria
un procedimiento de sefialamiento de inobservancias a las dis-

27 Ulloa Félix, “Aplicacion Efectiva de las Normas™ en: Elecciones afio 4, No. 5,
Peru, pags. 33-34.

28 Las conductas sancionables y las sanciones deben estar expresamente previstas
en la ley.
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posiciones legales y reglamentarias por parte de los partidos,
estableciendo su difusion para conocimiento de la ciudadania y
de las organizaciones interesadas, contribuyendo asi al espiritu
de institucionalidad partidaria y transparencia del manejo
econdmico contenido en la Ley”.

a) Pérdida del derecho a percibir financiamiento
publico directo

Los partidos politicos pierden el derecho al financiamiento
publico directo cuando incumplen la obligacion de presentar la
contabilidad detallada de sus ingresos y gastos en el informe
financiero anual, de acuerdo a lo establecido en la LPP, el ultimo
dia til del mes de junio de cada afio. Sin embargo, esta sancion
no esta vigente debido a que no se ha aplicado la distribucion de
los fondos publicos segun las previsiones presupuestales.

Esta sancion, sin embargo, sélo es aplicable a los partidos
o alianzas que han obtenido representacion parlamentaria,
dado que solo estos tienen el derecho a acceder a este tipo
de financiamiento. Aquellos partidos o alianzas que no se
encuentran en este supuesto y no presentan el informe financiero
anual no son pasibles de sancion en la préctica.

Para las elecciones generales del 2006, de diecinueve partidos
politicos que presentaron listas al Congreso, tan solo cuatro
alcanzaron representacion parlamentaria®, es decir a quince de
ellos no se les aplicod esta sancion. En el caso de las alianzas,
de cinco que presentaron listas al Congreso, tres alcanzaron
representacion parlamentaria, es decir a dos de ellas no se les
aplico la sancion. Podria afirmarse entonces que diecisiete de
las organizaciones politicas que participaron en ese proceso
electoral no fueron sancionadas.

Definitivamente, esta sancion estaba pensada en un escenario
de un sistema de pocos partidos de alcance nacional y con
representacion parlamentaria. Sin embargo, la modificacion

29 Articulos 82 al 84.

30 partido Aprista Peruano, Peru Posible, Restauracion Nacional, Union por el
Pert.
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que se hizo a la LPP variando los plazos para la inscripcion y
la inadecuada interpretacion de la norma que realiz6 el JNE en
el sentido de que carecia de facultades para verificar las firmas
de los que suscribian como militantes las actas de los comités
partidarios, ocasiond la dudosa inscripcion de muchos partidos.

b) Multas
Por recibir financiamiento prohibido

Los partidos politicos reciben una multa no menor de diez ni
mayor de 50 veces el monto de la contribucion recibida, omitida
o adulterada, cuando: a) reciben financiamiento de alguna
entidad publica o empresa de propiedad o con participacion del
Estado, b) reciben financiamiento de alguna confesion religiosa,
¢) reciben financiamiento de partidos politicos o agencias de
gobiernos extranjeros y los destinan a actividades distintas a
la capacitacion, formacion o investigacion, d) omiten registrar
los gastos generados por sus candidatos para financiar sus
campafias, €) omiten informacion de ingresos o gastos en sus
informes anuales, f) adulteran informacion de ingresos o gastos
en sus informes anuales, g) se comprueba que existen ingresos
que no han sido declarados por el partido, siendo considerados
ingresos prohibidos.

Por recibir financiamiento por encima del tope
permitido

Los partidos reciben una multa no menor de diez ni mayor
de 30 veces el monto de la contribucién recibida, cuando:
a) se acredite que han recibido de una misma persona natural
o juridica aportes, bajo cualquier modalidad, que en un afo
superan a las 60 UIT, b) se acrediten ingresos superiores a 30
UIT en un afio, sin que se pueda identificar a la persona natural
o juridica que realiz¢ el aporte.

La ONPE esta en posibilidad de imponer estas sanciones a los
partidos y alianzas de partidos luego de realizar el analisis del
primer informe financiero anual. Este debe presentarse el Gltimo
dia util de junio. La ONPE, por su lado, tiene hasta ocho meses
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para realizar la verificacion de lo presentado por los partidos y
controlar el cumplimiento de topes establecidos en la norma.

En el caso de las alianzas de partidos® que han participado
en el ultimo proceso electoral general, y a la luz del tratamiento
en materia de financiamiento que le otorga el reglamento, este
deja muchos aspectos sin resolver. Si una alianza de partidos
accede al financiamiento publico directo y se disuelve, queda
por determinar quién lo debiera recibir. En el mismo escenario,
si el financiamiento es a la alianza de partidos, ;qué sucede si
ella desaparece? ;A quién se sanciona si la alianza de partidos
fuera pasible de una multa?

El reglamento ha sefialado cudles constituyen incumpli-
mientos a la LPP y al mismo reglamento. En esta categoria
incluyen a toda no observancia de lo dispuesto con caracter
mandatario por estas normas y que no ha sido considerada como
materia de infraccion a la LPP.

5. Anotaciones finales

Suele considerarse que los grandes males de la representacion
politica deben resolverse a través de mayores normas. Si bien
esto no es cierto, tampoco se puede negar que las normas
colaboran y permiten mayores grados de institucionalizacion,
particularmente si estas son aplicadas de manera adecuada.

La experiencia peruana muestra que una norma —como la
LPP-no debe ser reglamentarista, es decir, no debe contemplar
de manera pormenorizada todas las opciones o supuestos que
pudieran presentarse. Una ley debe normar aquello que es
esencial y fundamental al objetivo que se propone de manera
clara y precisa. Es el organo supervisor el que debe normar via
reglamentaria los aspectos que desarrollen la ley.

31 De acuerdo a la LPP, el Registro de Organizaciones Politicas (OROP) del JNE
debe cancelar su inscripcion cuando concluye el proceso electoral, salvo que
sus integrantes decidiesen ampliar su plazo de vigencia y para ello deberan
comunicarlo a mas tardar dentro de los 30 dias naturales posteriores a la
conclusion del proceso electoral. En tal supuesto, la alianza tendra la vigencia
que sus integrantes hubiesen decidido o hasta que se convoque al siguiente
proceso electoral general.
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Un importante componente de una LPP en el aspecto del
financiamiento, es la inclusién de disposiciones que abonen a
la transparencia en la informacién, tanto de lo que se asigna
o percibe, como del destino de los recursos, sean publicos
o privados. Es determinante que sea de conocimiento de la
ciudadania el uso que hacen los partidos de los recursos que
perciben por toda fuente.

Debe de tomar en consideracion la totalidad de las normas
del sistema juridico que pudieran relacionarse, de manera de ser
coherente con el sistema e incorporar en su regulacion principios
y garantias consustanciales al sistema. Principios como el de
legalidad, debido proceso, tipicidad, predictibilidad, celeridad,
entre otros, que hagan de la ley una norma aplicable, eficiente
y coherente. La coercibilidad es una de las caracteristicas de
la norma juridica, por lo que deben incluirse sanciones a los
incumplimientos a la norma que se consideran sustanciales para
alcanzar los objetivos propuestos.

Es recomendable que los partidos cuenten con financiamiento
publico, ello es uno de los componentes que colaboran en
su fortalecimiento institucional. Por otro lado, disminuye
la intervencion o injerencia de intereses particulares en las
funciones partidarias. Para la GSFP no han existido situaciones
irregulares o que tengan que ver con escandalos vinculados
al financiamiento de los partidos con actividades ilicitas. Si
llamaron la atencion de los medios y de la opinioén publica las
acusaciones referidas a supuestos recursos provenientes de
Venezuela en el caso del candidato Ollanta Humala, destinados
a financiar su campaia politica en el 2006. Sin embargo, estas
acusaciones no fueron probadas.

El financiamiento publico directo debe ser viable para el
Estado, por un lado y por otro debe ser asignado a los partidos
que cuenten con representatividad, por lo que las condiciones que
se establezcan para acceder al financiamiento deben tomar en
consideracion esta variable. El monto y la forma de distribucion
son componentes importantes de la ley. Una de las formas de
determinar de manera objetiva la representatividad es introducir
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variables relacionadas con el nivel de representacion alcanzado
en elecciones congresales y no por el nimero de escafos
conseguidos, pues hay sistemas electorales distorsionadores.

Las formas de financiamiento publico indirecto que se
incluyan deben tomar en consideracion que se estan utilizando
recursos del Estado y por ello, deben establecerse mecanismos
que permitan la transparencia para el acceso a la informacion.

Con relacion al financiamiento privado, en la medida que esta
es una forma que permite el autosostenimiento de los partidos
y que ha evidenciado que puede tener un efecto pernicioso en
el sistema, permitiendo que los partidos politicos representen
los intereses privados o particulares de quienes contribuyen
a su sostenimiento, deben introducirse limites (topes) a las
aportaciones privadas. Una misma persona natural o juridica
debe poder aportar anualmente a un partido hasta un monto
maximo establecido en la norma. El sistema electoral peruano
que incorpora el voto preferencial, hace casi imposible el control,
pues se trata de un financiamiento a la candidatura de manera
directa, que no necesariamente debe ser de conocimiento del
partido politico.

De otro lado, cuando la norma contemple la posibilidad
de constituir alianzas con fines electorales, los aportes que
se realicen deben ser a las alianzas y no a los partidos que las
integran. La ley debe contemplar con claridad las fuentes de
financiamiento que son permitidas y establecer aquellas que
no lo son. No es conveniente incluir formulas de regulacion
ambigua o que se presten a una interpretacion distinta.

Con relacion al organismo supervisor, debe contar con los
recursos financieros y humanos que le permitan ser eficiente
en el cumplimiento de sus funciones, de otro modo el propio
disefio del sistema se debilita y la norma resulta en la practica
inaplicable. Deben establecerse a nivel normativo la obligacion
de las entidades de brindar informacion a este organismo a
efectos de que pueda realizar cruces de informacion y verificar
la veracidad de la informacién proporcionada por los partidos.
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Ello fortalecera al propio organismo y creara mayores y mejores
condiciones para la transparencia del dinero en la politica.
Resulta igualmente conveniente el disefio y aprobacion por parte
de este organismo de formatos que permitan a los partidos la
presentacion de los diversos informes de manera estandarizada.
Facilita la labor de los partidos y del propio organismo, y hace
mas eficiente el proceso.

Debe establecerse un régimen efectivo de sanciones, de otra
manera la norma gradualmente ird perdiendo legitimidad. En
la medida que los partidos no se encuentran en una situacion
de ser sujetos de una sancion ante eventuales incumplimientos,
no se sentiran obligados a cumplir con sus preceptos. Las
sanciones que se contemplen deben ser efectivas, multas,
perdida de financiamiento publico, pérdida de la inscripcion,
no participacion en procesos electorales, etc. Las sanciones
declarativas o aquellas consideradas morales no son recomenda-
bles dado que su grado de efectividad depende de diversas
variables y en la préctica deslegitiman al organismo facultado
para imponerlas.

Resulta importante que se establezcan sanciones tanto
a aquellos incumplimientos formales como sustantivos. La
presentacion oportuna de informes es el punto de partida
para iniciar un trabajo de supervision, por ello este es un
incumplimiento que debiera ser sancionado de manera drastica.
La norma debe establecer requisitos minimos de control
interno que deben ser incorporados por los partidos, que si
bien son aspectos de organizacion interna del partido deben ser
coherentes con el disefio del control externo. Estos mecanismos
deben permitir orden y transparencia de la contabilidad y ademas
hacer eficiente y viable el control externo.

El actual sistema de financiamiento partidario descrito en la
LPP ha incentivado y promovido en los partidos politicos una
mayor preocupacion por la transparencia en sus movimientos
financieros. Existe ademds en la actualidad la posibilidad de
que la ciudadania esté informada sobre la transparencia en los
gastos partidarios y el manejo de sus respectivos fondos. De
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esta manera se genera un clima de confianza favorable para los
partidos politicos.
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Financiamiento y fiscalizacion de los
recursos en el sistema electoral mexicano*

Francisco Javier Guerrero Aguirre**

Antecedentes

Desde la década de 1970, el sistema electoral mexicano
concibié como un derecho de los partidos recibir financiamiento
publico, es decir, los partidos politicos en México subsisten y
trabajan electoralmente, de manera fundamental, a través del
financiamiento que les da el Estado mexicano. En este sentido,
la evolucion del tema marca en buena medida la evolucion
del derecho electoral mismo y, lo que es més importante, la
evolucion de la competitividad entre partidos en el sistema
electoral mexicano.

En 1996 se introdujo una premisa que modificd profunda-
mente las reglas y la estructura de los recursos: el financiamiento
publico debia prevalecer sobre el financiamiento privado. Como
consecuencia, la tendencia de incrementar el financiamiento
partidista, a su encarecimiento, fue acompafada de la tendencia
a revisar de manera cada vez mas clara el origen, la aplicacion
y el destino de dichos recursos. Como sucede seguramente en
muchas democracias latinoamericanas, existe presion por parte
de la opinién publica para que los partidos politicos gasten
menos, y para que ese gasto sea fiscalizado de manera mas
concreta y mas clara por parte de la autoridad.

*  Este texto estd basado en la transcripcion de la intervencion de Francisco
Javier Guerrero Aguirre en el marco del panel Financiamiento: oportunidades
e inequidades, ofrecida en el marco del Seminario internacional “Elecciones:
institucionalidad y democracia”.

** Consejero del Instituto Federal Electoral (IFE), México. Doctor en Relaciones
Internacionales por la Universidad de Kent en Canterbury, Inglaterra, donde
también obtuvo el grado de Maestro en Analisis de Conflictos Internacionales.
Es licenciado en Derecho por la Escuela Nacional de Estudios Profesionales
Acatlan de la Universidad Nacional Auténoma de México.
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En los anos 2007 y 2008 se llevo a cabo en México una
profunda reforma constitucional en materia electoral. Esta
reforma tuvo algunos objetivos muy claros para el tema del
financiamiento y la fiscalizacion del sistema de partidos:

1. reducir el financiamiento publico de los partidos;

2. evitar al maximo el ingreso de dinero de fuentes ilegales a la
politica, como el crimen organizado y el narcotrafico;

3. limitar las aportaciones privadas para evitar que las candi-
daturas o los partidos dependieran de fuentes de finan-
ciamiento no publicas;

4. regular incluso las precampafias de los partidos, cosa que es
una novedad importante en México;

5. fortalecer los mecanismos de vigilancia, y

6. regular y vigilar el destino de los recursos de los partidos
politicos que pierden el registro.

El sistema politico mexicano tenia ocho partidos hasta antes
de la eleccion federal del 2009; sin embargo, actualmente son
siete partidos los que tienen registro ya que uno de ellos no
alcanzé el minimo necesario para continuar registrado. Esto
implicd un proceso de revision de cuentas, ya que en el pasado
no habia un mecanismo de rendicion de cuentas efectivo ante la
desaparicion algun partido, problema que irritaba profundamente
a la ciudadania.

La reforma electoral de 2007 y 2008 también introdujo ajustes
al sistema de financiamiento para reducir los montos destinados
a partidos, a partir de lo cual hay algunas consideraciones
novedosas. Primero, la férmula para el financiamiento publico
se hizo mas simple. Se acotd el financiamiento privado al que
pueden acceder los partidos y, quiza la mas importante que ha
tenido un efecto, en mi opinidn, fundacional: se prohibio la
compra de spots en medios electronicos por parte de los partidos
politicos. Hoy en México, los partidos politicos no pueden
adquirir con recursos propios spots en television y en radio. Por
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otro lado, se disminuyeron los topes de campafa y se elevo a
rango constitucional la prohibicion para hacer aportaciones a los
partidos politicos a través de campanas pagadas por terceros en
radio y television. En otras palabras, los partidos politicos no
solo no pueden adquirir spots, tampoco pueden hacerlo terceros
a nombre de ellos. También se crea una instancia autonoma
y técnica que es otra institucion fundacional: la Unidad de
Fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos. Esta es
una unidad técnica de alta especializacion que se encarga de
hacer los procesos de revision del financiamiento. Por tltimo,
y muy importante, se elimina el secreto bancario, fiduciario y
fiscal, algo que tiene el potencial de cambiar sustantivamente la
manera en que se revisan los gastos de los partidos.

Financiamiento publico de los partidos politicos

(Como funciona el financiamiento publico de los partidos?
Las prerrogativas en materia de financiamiento publico estan
establecidas en el articulo 41 de la Constitucion, que dice:

La ley garantizara que los partidos politicos nacionales cuenten de
manera equitativa con elementos para llevar a cabo sus actividades y
sefalard las reglas a que se sujetard el financiamiento de los partidos
y sus campaiias debiendo garantizar que los recursos publicos
prevalezcan sobre los de origen privado.

Es decir, el mecanismo de financiamiento esta orientado a que el
Estado mexicano pueda apoyar a los partidos con los recursos, a
efecto de que no queden sujetos a intereses particulares.

El financiamiento publico para los partidos que mantengan
su registro después de cada eleccion se compondra de las
ministraciones destinadas para sostener varios tipos de financia-
miento. El financiamiento publico ordinario, es decir, el del
funcionamiento de los partidos, independientemente de que se
esté desarrollando o no un proceso electoral; el financiamiento
publico por cada campaiia, y el financiamiento por actividades
especificas, ademas de mecanismos de financiamiento privado,
que también estan considerados en la ley.
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Como se puede apreciar en el grafico, con la reciente reforma
se ha logrado la reduccion del financiamiento publico en todos
sus elementos: en el ordinario, en el de campafia y en el de
actividades especificas. De ahi la disminucion, tan importante,
de 6.835 a 3.012 millones de pesos mexicanos en el ano 2010,
que responde a la peticion reiterada de la ciudadania.

El financiamiento publico ordinario se obtiene multiplicando
el total de personas inscritas en el padron electoral por el 65%
del salario minimo diario vigente para el Distrito Federal. Esto
se reparte de la siguiente manera: 30% de manera igualitaria
entre los partidos y 70% de acuerdo con el porcentaje de
votos obtenidos en la eleccion inmediata anterior de diputados
federales. Es decir, los rendimientos financieros que obtienen
los partidos dependen, por un lado, de su pertenencia al sistema
de partidos y, por otro, del performance de la accion electoral
que tengan.

Abhora bien, el Instituto Federal Electoral (IFE) s6lo organiza
la eleccion presidencial y las elecciones de senadurias y diputa-
ciones; los partidos, ademads, estan en competencia en todos
los procesos locales, en las 32 entidades federativas. Del finan-
ciamiento por campaia, el 50% debe dirigirse a actividades
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ordinarias, cuando se trata de elecciones federales, y el 30%
a actividades ordinarias, cuando son solamente elecciones
federales intermedias, es decir, para diputaciones federales.

Existe un financiamiento etiquetado en la ley que se refiere a
las actividades especificas. Se trata de dinero que debe destinarse
a educacion, capacitacion, investigacion socioecondmica y
politica, y tareas de caracter editorial. También se calcula a partir
del 30% de financiamiento para actividades extraordinarias,
que se reparte de manera igualitaria, y 70% de acuerdo con el
porcentaje de votos obtenidos en la eleccidon anterior.

El conjunto de factores hasta aqui descritos ha impactado
a la baja el monto global. Sin embargo, hay otro componente
igualmente significativo que incide en la misma direccion y es
otra parte fundamental de la reforma constitucional, que es la
reduccion de los tiempos de campaiia. En la eleccion presidencial
del 2006 la campana presidencial dur6 161 dias, mientras en el
2009 la campana legislativa dur6 solo 60 dias, es decir, el Estado
mexicano ha estado trabajando para hacer que las campafias sean
mas cortas, cosa que también se refleja en un gasto menor para
los contribuyentes.

El financiamiento privado también se desdobla en varios
componentes. Por un lado, esté el financiamiento por militancia,
que se refiere a las cuotas por afiliacion, las aportaciones de
candidaturas y de las organizaciones vinculadas a los partidos.
Por otro lado, estd el financiamiento por simpatizantes, que
es cualquier aportacion a los partidos en dinero o especie. La
Constitucion pone limites a los recursos privados al determinar
el tope maximo que tendran las aportaciones de simpatizantes,
cuya suma total no podréa exceder anualmente para cada partido
el 10% del tope de gastos establecido en la tltima campafia
presidencial. La intencion de esta medida es no permitir que el
capital se apodere de los partidos politicos y que sus aportaciones
sean de acuerdo a lo que establece la ley.

Existe, ademas, una prohibicién para comprar spots promo-
cionales que ha tenido algunas consecuencias. Antes de la

81



Cuaderno de Capel 56

reforma se consideraba como derecho exclusivo de los partidos
politicos contratar tiempo en radio y television para difundir
mensajes con fines electorales. No obstante, a partir de 2008 los
partidos politicos no pueden comprar con el financiamiento que
reciben ningln tipo de spot en radio y television. El acceso a la
radio y television se reconceptualiza y se vuelve una prerrogativa
de los partidos utilizable sdlo a través de los tiempos del Estado,
de los cuales el IFE es el administrador. Cualquier mensaje
de radio y television que pase en las pantallas o en los radios
mexicanos tiene que pasar necesariamente por la administracion
del Instituto Federal Electoral.

Define la Constitucion y la ley que ningtn partido, precan-
didatura o candidatura por si misma o a través de un tercero,
podra contratar o adquirir tiempo en cualquier modalidad en
radio y television. Este fue el nudo importante que se tuvo
que desatar para la reconciliacion politica de México después
de la competida eleccion de 2006, afio en el que el gasto por
este rubro ascendié a 1.678,60 millones de pesos mexicanos
aproximadamente. En 2009 no hubo gasto alguno por este
concepto.

Fiscalizacion y rendicion de cuentas de los partidos
politicos

Antes de la reforma electoral, la fiscalizacion era una tarea
asignada a la extinta Comision de Fiscalizacion de la Direccion
Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos del IFE. Este
organo estaba integrado por consejeros electorales, quienes
dirigian y supervisaban el desarrollo de la fiscalizacién de
los recursos de los partidos politicos para luego someter los
resultados a la consideracion del Consejo General. Tipicamente,
la fiscalizacion consistia en realizar auditorias de ingresos y
gastos de los partidos a partir de los informes que ellos mismos
presentaban o bien, a partir de diversas quejas por el uso, destino
y aplicacion de los recursos de los partidos politicos.

(Coémo ha ido cambiando la trayectoria de la fiscalizacion en
México?

82



Nueva agenda electoral latinoamericana. logros, oportunidades y desafios

1. A partir de 1993 los partidos politicos tienen la obligacion de
rendir informes, de contar con regulaciones para el financia-
miento privado y de imponer topes a los gastos de campana.

2. De 1998 data el primer reglamento de fiscalizacion de los
recursos de los partidos politicos.

3. Entre 2002-2006 se dan cambios a ese primer reglamento.

4. 2007-2008: reformas a la Constitucion y al Codigo Federal
Electoral, creandose la Unidad de Fiscalizacion de los Re-
cursos de los Partidos Politicos. Esta absorbe las tareas de
la antigua Comision de Fiscalizacion y asume otras muy
novedosas. Cuenta con autonomia de gestion dentro del IFE.

La Unidad de Fiscalizacion tiene a su cargo varias funciones.
Presenta al Consejo General los reglamentos en materia de
fiscalizacion, asi como los procedimientos relativos al desahogo
de quejas. También recibe y revisa los informes que deben
presentar los partidos politicos y otras entidades sujetas a
fiscalizacion e instruye los procedimientos administrativos.
Expide normas generales en materia de contabilidad y registro de
operaciones de los partidos politicos. Instaura los procedimientos
de liquidacion de partidos que pierdan su registro. Requiere
personas fisicas y morales relacionadas con las operaciones que
realicen los partidos politicos, cuando se trate de uso, origen y
destino de recursos.

La reforma electoral también aument6 las obligaciones de
rendicion de cuentas de los partidos politicos, es decir, estan
mas fiscalizados que nunca antes en la historia de México. Desde
el afo 2008 la unidad de fiscalizacion no solo revisa informes
anuales y de campafia, también obliga a los institutos politicos
a presentar informes trimestrales en ejercicios no electorales,
informes de precampafia para cada una de las precandidaturas
a cargos de eleccion popular, asi como un reporte de gastos
de procesos internos y seleccion de candidatos. Los partidos
politicos mexicanos si deben tener unidades internas de
tesoreria, de fiscalizacion, porque son severamente revisados
por el IFE y el no cumplimiento de las disposiciones de financia-
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miento y fiscalizacion les puede traer multas cuantiosas que
luego impactan el ejercicio electoral que tienen. Esta practica
de fiscalizacion no tiene precedente en el sistema electoral
mexicano.

La democracia y sus instrumentos implican siempre un
compromiso de las instancias y las agencias involucradas. Si
no hay corresponsabilidad entre partidos, autoridad electoral
y ciudadania para el proceso de fiscalizacion, es dificil actuar.
Si esta cooperacion social e institucional se mantiene y se
refuerza, las elecciones por venir bajo el nuevo esquema de
financiamiento, comunicacion y regulacion estaran cabalmente
aseguradas. Como se sefiald, la consecuencia inmediata del
cambio de férmula a partir de la reforma para determinar el
monto de financiamientos fue una reduccion significativa del
gasto destinado a los partidos. En el caso mexicano, uno de
los motores de esta reforma electoral ha sido que los partidos
politicos gasten menos y que la democracia sea mas efectiva.
El hecho de que el acceso a la radio y la television ocurra ya
exclusivamente en los tiempos del Estado, la reduccion del tope
maximo de los gastos de campafia y la regulacion del gasto en
el periodo de precampafias, en conjunto han provocado una
reduccion muy importante en la necesidad de implicar recursos
durante la competencia electoral.

Finalmente, y como una consecuencia de esta reforma, el IFE
vivio uno de los desafios mas importantes: ampli6 el universo
de los sujetos regulados. El IFE vigila con mayor cuidado a
estos sujetos y ha incluido multiples actores a las disposiciones
y obligaciones electorales, que ahora pasan por un mecanismo
mucho mas efectivo de fiscalizacion y de revision de cuentas.
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Participacion y capacitacion electoral*

Carmen Chacon de Carcamo**

Compartiré con ustedes mi experiencia de veinte afios de
trabajo en nuestra institucion, el Tribunal Electoral de Panama,
al frente de la Unidad de Capacitacion Electoral. Nuestra labor
empieza después de la dificil situacion que vivio el pais en
dictadura y que con la invasién de los Estados Unidos, trajo
consigo la reestructuracion de nuestro organismo electoral.

Hasta ese momento no habia experiencia de capacitacion
dentro de la estructura del Tribunal Electoral, es por eso que se
crea una subcomision de Capacitacion, en el mes de octubre de
1990, con la responsabilidad de capacitar a los miembros de mesa
y de junta que actuarian en las corporaciones electorales, en las
elecciones parciales de enero de 1991. Para este proceso electoral
so0lo se convoco a elecciones en algunas circunscripciones
electorales para escoger algunas autoridades, debido a que por
las situaciones irregulares que se dieron en las elecciones de
mayo del 1989, no se pudo obtener resultados claros en algunas
de las actas de mesas de votacion.

En este proceso electoral nuestra institucion recibio la asesoria
del Instituto Interamericano de Derechos Humanos, a través de
su Centro de Asesoria y Promocion Electoral (IIDH/CAPEL),
en diversas areas, incluyendo la nuestra, lo que contribuy6 a que
cumpliéramos con la responsabilidad de realizar este primer
proceso electoral en democracia.

Producto del éxito logrado en ese ejercicio electoral de 1991,
y como resultado de la recomendacién que realiz6 CAPEL,

*  Este texto esta basado en la transcripcion de la conferencia ofrecida en el marco
del Seminario internacional “Elecciones: institucionalidad y democracia”.

** Panama, Jefa del Departamento de Capacitacion de Funcionarios Electorales
del Tribunal Electoral de Panama.

89



Cuaderno de Capel 56

se crea en septiembre de 1991, mediante Sala de Acuerdos, el
Departamento de Capacitacion.

Desde sus inicios visualizamos la necesidad de fomentar un
sistema de capacitacion integral que no soélo estuviese dirigido
al funcionariado que participa en los eventos electorales, sino
también con proyeccion en el campo de la educacion a la
ciudadania.

Fijando como principio basico que la democracia es un
sistema de gobierno, un estilo de vida y una cultura politica,
las acciones de nuestra Unidad han sido orientadas a que la
ciudadania de nuestro pais crezca en el ejercicio para la vida
en democracia, por lo que se requiere que se le dé relevancia a
los procesos electorales y en educarse y educar para aprender a
vivir en democracia.

La Unidad de Capacitacion Electoral tiene como compromiso
promover permanentemente la educacién ciudadana para
fortalecer la democracia, asi como la responsabilidad de realizar
eventos electorales transparentes y ajustados a las normas
electorales.

La democracia como sistema de gobierno y forma de vida
requiere que todos estemos debidamente informados, con una
clara y segura conciencia ciudadana que nos permita reconocer
y exigir nuestros derechos, respetando los derechos de los
demas y cumpliendo responsablemente con nuestros deberes,
asi como también actuar con sentido critico y participativo para
su fortalecimiento.

A partir de estas premisas se disefian dos grandes
programas: el de Capacitacion Electoral y el de Educacion a la
Ciudadania.

La capacitacion electoral es nuestra razéon de ser como
organismo electoral; nuestro ideal es hacer cada dia mejor
las cosas para ir en busca de la excelencia, sobre todo ante el
compromiso que tenemos con la ciudadania de que los procesos
electorales sean organizados y de respetar su voluntad, emitida
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a través del voto. Y esto solo se logra a través de la realizacion
de procesos sistematicos de formacion y capacitacion.

Los procesos electorales no se pueden improvisar y deben
realizarse de la mejor forma, técnicamente y de acuerdo con
los preceptos legales. Por eso formamos y capacitamos a todo
el personal que, de una u otra forma, tiene una participacion
en la organizacion, administracion y ejecucion de los procesos
electorales.

Para hacer nuestro trabajo de manera sistematica, eficiente
y efectiva, disenamos un Plan Nacional de Capacitacion en
el que se incluyen todas las acciones formativas, se disefian
programaciones analiticas para cada seminario, estableciendo
objetivos y contenidos, y se fijan estrategias metodologicas que
garanticen resultados rapidos, veraces y transparentes.

Las actividades de capacitacion estan disefiadas con un
enfoque constructivista, con metodologia participativa, mediante
el principio de horizontalidad y flexibilidad, con un tratamiento
andragogico que promueve un aprendizaje significativo. Para
ello formamos un equipo de facilitadores, quienes multiplican
los conocimientos.

El plan de capacitacion va dirigido a todos las y los funciona-
rios electorales que cumplen responsabilidades dentro del
proceso electoral, incluyendo a los partidos politicos y a la
ciudadania.

También se capacita al personal de apoyo que colabora en el
proceso electoral, como son los estamentos de la Policia Nacional
y el Cuerpo de Bomberos.

Se ofrece educacion a la ciudadania en general, incluyendo
a las y los funcionarios de las instituciones publicas y de las
empresas privadas, orientandolos sobre el proceso de votacion,
sobre como emitir el voto y sobre los criterios que como ciu-
dadanos debemos utilizar para elegir nuestras autoridades.

Los seminarios talleres se constituyen en una vivencia real de
lo que es el proceso electoral, con actividades practicas.
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Para mejorar nuestras acciones de capacitacion, evaluamos
constantemente el resultado de cada uno de los eventos electo-
rales, analizando nuestras debilidades y fortalezas.

Después del proceso electoral del 2004, se realiz6 un analisis
de las regiones donde se reportd una mayor cantidad de votos
nulos, porque en las elecciones generales del 2009 se dedico
un mayor esfuerzo a esas comunidades con miras a que ese
porcentaje disminuyera, en el entendido de que la nulidad del
voto pudiera ser producto de no saber utilizar correctamente las
boletas de votacion.

En cuanto al personal que integra las corporaciones electo-
rales, son reclutados voluntariamente, pero se realiza una
preseleccion del personal que va a participar con base en perfiles
establecidos.

Para ello se convoca a la ciudadania a que participe como
jurados de las mesas de votacion y como integrantes de las juntas
de escrutinios, dando prioridad a las y los ciudadanos que tienen
experiencia electoral y cuyo desempefio en procesos electorales
anteriores haya sido evaluado satisfactoriamente.

Esta informacion se obtiene del registro que se lleva de cada
ciudadano que participa en los procesos electorales, cuya infor-
macion y evaluacion del desempeiio se registra en una base de
datos.

Para participar en el proceso electoral, las y los candidatos
tienen que recibir un dia completo de seminario, en el que son
sometidos a una prueba escrita de conocimientos que deben
aprobar con base en una puntuacion establecida. Luego de haber
sido capacitados, se les asigna en el cargo que deben desempefiar
en la mesa de votacion a través de un sistema de evaluacion en el
que se consideran las competencias demostradas en los talleres
de capacitacion.

También se ha promovido la participacion de la ciudadania
a través de la figura de los delegados electorales, traida de
la hermana Republica de Costa Rica, quienes actllan como
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amigables componedores en los conflictos que encuentren en el
desempefio de sus funciones.

Son colaboradores ad honorem que se constituyen en un
cuerpo de apoyo al sistema electoral, al servicio de los partidos
politicos y de la ciudadania, comprometidos con el proceso de
democratizacion. Son ciudadanos sin afiliacion politica.

Buscamos la participacion de los jovenes y de la sociedad civil
en general, no s6lo como parte de las corporaciones electorales,
sino como miembros de mesa o de junta. Es por eso que hemos
incorporado la participacion de los jévenes en los procesos
electorales mediante el Programa de Educacion Civica Electoral
que realizamos en los colegios, oficiales y particulares. En ¢l
promovemos la figura del promotor electoral, con estudiantes
que han recibidos los conocimientos que este programa ofrece,
ya que los mismos estan incorporados en la curricula educativa a
través de un convenio suscrito con el Ministerio de Educacion.

Los promotores electorales son estudiantes de escuelas secun-
darias, que estén en el undécimo o duodécimo grado y que no
hayan cumplido los dieciocho afios. Su funcion en los centros
de votacion es la de orientar a las y los electores, ubicandolos
en su mesa de votacion y apoyando a las personas de la tercera
edad y con discapacidad. Esta funcién la cumplen en su centro
educativo.

Para el desempefio de estas funciones se les imparte semina-
rios sobre el proceso electoral, asi como también sobre primeros
auxilios, atencion a los adultos mayores y atencion al cliente. Se
les reconoce esta labor civica como parte de la labor social en
el cumplimiento de las exigencias académicas para obtener su
diploma.

Con la educacion a la ciudadania que impartimos en el con-
texto de los procesos electorales pretendemos que el electorado
tenga un mayor conocimiento y discernimiento para la emision
del voto.
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Nos avocamos también a la tarea de educacion y motivacion
al electorado a través de los medios de comunicacion social
y con el trabajo directo en jornadas de sensibilizacion en las
comunidades, instituciones gubernamentales, empresa privada,
asociaciones, gremios y sindicatos, entre otros.

Hacemos especial empefio en las y los jovenes que van a
emitir el voto por primera vez. Para ello impartimos capacitacion
a quienes van a cumplir dieciocho afios de edad, en sus colegios.
También se les brindan facilidades para que realicen su tramite
de cédula, antes de que el Padron Electoral cierre. Para ello, se
les ofrece el servicio de solicitud de cédula y fotografia durante
la jornada de capacitacion.

Entre las campafas publicitarias que nuestra institucion
realiza en los medios de comunicacion, orientadas a la participa-
cion ciudadana en el proceso electoral, tenemos:

» motivando a la emision del voto;

* inclusion en el Padron Electoral,

* motivacion para la participacion como jurados de mesas;
» promocion de la practica de los valores;

* torneos deportivos entre los jovenes, para promover la partici-
pacion en los procesos electorales;

* participacion en las ferias nacionales e internacionales.

Programa de Educacion Civica Electoral

El orgullo de todos los que integramos esta Unidad de Capaci-
tacion Electoral es la ejecucion de este Programa, el cual realiza-
mos en conjunto con el Ministerio de Educacion mediante un
convenio suscrito desde 1995, para la formacién de una cultura
democréatica en las y los futuros ciudadanos de nuestro pais.

El programa se diseiid con diez subprogramas que incluye
dos grandes componentes: la educacion formal y la educacion
informal.
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El objetivo de este programa es fortalecer la conciencia civica
y ética de la ciudadania para la practica permanente de los
valores politicos, promoviendo el surgimiento de una verdadera
cultura democratica desde la mas temprana edad, y asi garantizar
la participacion activa de todos las y los ciudadanos en la vida
politica del pais.

En la educacion formal, el programa esta dirigido a la
poblacion estudiantil, a nivel de la educacion basica general,
educacion media y educacion superior.

El convenio que da inicio a este programa se firma entre el
Tribunal Electoral y el Ministerio de Educacion en 1995, es
decir, que ya cumplié quince afios de ejecucion.

En el 2009, se reafirma esta relacion de trabajo conjunto
con el Ministerio de Educacion, ratificandose a través de otro
convenio que compila los avances que se han dado en estos afios
de trabajo, y se fijan nuevas metas para la implementacion de
otras estrategias y actividades que fortalecen la educacion civica
electoral en el sistema educativo.

El Programa de Educacion Civica Electoral se inicid en
el sistema educativo como un plan piloto. En el primer afio
se realizd en una escuela piloto, hasta llegar a 125 centros
educativos, validandose el programa en el 2001 cuando se
incorporan los contenidos del programa en la curricula educa-
tiva, en el nivel de la Educacion Basica General.

Al dejar de ser un plan piloto e incorporarse los contenidos
del programa en la curricula educativa, a nivel del pais, creciendo
asi la poblacion estudiantil beneficiada, se necesit6 fijar nuevas
estrategias, ya que como institucién no contdbamos con el
recurso humano suficiente para capacitar a las y los docentes
responsables de desarrollar los contenidos del programa en el
aula de clase, por lo que debiamos recurrir a profesores que de
manera civica colaboraran con la institucion.

Se trabajoé intensamente en la motivacion del personal
docente debidamente capacitado y que hubiese desarrollado
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los contenidos del programa con sus estudiantes para que se
incorporaran como facilitadores, apoyandonos en la formacion
de los docentes.

Los docentes reciben una capacitacion de 40 horas sobre el
uso de los seis modulos del programa, a fin de que desarrollen
esos contenidos en el aula de clase.

Los médulos del Programa de Educacion Civica Electoral:
*  Modulo 1: Educando para la vida en democracia;

*  Moddulo 2: La democracia, valores y principios que la
sustentan;

*  Modulo 3: Evolucion de la democracia en Panama,;

*  Moddulo 4.: Organizacion politica del Estado panamefio y los
criterios electorales para escoger sus autoridades;

*  Modulo 5: Derechos y deberes de hombres y mujeres;
*  Modulo 6: La fiesta electoral.

A las y los docentes que reciben los seminarios se les otorga
un punto y, con el aval del Ministerio de Educacion, se les
reconoce para efectos de concurso de catedra.

En nuestra Unidad se elaboran los materiales de apoyo para
impartir las capacitaciones a docentes, incluyendo los seis
modulos de Educacion Civica Electoral para uso del docente en
el aula de clase.

Ademas, se realizan concursos de redaccion, dibujo y pintura
con el fin de que lo que el estudiantado ha aprendido en el aula lo
proyecte en estos concursos, por lo que su lema se fundamenta
en los objetivos y contenidos del Programa de Educacion Civica
Electoral.

Como parte del convenio con el Ministerio de Educacion se
ha establecido desde el afio 2010, la Semana de la Edupacién
Civica Electoral en la cuarta semana del mes de abril. Esta se
realiza a nivel nacional en los colegios oficiales y particulares.
Es una actividad que permite la participacion de todos los
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colegios a través de diversas actividades en las que se eviden-
cian los conceptos aprendidos. Entre las multiples actividades
que realizan estd la fiesta electoral para escoger sus autoridades
estudiantiles, como son los gobiernos estudiantiles y la comu-
nidad educativa, asi como la realizacién de desfiles en la
comunidad, concursos de oratoria, dibujo y pintura, caminatas,
conferencias y debates estudiantiles, entre otros.

También dedicamos esfuerzos para la educacion civica en
el area no formal mediante de los partidos politicos, grupos
organizados, asociaciones, sindicatos y gremios, funcionariado
electoral y ciudadania en general.

Para ello realizamos asesoria en el desarrollo de los procesos
electorales internos de organizaciones, asociaciones, gremios y
sindicatos, con el fin de que elijan a sus directivos democratica-
mente y a modo de que sus procesos electorales estén acordes
al sistema electoral panamefio. La idea es igualmente que la
ciudadania adquiera experiencias como integrantes de las
corporaciones electorales para que, conociendo el proceso electo-
ral, posteriormente se recluten y se incorporen como miembros
de las mesas de votacion.

El personal que labora para la Unidad de Capacitacion
Electoral tiene muchos afios de integrar el equipo y ha demos-
trado vocacion de servicio y estar plenamente convencido de que
la labor que se desarrolla tiene un efecto multiplicador y de plena
efectividad en la creacion y fortalecimiento de la conciencia
ciudadana.

Seleccionamos cuidadosamente a nuestro personal, creamos
instrumentos de evaluacion periddica para medir su actuacion
y realizar a tiempo los correctivos necesarios.

Realizamos programas de capacitacion para que se com-
prenda y valore la importancia del trabajo en equipo. Supervisa-
mos cada una de las actividades de capacitacion para garantizar
que la informacion sea homogénea, y para que se desarrollen los
mismos contenidos y actividades de aprendizaje.
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Realizamos laboratorios vivenciales con el equipo de capa-
citadores para evaluar y garantizar que hay un dominio total de
los contenidos que se imparten.

La evaluacion del equipo de capacitadores es permanente.
Ellas y ellos son evaluados en una etapa intermedia y final, lo
que nos permite hacer correctivos y crear nuevos instrumentos
de evaluacion para identificar las debilidades para que sean
superadas en futuros eventos electorales.
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Participacion y capacitacion electoral*
José Alfredo Pérez Duharte™**

Para empezar, considero necesario hacer una breve pero

fundamental introduccidon que permite explicar porqué los
organos electorales se han dedicado al tema de la educacion y
la capacitacion electoral. Se trata de los factores que afectan la
participacion electoral en nuestros paises, que a nuestro entender
son:

La cultura politica, pues la particular tradicion electoral de
cada pais es un tema fundamental.

El nivel educativo de la poblacion. Son muy distintos los
niveles educativos que han conseguido paises como Costa
Rica, Uruguay, Chile, Argentina, a los que se vienen logrando
en Pert, Ecuador y Bolivia, por ejemplo.

El tipo de sistema electoral.

El voto obligatorio, elemento clave para entender el desarrollo
del voto en nuestros paises. Es aproximadamente a partir de
la primera mitad del siglo XX que se comienza a consolidar
el proceso de democratizacion de la organizacion del voto,
que se consolida luego con el voto de la mujer —alrededor de
1950— y luego con el derecho al voto de los analfabetos en
1970, como promedio regional.

La jornada electoral: uno o varios dias, laborables o no.
El acceso a los centros de votacion.

El uso de tecnologias.

Aok

Este texto esta basado en la transcripcion de la conferencia ofrecida en el marco
del Seminario internacional “Elecciones: institucionalidad y democracia”.

Ex Director de la Escuela Electoral y de Gobernabilidad del Jurado Nacional de
Elecciones.
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+ Elsistema de partidos: nimero, legitimidad, institucionalidad,
entre otros.

* Factores actitudinales: interés o desinterés en la politica,
disponibilidad de informacion, confianza en las instituciones
(imparcialidad, eficiencia).

+ Campaias de informacion y comunicacion de los organismos
electorales (en colaboracion con los partidos y la sociedad
civil).

Si bien en América Latina la disminucion de la participacion
electoral es una tendencia, se puede decir que no constituye
un patron o regla general. En algunos paises ha disminuido
—Argentina, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras,
Nicaragua, Paraguay, Uruguay y Venezuela—, mientras que en
otros ha aumentado — Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala, Peru
y Republica Dominicana. Sin embargo, la participacion electoral
como porcentaje de la poblacion sigue siendo baja, especialmente
si se consideran el voto obligatorio y la estructura demografica
de los paises.

La Tabla 1 muestra la evolucion de la participacion electoral
en América Latina. Como se puede observar, los paises con
mayor participacion son Uruguay, con un 89,62% en el 2004 y
un 89,86% en el 2009. Le siguen Peru (88,70%), Bolivia (84,50%
en 2005 y 88,35% en 2009) y Chile (87,67% en 2005 y 89% en
el 2010). A partir de estos datos, se podria pensar que existe una
vinculacion entre el nivel de participacion y la implementacion
del voto obligatorio. Esto podria considerarse evidente en
aquellos paises donde no sélo existe el voto obligatorio, sino que
donde ademas hay una multa y esa multa se respeta, como son los
casos de Uruguay y Peru. Sin embargo, no se puede considerar
que esta sea una tendencia porque, por ejemplo, en Argentina,
donde hay voto obligatorio y hay multa, la participacion en el
2007 fue del 61%. En todo caso, la tendencia es en general a la
baja.
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Tabla 1. Participacion electoral en América Latina

Participacion en

la ultima eleccion Elecciones Voto
presidencial (%) recientes (%) obligatorio

Peru 88,70 (2006) Si
Bolivia 84,50 (2005) 88,35 (2009) Si
Chile 87,67 (2005) 89,00 (2010) Si
Brasil 83,25 (2006) Si
Ecuador 72,20 (2006) 75,28 (2009) Si
Venezuela 74,88 (2006) 69,92 (2009) Si
Nicaragua 78,00 (2006) No
Costa Rica 65,20 (2006) 67,30 (2010) Si
México 58,57 (2006) Si
Honduras 55,08 (2005) 61,00 (2009) Si
Colombia 45,04 (2006) 45,43 (2010) No
Uruguay 89,62 (2004) 89,86 (2009) Si
Repl'{b_lica 72,00 (2004) 72,10 (2010) Si
Dominicana

El Salvador 67,30 (2004) 62,92 (2009) Si
Paraguay 50,00 (2003) 66,00 (2008) Si
Panama 76,88 (2004) 73,97 (2009) Si
Argentina 71,00 (2007) Si
Guatemala 49,00 (2007) Si

Elaboracion propia con datos proporcionados por el Informe Latinobarometro
2009 y de los distintos 6rganos electorales en América Latina.

Lo esencial para la comprension del fendmeno no son las
diferencias nacionales o regionales, sino el significado y la
importancia de las elecciones y de la participacion politica de
la ciudadania en la nueva democracia. El tema de la educacion
es aqui particularmente relevante, ya que se trata de procesos
muchos mas largos, mucho mas profundos y mucho més a
largo plazo. En este contexto, la tendencia de disminucion de
la participacion electoral es combatida a partir de los esfuerzos
que se realizan para educar a la ciudadania, lo que implica
involucrar a los actores politicos en esta tarea, entre ellos a los
organos electorales.
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Algunos de los organismos electorales de la region se han
involucrado muy activamente en este proceso, sobre todo en
aquellos paises donde el sistema educativo formal ha sido
incapaz de afrontar este reto porque sus posibilidades de accion
se han visto rebasadas por otro tipo de cuestiones, tales como
los programas de alfabetizacion, escolarizacion y capacitacion
de maestros, entre otros. Ademas, los organismos electorales
son los principales interesados en que la ciudadania no so6lo
tenga libertad e independencia para votar, sino también en que
lo haga en las mejores condiciones de informacion posibles. Este
planteamiento se ve reforzado en la practica: en América Latina,
se ha hecho necesaria la aparicion de organismos electorales
autonomos e independientes del Ejecutivo, con una tendencia
a la permanencia. En ese contexto, es frecuente la atribucion
de funciones que no son estrictamente electorales o que solo
incidentalmente tienen que ver con el proceso electoral, entre los
que tiene un papel fundamental el tema de la educacion civica
ciudadana.

La educacion o capacitacion a la persona votante es solo
un componente popular pero limitado de la educacion civica,
vinculada al acto mismo de votar. La educacion civica ciudadana
es educacion para la democracia. Comprende la tarea de educar
a la ciudadania para que se haga responsable de sus obligaciones
dentro de un Estado democratico, ejerciendo asi sus derechos
como seres humanos libres. Entre otras cosas, ésta implica la
trasmision de valores.

Pero los programas de educacion ciudadana adolecen de
ciertas restricciones y limitaciones:

* la falta de recursos —presupuesto, infraestructura, personal,
etc.—, por la que la mayoria de veces resultan siendo experien-
cias piloto;

+ la temporalidad y eventualidad de las acciones;
* la falta de sostenibilidad de los programas;

* la falta de un diagnostico previo;
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las dificultades operativas y logisticas;

no se garantiza que las capacitaciones sean replicadas por las
personas beneficiadas;

muchas veces los mecanismos de seguimiento y monitoreo
son escasos o insuficientes;

la alta rotacion del funcionariado electoral y la falta de
coherencia interna y de un plan de largo plazo;

la falta de una politica o plan institucional que supere las
gestiones de turno;

las dificultades con el publico objetivo, frente a sociedades
mayormente desinteresadas en este tipo de tareas;

no se han utilizado adecuada y suficientemente los recursos
tecnologicos;

la falta de impacto en el corto plazo. Los resultados solo
pueden ser apreciados a mediano o largo plazo;

la falta de legislacion que respalde la materia.

Aungque no en todos los paises de la region se dan todas estas

situaciones, esta lista afecta de alguna manera a casi todos.
Abhora bien, ;cudles son los elementos para disefiar y ejecutar un
programa permanente de educacion o capacitacion electoral?:

la continua y periodica realizacion de elecciones en nuestros
paises;

el nivel educativo del pais;

la multiculturalidad;

el respeto a las normas legales;

una politica institucional prioritaria y sostenida en el tiempo;

el vinculo con las organizaciones politicas y demads actores
politicos (alianzas);

una buena definicion de cobertura y alcance;

la capacitacion interna y sus contenidos;
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 la creacion de escuelas o institutos especializados.

En cuanto a este Gltimo punto, vale recalcar que la Escuela
Electoral y de Gobernabilidad del Jurado Nacional de
Elecciones fue la primera que se cre6 en nuestra region. Ella
se sustenta en una filosofia y una linea de pensamiento basada
en varios criterios. Por un lado, no es posible una democracia
sin democratas. Las personas no nacen siendo democratas. Se
necesita una ciudadania preparada, informada y motivada para
intervenir en el destino de su sociedad, para lo cual se deben
adquirir habilidades, conocimientos y competencias. Por otro
lado, los contenidos académicos deben estar enmarcados en el
pensamiento académico liderado por autores como Giovanni
Sartori, Robert Dahl, Dieter Nohlen, entre otros, e instituciones
como IDEA Internacional y CAPEL. Por tltimo, la existencia
de una situacion de necesidad: llenar un vacio.

La Escuela tiene en funcionamiento cuatro programas:
programa de formacion en democracia; programa de estudios
avanzados; escuelas especializadas y de investigacion, y la pu-
blicacion de las investigaciones.

El principal logro del programa de formacion en demo-
cracia ha sido introducir el curso de derecho electoral en
las universidades del Pert. Hace tres afios, y salvo algunas
excepciones, en las universidades no se dictaba este curso, no
existia un silabo que se dedicara a explicar si la democracia es
mejor y por qué es mejor; a analizar las particularidades del
voto voluntario y el voto obligatorio; a pensar en si es mejor la
bicameralidad o la unicameralidad. La Escuela surge en buena
medida para llenar este tipo de vacios.

El producto emblemaético del programa de estudios avanzados
es el Master en Gobernabilidad y Procesos Electorales, en el que
no solamente interviene alumnado del Peru, sino ya contamos
con alumnos y alumnas del Ecuador y Argentina.

Dentro del programa de escuelas especializadas se hace
trabajo independiente con nuevos actores del proceso politico
de nuestros paises, como son los jovenes y las mujeres.
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Destacan dos temas del programa de publicacion de investiga-
ciones académicas: la elaboracion de la coleccion editorial
Cuadernos para el Didlogo, elaborada con la colaboracion
del Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset
de Espaifia, y la elaboracion, edicion y publicacion de libros
internacionales, tales como Elecciones y sistemas electorales
presidenciales en América Latina y La conquista del poder,
elecciones y camparias presidenciales en América Latina.

Como cierre a esta ponencia voy a dar dos ejemplos sobre
el disefio y la ejecucion de una campafia de informacion y
motivacion para propiciar la participacion de la ciudadania en
los procesos electorales: la campaia por un voto informado y el
tema del Infogob (Observatorio de Gobernabilidad).

Para llevar adelante estas iniciativas se realizo un diagnostico
sobre la percepcion que tiene la ciudadania del sistema electoral.
El Pert ocupa el ultimo lugar en Latinoamérica en considerar
que el voto personal har4 una diferencia para el futuro. El 22%
de peruanos estd insatisfecho con la democracia; el 8% no
confia en el Congreso de la Republica; el 62% de limefios estan
desinteresados en la politica; el 47% de peruanos es apolitico;
el 6,8% confia en los partidos; el 24,8% de electores del sector
socioecondmico E —marginal— decide su voto el mismo dia, es
decir, sin haber hecho una reflexion previa. Ademas, la falta de
transparencia y apertura de informacion relevante por parte de
las candidaturas y los partidos politicos genera desconfianza en
todo el sistema politico.

Por su parte, Voto informado es una iniciativa del Jurado
Nacional de Elecciones que busca promover la accidon en
colectivo para que la ciudadania reflexione y emita un voto
responsable, cuyos objetivos son:

* lograr un compromiso con los partidos politicos, con los
medios de comunicacion y la sociedad civil a través del
llamado pacto ético, y

» contribuir a mejorar la calidad de las elecciones y conseguir
una actitud responsable de la ciudadania. Aqui intervienen la
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sociedad civil, los medios de comunicacion y la ciudadania
en general.

La idea fundamental es difundir las hojas de vida de las
candidaturas y los planes de gobierno. Hasta la eleccion del 2006
en el Peru no era una obligacion que la o el candidato presentara
su hoja de vida. Hoy es diferente.

En este proceso, cada entidad tiene su funcion. La del organis-
mo electoral es promover las actividades y publicar las hojas de
vida y planes de gobierno en internet, impulsando esta campana
en todo el Pert. La sociedad civil, a través de redes ¢ internet,
promueve eventos internos y externos, y produce material
informativo. Los medios de comunicacion fundamentalmente
realizan la labor de difundir el compromiso de emitir un voto
informado, promover la fiscalizacion ciudadana de las hojas
de vida de las candidaturas, y difundir y analizar los planes de
gobierno. Ademas, se han identificado distintos colaboradores,
como empresas estatales y privadas, el Poder Judicial en labor
conjunta con la ONPE, y las universidades.

Infogob es un observatorio de gobernabilidad, una herra-
mienta en internet que es la base de nuestra campafa de
informacion a la ciudadania. Mediante esta iniciativa se observa
al politico y a la localidad. Por ejemplo, en este sitio de internet
se encuentra la informacion sobre Alan Garcia, su historial, su
hoja de vida — datos personales, formacion, experiencia laboral
en el ambito privado, los cargos que ha ocupado dentro de su
partido. Si buscamos a Ollanta Humala podemos ademas ver su
plan de gobierno.

También est4 disponible un mapa del Perti donde se puede
ver, por ejemplo, Arequipa, quiénes son las autoridades, los
lugares e informacion de cada persona, la historia, etc. Esto nos
ha ayudado mucho con el tema de la informacion y esta accesible
a cualquier persona.
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Participacion y capacitacion electoral*
Maria Elena Tillit Roig™*

Quiero empezar mi exposicion hablando de democracia.
Muchas personas estamos convencidas de que la unica manera
de vivir es en democracia, de que es un sistema de vida, una
forma de ver el mundo. Pero es siempre conveniente que
recordemos y llevemos dentro de nosotros lo que en realidad la
democracia implica. Es importante tener presente como debemos
ir guiando el proceso que conlleva actuar en democracia, pues
este nos conduce a consecuencias de las que debemos ser
corresponsables. Esto significa reconocer que la democracia
compromete valores. En expresiones de la democracia como, por
ejemplo, “proceso electoral”, encontramos formas de concretar
estos valores. No se trata simplemente de enunciados.

Un valor no es otra cosa que una abstraccion, una interpre-
tacion, una representacion del mundo que nos circunda. A partir
de esa base cada uno de nuestros paises encuentra sus propias
particularidades. Cada uno de los paises a los que representamos
implica una forma de vida y una manera diferente de interpretar
los valores. Estos son aspectos estructurales que deben marcar
nuestra vida cotidiana en cada uno de sus aspectos, en cada
momento, en cada decision tomada. En otras palabras, los
valores son transversales al cotidiano accionar. Por ejemplo,
en nuestro centro laboral no hacemos otra cosa que llevar ese
compromiso a la funcion que desarrollamos. Asi, la libertad,
la participacion y el didlogo generan condiciones estructurales
que favorecen la decision en beneficio del grupo. La justicia,
el pluralismo, la solidaridad, la tolerancia, nos diferencian de

*  Este texto esta basado en la transcripcion de la ponencia ofrecida en el marco

del Seminario internacional “Elecciones: institucionalidad y democracia”.

** Peru, Asesora de la Jefatura Nacional, Subgerente, Coordinadora y Capacitadora
en la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE).
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regimenes autoritarios a favor de la busqueda de consensos, del
bien comun. Sin pretender ser exhaustiva, hay al menos cuatro
valores que suponen aceptar las ideas y opiniones diferentes a
las propias: el respeto mutuo, la libre expresion, la comunicacion
y la humildad.

La democracia supone un conjunto de valores:

Dificultades de los programas para la capacitacion
electoral en el Peru

El Pert se caracteriza por las diferencias culturales que se
presentan en su territorio, lo que dificulta la organizacion de
programas de capacitacion electoral. No es lo mismo capacitar a
las etnias en lenguas amazdnicas, que capacitar en quechua —en
sus seis o siete variantes— o en aimara en la zona del altiplano.
Tampoco podemos aplicar el mismo programa a las zonas de
la costa. Ciertamente, los contenidos y procedimientos son los
mismos, pero el esfuerzo de creatividad tiene que alejarnos de
la estandarizacion, respetando la pluralidad cultural.

El mapa que sigue es muy ilustrativo de la diversidad cultural
en el Peru. Existen quince familias etnolingiiisticas, 75 etnias
diferentes que hablan en 67 lenguas originarias. Entre otras
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cosas, esta diversidad requiere de la elaboracion de materiales
con pertinencia cultural, lo que resulta muy complejo en una
realidad como esta.

Peru. Diversidad cultural:

Una segunda dificultad es la débil formacion civica de las
personas a capacitar, que esta ligada a la eliminacion, hace
alrededor de 30 afios, del curso de educacion civica de los
programas de educacion escolar.

En tercer lugar, existe un serio problema de accesibilidad a las
circunscripciones, por problemas de infraestructura, carreteras
y medios de comunicacion, entre otros. El Pert es un pais muy
extenso, con serias dificultades para llegar al electorado. El
personal de la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE)
tiene en ocasiones que caminar por periodos largos, hasta de 14
horas, subir cumbres, atravesar rios. En procesos electorales de
gran envergadura se llega a movilizar a 24.000 personas en todo
el pais. A esto se suma la dispersion poblacional, sobre todo en
la zona selvatica.

Existen también limitaciones tecnologicas. No en todas
las localidades hay internet. Esto supone que los programas
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que estén orientados en esa linea tienen que ser también muy
concretos, porque las caracteristicas tecnoldgicas hacen que la
informacion no llegue con la rapidez deseada.

La pobreza y la exclusion social también afectan la participa-
cion electoral, asi como el machismo. Se ha presentado el caso,
por ejemplo, del esposo que se presenta a la mesa de sufragio
con el documento de identidad de la esposa, a votar por ella
porque ella esta en la chacra o cuidando a los hijos ¢ hijas. No
se pueden penar estos casos, como lo indica la Ley Organica
de Elecciones, como usurpacion de identidad, porque ahi hay
un problema de percepcion cultural, de como me asumo dentro
del esquema occidental. Poco a poco y caso por caso se van
acotando estos problemas.

(Cuales han sido los alcances del programa de capacitacion?
Son basicamente tres: la interculturalidad, el género y la
inclusion. En cuanto a interculturalidad, se reivindica la
identidad étnica y cultural, y, mediante este proceso, se construye
la ciudadania a través del aprendizaje electoral. Se subraya la
dimension técnica de la democracia: como se debe votar; si se es
miembro de mesa, como se debe manejar el material electoral;
como se hace el escrutinio.

En cuanto al género, se enfatiza en la mujer del area rural
y urbano-marginal para propiciar su incorporacion a la vida
publica de su comunidad. Ciertamente hay leyes que en aparien-
cia favorecen la democracia, pero no es asi. La cuota de género
no se cumple, los partidos no la cumplen. Es un enunciado, casi
letra muerta. Entonces, existen programas para favorecer la
participacion de la mujer en instancias decisorias publicas de
su comunidad.

Finalmente, la inclusion, la no segregacion de las y los
ciudadanos para recuperarlos. En el Pert ain queda mucho por
desarrollar en el tema de materiales adecuados para miembros de
mesa de sufragio iletrados, por ejemplo. Tenemos que desarrollar
una serie de estrategias para que estas personas entiendan el
material de la mejor forma y no se violente la voluntad popular.
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Elementos del programa permanente
de capacitacion electoral

Como dice Fernando Savater, la construccion de la ciuda-
dania es una tarea pedagogica. No solamente se trata de
procedimientos y contenidos, se trata de ensefiar, de ser genero-
s0s con consejos, con contenidos comprensibles. La pedagogia
implica dos aspectos, el aprendizaje politico y el aprendizaje
social. A través de estos dos aspectos se construye un imaginario
social y politico que debe llevarnos a fomentar la participacion
ciudadana. En ese sentido se debe trabajar en diferentes
ambitos: la familia, la escuela, los medios de comunicacion, las
organizaciones politicas, entre otros.

Para construir este compromiso de ciudadania entramos
en los colegios, tanto en el nivel primario como en el nivel
secundario, apoyando las elecciones de alcaldes escolares.
Como el estudiantado elabora su plataforma con ayuda de las
y los docentes, a ellos también los capacitamos como maestros
asesores. Asi, las y los estudiantes eligen, entran en el juego
democratico de elegir y de ser elegidos. También de esta manera
se interesan en la transparencia de los valores, interpretan,
acogen las caracteristicas de lo que les circunda. A través de
este ejercicio, que también es un espacio ludico, estas y estos
jovenes y nifios eligen a sus autoridades y respetan los resultados
electorales, aprendiendo, por ejemplo, sobre tolerancia.

Pero para abordar correctamente un proceso de capacitacion
se debe primero hacer un diagnostico que recoja sugerencias
y apreciaciones, ¢ identifique cudles son las necesidades.
Este proceso empieza con la formulacion de objetivos, que
parte de la identificacion del comportamiento electoral que
se espera alcanzar. El fin ultimo es lograr el voto consciente e
informado.

Luego siguen:

* la identificacion del sujeto de estudio y sus caracteristicas,
pues hay que adecuar los procesos de aprendizaje a la
poblacion a la que se dirigen;
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+ el disefio de estrategias dirigidas a desarrollar las actividades
necesarias para lograr los efectos y resultados deseados:
conocimientos, habilidades y destrezas;

* la evaluacion, que es un aspecto fundamental en todo
programa, en todo proyecto para poder establecer medidas
correctivas. Mediante ella se verifica el cumplimiento de los
objetivos y se identifican las distorsiones.

Informacién electoral para difusion por medios
de comunicacion de masas

En un pais como el Perti, en las 4reas rurales la relacion
debe ser cara a cara y la difusidon por escrito. Entonces, los
medios de comunicacién pueden ayudar fomentado este vinculo
estrecho que hay entre educacién y comunicacién al servicio
de la ciudadania. Lo esencial a rescatar es que no se debe
estandarizar la informacion, porque no es eficaz como campafia
de comunicacion y educacion. El mensaje tiene que ser dirigido,
adaptado a cada grupo meta.
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Finalmente es necesario reafirmar que el &mbito electoral, en
democracia, no es el unico espacio de participacion ciudadana,
pero es activo. Involucra a la ciudadania. La convierte en
elemento participe de su propia historia personal y de la historia
colectiva de su sociedad. Le da un rostro a la democracia,
una identidad. Fomenta la tolerancia y la inclusion. Le otorga
caracter. Las elecciones en democracia son, hasta hoy, la forma
mas perfecta de participacion en términos igualitarios.
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En los origenes del sistema de partidos
boliviano: las tres generaciones
partidarias del siglo XX

Salvador Romero Ballivian*

Introduccién

Soélo desde finales del siglo XX la historia de los partidos
politicos bolivianos se identifica con la creacion de organiza-
ciones sometidas a minuciosos procedimientos verificados por
un organismo electoral, asistencia a cordiales debates entre
candidatos, disputas electorales resueltas en marcos institucio-
nales previsibles. Durante la mayor parte de ese siglo, los
partidos nacieron en condiciones harto diferentes: unos en
el exilio, otros en la clandestinidad, algunos proponiendo la
revolucion, los demas sin temores a involucrarse en la aventura
del golpe de Estado. Los partidos son hijos de sus tiempos,
los moldea la coyuntura en la que nacen y luego ellos mismos
contribuyen a definir los cursos de la historia.

Este articulo busca ofrecer una mirada de conjunto y de
caracter historico, socioldgico y politico sobre la formacion del
sistema de partidos boliviano. Analiza como surgieron las tres
generaciones de partidos del siglo XX, excluyendo la fase liberal,
cuyo gobierno comienza en las postrimerias del siglo XIX (1899-
1920) y cuya filosofia se enraiza en la época decimononica, asi
como la republicana que fue la principal rama disidente del
liberalismo (1920-1935). La primera generacion nace luego
de la Guerra del Chaco (1932-1935), la segunda se desarrolla
en los afios setenta, en tanto que la Gltima surge en el final del
siglo XX. El texto privilegia el estudio de las condiciones de
nacimiento de las generaciones partidarias mas que la evolucion
o las especificidades de los partidos. La revision de los partidos

Boliviano, Doctor en Sociologia Politica por el Instituto de Estudios Politicos
de Paris.
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no es exhaustiva pues el objetivo es, mas bien, centrarse en la
dindmica de la formacion del sistema partidario.

Antes de ingresar en el andlisis del caso boliviano, se
expondran de manera somera algunas bases tedricas para
comprender la génesis de las generaciones de partidos. En su
clasica obra sobre los partidos, Maurice Duverger observaba
que aunque la competencia politica no se reduce al bipartidismo,
muchas veces puede distinguirse un dualismo de tendencias
y que las soluciones intermedias tienden a adherirse a una u
otra corriente'. Al mismo tiempo, afirmaba que las oposiciones
dualistas entrecruzadas pueden provocar el nacimiento de un
sistema multipartidista, con aun mas facilidad si las reglas
de juego son proporcionales. Esta intuicion fue explotada en
los trabajos de Seymour M. Lipset y Stein Rokkan y después
en los de Daniel-Louis Seiler, que propusieron un enfoque
multidimensional para explicar el nacimiento de formaciones
politicas a partir de cuatro lineas de fractura dependientes a su
turno de dos revoluciones: la nacional y la industrial®.

La revolucion nacional, vale decir el proceso de construccion
de un Estado central fuerte, duefio del monopolio de la violencia
legitima, para retomar la expresion de Max Weber, del cobro de
los impuestos de acuerdo con Norbert Elias y de la instruccion
en una alta cultura, segin Ernest Gellner?, crea dos conflictos.
El primero opone el centro edificador de una cultura nacional
estandar a las poblaciones periféricas, entendiendo por ello el
hecho de que presentan rasgos culturales, religiosos o lingiiisticos
distintos de los dominantes en el nuevo poder o por su situacion
desfavorecida en el nuevo Estado. El segundo enfrenta al Estado
con los privilegios corporativos o patrimoniales de la Iglesia
catolica (la situacion tiende a diferir en los paises protestantes,
donde la Iglesia y el Estado pueden establecer alianzas solidas o,

Duverger, Maurice, Les partis politiques. Seuil, Paris, 1992, pags. 381-557.

Lipset, Seymour M., y Stein Rokkan, “Cleavage Structure, Party System
and Voters Alignments” en: Lipset, Seymour M., Consensus and Conflicts.
Transaction, Nueva Jersey, 1990; Daniel-Louis Seiler, Les partis politiques en
Occident. Ellipses, Paris, 2003.

Gellner, Ernest, Naciones y nacionalismo. Alianza, México, 1988.
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por el contrario, donde predomina la multiplicidad de cultos). La
defensa de estos cuatro polos da lugar a cuatro tipos de partidos:
los nacionalistas favorables al Estado centralizado y promotor de
la homogeneidad; las formaciones regionalistas, federalistas o
representativas de las culturas minoritarias que les resisten; las
organizaciones defensoras de la Iglesia, su doctrina o sus valores
y, por ultimo, los partidos que privilegian una concepcion laica
de la vida politica, social y econdmica.

A estas oposiciones se suman las dos funcionales nacidas de
la revolucion industrial que dio lugar al crecimiento urbano y
al proletariado. Dos lineas de conflicto surgen. Una opone los
intereses del mundo rural, desplazado y debilitado frente a las
exigencias de la ciudad y la industria. La otra, mas difundida,
enfrenta a los obreros, los asalariados, los grupos desposeidos,
contra la burguesia. Estos polos dan lugar a los partidos agrarios
que no tienen un contrapeso especifico en partidos de sesgo
“urbano”, a las organizaciones conservadoras proximas a la
burguesia y a los partidos socialistas (el lugar de los partidos
comunistas genera un debate entre quienes consideran que
son s6lo una variante de las corrientes socialistas y los que los
seflalan como una categoria aparte dentro de esta tipologia).

Los principios de estos modelos explicativos ayudan a com-
prender el surgimiento de partidos en Bolivia aunque por supues-
to no pueden aplicarse de manera mecanica, en parte porque
en América Latina los conflictos sociales, étnicos o regionales
no siempre se han reflejado de manera cabal en los sistemas
de partidos*. Salvando esa observacion de talla, esos trabajos
brindan la hipotesis de que una profunda tension, un conflicto
de magnitud en el proceso de cambio de una sociedad donde
el juego politico se canaliza a través de procesos electorales,
puede dar lugar al nacimiento de partidos, politica y socialmente
relevantes, capaces de implantarse en el electorado y en los
grupos sociales, tejer lazos privilegiados con ciertos sectores,
perdurar en el tiempo y estructurar un sistema de partidos.

4 Mainwaring, Scott, Rethinking Party System in the Third Wave of
Democratization. Stanford U. P., Stanford, 1999.
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La contraposicion de intereses y de visiones sobre la manera
de enfrentar esa crisis, esos graves dilemas, esos problemas
mayores, constituye el substrato sobre el cual nacen los partidos,
frecuentemente con ideologias diferentes. Las generaciones de
partidos no se reemplazan las unas a las otras aunque la aparicion
de una nueva linea de ruptura social, econdomica o politica
coloque en aprietos a una organizacion que ve desplazadas
sus preocupaciones del escenario politico: la inica manera de
sobrevivir cuando las preguntas centrales han cambiado es
actualizando los temas fundadores u ocupando un espacio en
las nuevas vertientes del debate. Por cierto, un partido puede
quedar atravesado por fracturas ajenas a las que le dieron origen o
apropiarse de temas inexistentes en el momento de su creacion.

Prolegémenos a la primera generacion

Con la fundacion de las republicas, América Latina proclamé
la soberania popular como principio de legitimacion del poder
e hizo de las elecciones el instrumento de asignacion del poder
pero, a la vez, fue infiel a su propio ideario, alimentando su
historia con golpes de Estado, guerras civiles, rebeliones,
elecciones fraudulentas. En esas décadas primeras y hasta
entrada la segunda mitad del siglo XIX, a pesar de los comicios,
la politica no se organizd alrededor de partidos, inexistentes u
opacados por el caudillismo, heredado en parte de la descompo-
sicion del Estado espafiol, por la prolongada guerra que socavo
las bases de una administracion civil regular, la debilidad
consiguiente de las autoridades centrales y la concentracion
del poder social. Ante la fragilidad institucional, surge el
caudillo, barbaro o letrado, para recuperar los términos del
historiador Alcides Arguedas, aunque sea posible rastrear las
tendencias caudillistas en raices aun mas hondas. Se encarama
o se mantiene en el poder aquel que controla el poder militar,
anuda las mas solidas redes de lealtad personal y reprime a sus
adversarios.

Luego de la Guerra del Pacifico contra Chile (1879), a la
par que se consolidaba un empresariado minero dedicado a la
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explotacion y la exportacion de la plata, se formd en Bolivia
el primer sistema partidario dotado de estabilidad, de caracter
bipartidista, alrededor del partido conservador y del liberal.
Nacido en Europa, ese esquema se difundié en América Latina
durante la segunda mitad del siglo XIX. Ambas corrientes se
dividieron sobre la politica que debia tenerse ante Chile: buscar
un acuerdo, como proponian los conservadores, o proseguir
la guerra junto con el Peru, como instaban los liberales. A
esa oposicion se afiadieron otras, que expresaban visiones
diferentes de la sociedad como el lugar que debia ocupar la
Iglesia, la actitud hacia nuevas corrientes de pensamiento como
el positivismo o inclusive rivalidades regionales. Hubo también
elementos compartidos: ambos apostaban por la primacia del
poder civil y la exclusion de los militares del Poder Ejecutivo, la
creacion de un Estado moderno y centralizado, la insercion en
el mercado internacional a través de la exportacion de materias
primas y un juego politico apegado a ciertas normas’. Entre
esos principios destacaba la celebracion de elecciones periddicas
aunque restringidas a las categorias mas favorecidas, como era
comun en los paises europeos y americanos donde se votaba, y
poco abiertas a la alternancia en el poder. El sistema politico era,
desde ese punto de vista, poco competitivo.

El sistema bipartidista sobrevivio al derrocamiento del Partido
Conservador en la denominada “guerra federal” (1899) pues las
alas disidentes del liberalismo y los restos del conservadurismo
fundaron el Partido Republicano para oponerse al Partido
Liberal encabezado por el presidente Ismael Montes (1904-
1909; 1913-1917)°. Sin embargo, como sefiald Alain Rouquié,
esta construccion institucional de las “republicas oligadrquicas”
latinoamericanas comenzo a resquebrajarse en la década de 1920
cuando crecieron las demandas para ampliar el juego politico’.

5 Malloy, James, Bolivia: la revolucion inconclusa. CERES, Cochabamba, 1989,
pags. 15-95.

Para un estudio del Partido Republicano y de su fundador Daniel Salamanca,
cf. Alvéstegui, David, Salamanca (4 volimenes, 1957-1970).

Rouquié, Alain, Amérique Latine (introduction a I’Extréme-Occident). Seuil,
Paris, 1987.
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Ferroviarios, mineros y algunos sectores artesanales organizaron
los primeros sindicatos que exigieron derechos sociales y
politicos; aparecieron las ideas, los lideres y los protopartidos
socialistas®, con un vigor superior al que era dable esperar
atendiendo el escaso desarrollo industrial del pais®; inspirados
por la reforma de Cdrdoba, Argentina, los universitarios
irrumpieron con nuevas propuestas mientras que la creacion
del Partido Nacionalista a cargo del presidente Hernando Siles
(1925-1930) abri6 espacio para jovenes intelectuales ajenos al
liberalismo clésico.

La primera generacion: el debate sobre la
construccion de una sociedad posliberal

Las evoluciones descritas recuerdan los procesos conocidos
por otras republicas latinoamericanas en las primeras décadas
del siglo XX. El peso de los acontecimientos internacionales no
debe subestimarse: las transformaciones mundiales impactaron
en las ideas, las creencias, las practicas y los comportamientos
de los actores politicos bolivianos.

De todos esos eventos debe rescatarse primero el triunfo de
la revolucion soviética en 1917. Ella impuso el primer régimen
moderno alternativo a la democracia “formal” o “burguesa”,
se presentd como el primer gobierno de los trabajadores de la
historia, constituyo la promesa de un mundo mas justo y fraterno,
acelero la difusion del pensamiento marxista y favorecio la
organizacion de formaciones comunistas en todo el mundo,
acorde con la vocacion universal del proyecto revolucionario
soviético. Como lo apunté Eric Hobsbawm, para millones de
jovenes “la Revolucion de Octubre representaba la esperanza
del mundo™"’. Después, la crisis econdmica de 1929 represento,
por sus alcances globales, un duro golpe para el capitalismo:

8 Lorini, Irma, El movimiento socialista “embrionario” en Bolivia 1920-1939.
Amigos del libro, La Paz, Bolivia, 1994, pags. 152-198.

9 di Tella, Torcuato S., Historia de los partidos politicos en América Latina. Fondo
de cultura econémica, Buenos Aires, 1993, pag. 60.

10 Hobsbawm, Eric, Afios interesantes. Critica, Buenos Aires, Argentina, 2003,
pag. 62.
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frente al alza del desempleo, la contraccion de la economia y
la reduccion del comercio internacional, se critico la idea de un
mercado capaz de alcanzar por si mismo la prosperidad, més atin
dado que de los grandes paises s6lo la Unidén Soviética parecia
sortear indemne a la crisis y ademas industrializar una sociedad
fundamentalmente agraria con planes centralizados. Se impuso
la conviccion de que el Estado debia ser un actor econémico
y social de primer orden, ya sea mediante el control completo
de la economia, como en el modelo comunista, o a través de
intervenciones complementarias a la de los agentes privados, de
acuerdo con los postulados de la teoria y practica keynesiana.
En 1933, la llegada al poder en Alemania de Adolfo Hitler gano
simpatias en los circulos desilusionados por el ritmo cansino
de la democracia y sus pequefios acomodos: si bien el nazismo
exaltaba la superioridad de la raza aria, el modelo de una intensa
y permanente movilizacion popular dirigida por un Estado
autoritario, jerarquizado, anticomunista, capaz de imponer su
voluntad a la sociedad, sedujo mas alld de Alemania. Finalmente,
en América Latina surgieron corrientes politicas que hicieron
del nacionalismo y de la justicia social su principal bandera,
y desearon fortalecer al Estado como rector de la sociedad y
principal impulsor de la modernizacion. La revolucion mexicana
y su Constitucion social junto con la fundacién del APRA en
Peru, constituyeron los puntos salientes de la puesta en marcha
de un modelo nacional-popular latinoamericano, a menudo
autoritario pero social y politicamente incluyente y flexible'".

Todos estos procesos convergieron en la misma direccion: a
escala mundial pusieron a la defensiva al liberalismo politico y
econdémico. El primero, encarnado por la democracia, parecio
acorralado y perdi6 terreno ante modelos autoritarios o totalita-
rios. Estos afirmaban haber cerrado el ciclo y superado al
régimen representativo, y se diferenciaban del absolutismo
tradicional por su unipartidismo, que correspondia a una socie-

I Gomez Tagle, Silvia, “Las elecciones del 2 de julio en la consolidacion del
pluralismo mexicano”, en: Cheresky, Isidoro, Elecciones presidenciales y giro
politico en América Latina. Manantial, Buenos Aires, 2007, pag. 150-151.
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dad modernizada y politizada?. El segundo, el libre juego del
capitalismo, pareci6 menos eficaz que el Estado para promover
el desarrollo econdmico y asegurar el bienestar social de la
poblacion.

En Bolivia, el liberalismo también ingresé en crisis. Sobre
la base comun descrita, siguid una trayectoria particular ligada
a los efectos de la Guerra del Chaco (1932-1935). Sus efectos
fueron considerables pues como la I Guerra Mundial para
los paises europeos, ella tuvo un caracter “democratico” e
“industrial” afectando a todos los grupos sociales y dejando un
saldo elevadamente tragico de victimas'". Aunque el sistema
politico permanecia restringido, el Estado movilizé a todos los
hombres, exalté a los combatientes en nombre de la nacion y
ésta fue vencida. La frustracion prepard un terreno fértil para
mensajes democraticos, socialistas, nacionalistas y radicales. El
fracaso militar enterrd un armazon partidario y una estructura
institucional que en otros paises, como Colombia, se mantuvo
por acuerdos internos, ofreciendo concesiones a las nuevas
fuerzas o, por el contrario, reprimiéndolas con dureza: en Boli-
via, las nuevas fuerzas eliminaron a los partidos prebélicos.
La derrota revelo las insuficiencias del orden establecido, de
orientacion liberal.

La guerra engendr6 en los combatientes el sentimiento de
que la estructura del pais, caracterizada por la concentracion
del poder econdomico, la estrechez del juego sociopolitico, las
restricciones para las organizaciones proletarias, el aislamiento
del campesinado sometido a dominaciones arcaicas, el desigual
desarrollo regional, requeria profundas transformaciones'. La
manera como resolver las limitaciones de la sociedad liberal
constituyd la cuestion central alrededor de la cual se formo la
primera generacion de partidos del siglo XX.

12 Sartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos. Alianza, Madrid, 2005, pags.

69-74.

Cf. Furet, Francois, Le passé d’une illusion (essai sur I’idée communiste au
XXeme siecle). Laffont, Paris, 1995, pags. 52-57.

14 Para una vision de conjunto de las sensibilidades politicas de la época, cf. Klein,
Herbert, Origenes de la revolucion nacional boliviana. Juventud, La Paz, 1968.
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Por supuesto, la formacioén de una generacion partidaria no
es inmediata: los lideres de las que seran las nuevas formaciones
prueban distintas formulas, los grandes debates toman cierto
tiempo en cristalizarse, los partidos existentes intentan acomo-
darse a las nuevas exigencias. Es casi una década que cubre el
tiempo de instalacion de una generacion partidaria. Ademas, la
historia tiende a retener s6lo los nombres de los partidos y de los
lideres exitosos, relegando al olvido los intentos que quedaron a
medio camino o los dirigentes que no se afianzaron en el plano
nacional.

Incluso en el caso de la primera generacion, los primeros
ensayos de quiebre con el régimen liberal no provinieron de los
civiles, ain desorganizados y tanteando sobre cual era la mejor
manera de participar, sino de los militares. Si bien carecian de
una orientacion unica y definida nitidamente, los gobiernos del
“socialismo militar” de David Toro y German Busch (1936-
1939) marcaron la ruptura inicial con el liberalismo. Se alz6 el
tono contra los empresarios mineros, se nacionaliz6 la industria
petrolera, se cred Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
(YPFB) y en 1938, durante el gobierno de German Busch, se
convoco a la Asamblea Constituyente. Abierta con un tono de
ruptura con el liberalismo'®, en ella participaron politicos que
luego jugarian un papel importante en la fundacion de la primera
generacion de partidos. En su seno se discutio sobre la reforma
agraria o el sufragio universal y aunque no se adoptaron esos
elementos, la nueva Constitucion se abrio al constitucionalismo
social que fij6 la matriz constitucional del pais hasta principios
del siglo XXI. Los jovenes civiles no desdefiaron colaborar con
los regimenes militares, pero al final decidieron crear sus propios
instrumentos politicos que respondiesen cabalmente a sus
aspiraciones y evitasen el vaivén de las decisiones militares.

En el transcurso de este proceso se produjo un cuadro tipi-
co: los partidos denominados por los recién llegados como

15 Barragan, Rossana, “Ciudadania y elecciones, convenciones y debates”, en:

Barragan, Rossana, y José Luis Roca, Regiones y poder constituyente en Bolivia.
PNUD, La Paz, 2005, pags. 359-371.
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“tradicionales”, es decir aquellos que ya ocupaban el escenario
se debilitan, pierden apoyo social, intentan unirse, superando
sus antiguas rencillas, para defenderse ante la ofensiva de las
nuevas organizaciones. Aquello sucedi6 con los partidos Liberal
y Republicano, que ademas perdieron a sus principales figuras
en muy corto tiempo (I. Montes muri6 en 1933, D. Salamanca
en 1935, J. L. Tejada en 1938, B. Saavedra en 1939, H. Siles
en 1942) sin lograr reemplazarlas de manera exitosa en un
contexto que les era adverso. Parte de la dificultad para asegurar
un buen relevo es que los jévenes mas dinamicos y talentosos
se comprometen con los nuevos proyectos y se apartan de las
formaciones tradicionales. Para la eleccion de 1940, liberales
y republicanos establecieron la concordancia que postuld a la
presidencia al general Enrique Pefiaranda, mostrando que en sus
propias filas ya no contaban con lideres descollantes, capaces de
imponerse. La primera batalla se da entre esas organizaciones
“tradicionales” y las recientemente creadas (en la presidencial
de 1940, el rival de Pefiaranda fue el catedratico marxista José
A. Arze, jefe y candidato del Partido de la Izquierda Revolu-
cionaria, PIR).

La propuesta de conservar el modelo hasta entonces aplicado
o las timidas concesiones al espiritu del tiempo (por ejemplo,
los republicanos llamaron a su organizacion el Partido de la
Union Republicana y Socialista) alejo progresivamente del
liberalismo y del republicanismo a sus bases politicas y sociales,
aunque todavia pudieron cosechar victorias electorales. En
efecto, los grupos intermedios urbanos se decepcionaron
con el estancamiento socioecondémico de la preguerra, con
las insuficiencias de las élites durante el conflicto bélico, y
aceptaron los vientos renovadores. Se convirtieron junto con los
mineros en uno de los principales terrenos de proselitismo de los
nuevos partidos que comulgaron en una retorica de regeneracion
nacional y de justicia social, mientras que ciertas tesis de la
izquierda radical, como la reforma agraria o la nacionalizacion
de las minas exigidas por Tristdn Marof, extendieron su
audiencia. La crisis de la sociedad liberal introdujo en el campo
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de lo posible ideas que quiza no habrian abandonado circulos
reducidos y aislados sin el impacto de la derrota.

El debate sobre como dejar atras la sociedad liberal dio lugar
a dos respuestas: la marxista y la nacionalista. La primera fue
defendida por dos organizaciones. Por un lado, el Partido de la
Izquierda Revolucionaria (PIR, 1940'), en el cual convergieron
intelectuales marxistas, universitarios y sindicalistas, bajo la
batuta de José A. Arze y de su colaborador Ricardo Anaya. Por
otro lado, el Partido Obrero Revolucionario (POR, 1938), fundado
por José Aguirre G. y cuadros universitarios, tras la muerte de
este lider en un accidente automovilistico, paso a ser dirigido
por Guillermo Lora, que se concentro en el proletariado minero.
Ambos partidos adoptaron, asimismo, modelos organizativos de
partidos comunistas, con la estructura de células y la expulsion
para los disidentes de la linea central.

En paralelo se desarrollé una corriente nacionalista,
promovida por el Movimiento Nacionalista Revolucionario
(MNR, 1942), en el cual se reagruparon jovenes intelectuales y
politicos, varios provenientes de élites provinciales: Victor Paz,
Hernén Siles, Walter Guevara, Juan Lechin, Carlos Montenegro,
Augusto Céspedes, Nuflo Chavez entre otros'”. También en esa
vertiente se fundo Falange Socialista Boliviana (FSB, 1937) bajo
la jefatura de Oscar Unzaga de la Vega, con una presencia de
jovenes politicos antimarxistas, muchos de ellos catélicos.

La primera respuesta fue posible gracias a los cambios del
contexto internacional que impulsaron las ideas marxistas.
Independiente de las divergencias entre la linea moscovita,
adoptada por el PIR, y la trotskista, asumida por el POR,
las corrientes marxistas postularon una ruptura radical con

16 Las fechas de fundacién de los partidos de la primera generacion divergen
segun las fuentes pues en la tensa evolucion politica posterior a la Guerra del
Chaco, una misma organizacion podia ser “fundada” varias veces, en el exilio,
en el exterior y en el pais, con unos dirigentes o con otros; ademas, a menudo
un partido era el fruto de la convergencia de grupos hasta entonces autonomos.
Para los fines de este trabajo, el dato exacto de la fundacion es secundario.

Para una historia del MNR “desde adentro” y con voz militante, Antezana, Luis,
Historia secreta del MNR. Juventud, La Paz, 1984-1992, (9 volimenes).
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el sistema liberal, fruto de la lucha de clases, planteando la
instauracion revolucionaria de una sociedad comunista. Ni la
economia de mercado ni la democracia representativa figuraban
como horizonte de estas organizaciones aunque, siguiendo la
dialéctica marxista, se aceptasen fases intermedias antes de
alcanzar el objetivo final.

El POR busc6 convertirse en la vanguardia del proletariado,
que a su vez debia imponer su dictadura. Trabaj6 intensamente
con los mineros que a pesar de su peso demografico relativa-
mente reducido se encontraban en el corazon de las actividades
econdmicas estratégicas del pais, lo que les brind6 una fuerte
influencia politica. Su mayor éxito fue la adopcion por parte de la
recién fundada Federacion Sindical de Trabajadores Mineros de
Bolivia (FSTMB) de la tesis de Pulacayo redactada por su jefe G.
Lora (1946) y que se convirti6 en el documento mas famoso del
sindicalismo boliviano®®. Por su parte, las propuestas del PIR, la
reforma agraria, la nacionalizacion de las minas y del ferrocarril,
la planificacion de las principales actividades econdmicas y la
extension del voto, sedujeron al movimiento obrero y ganaron
espacio en capas medias, confirmando, al mismo tiempo, el
hondo malestar con la situacion de la posguerra. En sus primeros
anos, el PIR hizo campafia con temas que se plasmaron en la
revolucion de 1952 pero cuya aplicacion tradujo el espiritu de la
corriente nacionalista.

Para el ala nacionalista de la primera generacion, el compro-
miso con el régimen representativo era débil, como demostrd
la participacion del MNR en el golpe de Estado de Gualberto
Villarroel que derroco al gobierno constitucional del general
Pefiaranda y manifiestas las dudas sobre las virtudes de una
economia basada unicamente en la libre empresa, encarnada
por los “barones del estafio” que controlaban las principales
minas. Sin embargo, el animo de ruptura era menor que en las
corrientes marxistas: la ambicion pasaba mas bien por corregir
las estructuras tradicionales del pais. Para este proposito, el

18 Lazarte, Jorge, “Tesis de Pulakayu”, en: Barnadas, Josep (director), Diccionario
historico boliviano. Grupo de estudios historicos, Sucre, 2002, pags. 1001-1002).
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MNR busc6 una amplia alianza de clases que incluyese a los
campesinos y los obreros bajo la conduccion de la clase media;
esa alianza era concebida como la de la “nacidon” contra la
“antinacion” o “rosca” que agrupaba a los “barones del estafio”,
los latifundistas y los pequefios sectores de la administracion
estatal que respondian a los intereses de este sector y del
“imperialismo”. Si el MNR adopto6 al inicio un tono elitista,
estatista y reformador, pronto se inclind por formulas mas
radicales debido a la convergencia de dos grandes factores.
Por un lado, comprendié que las iniciativas gubernamentales
impuestas desde arriba podian durar poco por la reaccion de las
¢lites tradicionales, como probo el asesinato y derrocamiento de
Villarroel (1946). Para dotarse de una base mas firme, se acerco
a los trabajadores con una propuesta de cambio mas enérgica.
Por otro lado, el movimiento obrero, en particular minero,
comprendi6 que la orientacion de los gobiernos, aunque todos
fuesen calificados como “burgueses” por los marxistas, tenia
efectos muy diferentes sobre su calidad de vida y el respeto de
sus derechos. Entonces, para mejorar sus condiciones de vida
busco un aliado politico: el MNRY,

Tras ser despojado de su triunfo en la presidencial de 1951,
el MNR preparo6 su llegada a través del golpe de Estado pero el
curso de los eventos, con la participacion de mineros, obreros,
policias y la derrota del ejéreito, tomd un rumbo revolucionario
(1952). Con la conquista revolucionaria del poder, el MNR
zanjo el debate de la primera generacion de partidos: molded
una sociedad distinta de la construida por el liberalismo, cre6
un Estado diferente y asumié un papel “hegemodnico” en el
sistema de partidos. El MNR necesita ser comprendido en un
contexto mas vasto, como una ilustracion de los movimientos
nacional-populares que constituyeron la expresion politica mas
significativa de América Latina durante mas de medio siglo®.

19 Malloy, James, La revolucion inconclusa... pags. 117-198.

20 Touraine, Alain, La parole et le sang (politique et société en Amérique Latine).
Jacob, Paris, 1988.
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En efecto, el proyecto y las acciones gubernamentales del
MNR se inscriben en un modelo que se caracterizd por el
esfuerzo de incorporar las fuerzas y las demandas sociales
dentro de un Estado que las controle, por ejemplo, organizando
y tutelando los sindicatos campesinos u otorgando el sufragio
universal pero encuadrando su practica. Asimismo, este modelo
suele incluir medidas de justicia social, siendo sin duda la mas
importante la reforma agraria en las tierras altas, o la defensa
de los intereses populares ilustrada en la aprobacion de leyes
de seguridad social. También incluye politicas desarrollistas,
por ejemplo, con la multiplicacion de las industrias publicas y
el apoyo a la “burguesia nacional”, creadoras de un Estado que
permita superar las contradicciones y riesgos de fractura de la
sociedad, y la busqueda de la integracion nacional (por ejemplo
a través de la construccion del camino Cochabamba-Santa Cruz).
La revolucion de 1952 fue considerada a la vez obra de la nacion
movilizada y el punto de creacién de esa misma nacion: de ahi
la importancia de la alfabetizacion en espaiol, la exaltacion
del mestizaje para asegurar la homogeneidad nacional y la
recuperacion de las culturas precolombinas.

Los regimenes nacional-populares conducen con frecuencia
a la coexistencia de objetivos modernizadores y nacionalistas
y a una ausencia de fronteras firmes entre el Estado, el sistema
politico dominado por un partido hegemonico y las fuerzas
sociales. Las gestiones de Victor Paz y de Hernan Siles, que
cubren el periodo 1952-1964, ilustraron ampliamente este modelo
que en Bolivia adquiri6 un aspecto original por la profundidad
de los cambios que dejé la nacionalizacion de las minas, la
reforma agraria, el sufragio universal, la difusion del espanol y
la extension de un sindicalismo unificado, muy influido aunque
no enteramente dependiente del MNR.

La segunda generacion: el debate sobre el pais
posrrevolucionario

Los partidos de la primera generacion dominaron el escenario
politico desde mediados de la década de 1940 hasta la apertura
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democratica a finales de los setenta, cuando se reanudaron los
procesos electorales luego del periodo militar que comenzé
en 1964. Impusieron los temas del debate politico y social,
acorralaron a liberales y republicanos que desaparecieron tras la
revolucion de 1952. La oposicion a ese proceso ya no fue dirigida
ni encarnada por los lideres de esos partidos, que venian en
declive desde el final de la Guerra del Chaco, vieron exiliadas
a sus planas mayores, carecian de bases en los grupos que
accedieron al sufragio universal y no se encontraban preparados
para actuar en una sociedad movilizada.

Para ¢l momento revolucionario, también el PIR habia
desaparecido como fuerza politica relevante, desacreditado
por su alianza con las fuerzas conservadoras para derrocar al
gobierno progresista de Villarroel, reproduciendo en el plano
local la coalicion entre norteamericanos y soviéticos contra
los paises del Eje al considerar que Villarroel y el MNR tenian
inclinaciones pro-nazis. El partido fue abandonado por su ala
mas joven, que fund6 el Partido Comunista Boliviano (PCB)
en visperas de la revolucion de 1952: la militancia se disperso y
terminé cubriendo un muy amplio espectro de opciones politicas.
Por su parte, el POR no logré extender su audiencia mas alla
de los nucleos activos del sindicalismo minero y de reducidos
circulos intelectuales; aun mas, la tactica seguida por muchos
de sus cuadros del “entrismo” en el MNR victorioso lo privé de
importantes lideres al tiempo que fortalecia al ala izquierda del
nuevo partido gobernante?'. Pese a ¢llo, su papel en las jornadas
revolucionarias de 1952 y después en otros momentos de extrema
agitacion, como la Asamblea Popular durante el gobierno de
Juan J. Torres (1969-1970), le otorgan un papel singular en la
historia del trotskismo internacional: dejando de lado el caso de
Sri Lanka, ningtn partido de esa linea tuvo tanta influencia en
la historia politica de su pais como el POR en Bolivia, aunque el
alcance de su poder termino siendo mas aparente que real®?.

21 Dunkerley, James, Rebelion en las venas. Quipus, La Paz, 1987, pag. 78.

22 Alexander, Robert J., International Trotskyism 1929-1985: A Documented
Analysis of the Movement. Duke U. P., 1991.
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Después del triunfo revolucionario quedaron frente a fren-
te Unicamente los dos partidos nacionalistas, el MNR y FSB,
que en lugar de colaborar se opusieron con tenacidad: mien-
tras el primero dirigia la revolucion politica y social el segun-
do procuraba frenarla o revertirla, denunciando el peligro
comunista que implicarian las medidas. En una dindmica
dramética, los intentos de FSB por deponer al MNR a través de
golpes de Estado o de acciones desestabilizadoras tuvieron su
contrapartida en la dura represion a los falangistas que culminé
con la muerte, en circunstancias no esclarecidas, del jefe de FSB,
Unzaga de la Vega (1959).

Con su triunfo y la amplitud de las transformaciones, proba-
blemente nada hubiese impedido que se convirtiese en un partido
“lnico”, pero el MNR se mantuvo en los marcos conceptuales
de la democracia liberal®. Cuando impuso el sufragio universal,
destinandolo para la eleccion directa de la presidencia de la
Reptiblica y convoco a elecciones al cabo de los cuatro afios de
gestion de V. Paz, definio el curso de la revolucion. En efecto,
decidio establecer su legitimidad en la eleccion menoscabada
de 1951 y desdend fundar su origen en el triunfo revolucionario
conseguido en las calles. De esta manera, ancld a la Bolivia
revolucionaria en los principios de la democracia representativa,
en los cuales la competencia por el poder se dirime a través de
elecciones disputadas por partidos independientes los unos de
los otros.

Pero al mismo tiempo, por la fuerza de los hechos y su
propia vocacion de poder, el MNR encaja en la categoria de
“partido hegemonico pragmatico”, vale decir un partido que
en las elecciones “tiene que ganar de todas formas”?*, pues
posee un férreo control institucional, las fronteras entre el
partido y el Estado son porosas, el disenso tiene restricciones,
la competitividad de los comicios es limitada y con ella, la
volatilidad de las preferencias reflejada en los datos oficiales.

23 Malloy, James, La revolucion inconclusa... pags. 221-222.
24 Sartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos... pag. 288.
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Por lo tanto, las decisiones sobre como cambiar las estructuras
liberales no se produjeron como fruto de un debate entre las
organizaciones de la primera generacion con los partidarios del
antiguo orden, tampoco como producto de una discusion o un
conflicto entre los partidos nuevos: se dio en el seno del MNR.
Si algunas medidas eran objeto de un amplio consenso, como
la nacionalizacion de las minas, otras dieron lugar a cerradas
disputas, como la reforma agraria, alentada por el ala izquierda
con el apoyo de la recién creada Central Obrera Boliviana (COB,
1952) que reagrupaba a todos los sindicatos, y resistida por el
sector de derecha. Con milicias obrero-campesinas armadas, el
ejército vencido y un ambiente de efervescencia revolucionaria,
el ala derecha quedd inicialmente a la defensiva pero luego
el sector de izquierda fue contenido con el acercamiento del
régimen a los Estados Unidos, la vigilancia sobre el sindicalismo
minero, que nunca llegd a ser controlado por completo, y la
necesidad de aplicar medidas para controlar la inflacion (plan
Eder en el gobierno de Siles, 1956). Triunfé finalmente un
enfoque desarrollista, proseguido por los gobiernos militares a
partir de 1964.

Sin embargo no fue la rispidez de las discusiones sobre las
lineas a seguir que debilité al MNR, sino las rivalidades por
el liderazgo que primero multiplicaron las facciones y luego
las rupturas®. La primera escision relevante la produjo W.
Guevara, que vio frustradas sus ambiciones de ser el candidato
presidencial en 1960 y fundo6 el Partido Revolucionario
Auténtico (PRA, originalmente denominado MNR-Auténtico,
MNR-A). En los comicios de 1960, Guevara desplazo a FSB
como segunda fuerza politica. Las orientaciones del segundo
gobierno de V. Paz, poco dispuestas a las concesiones con el
movimiento obrero, asi como su decision de buscar la reeleccion
en 1964, alejaron a su vicepresidente y maximo dirigente de
la COB, J. Lechin, fundador del Partido Revolucionario de la
Izquierda Nacional (PRIN) y a H. Siles que organizé mas tarde
el MNR-Izquierda (MNRI), reagrupando a los colaboradores de
su presidencia y a la segunda generacion del partido, que recién

25 ¢f. Lavaud, Jean Pierre, El embrollo boliviano. Hisbol, La Paz, 1998.
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accedia a puestos relevantes cuando se produjo el derrocamiento
del MNR. La reeleccion del MNR en 1964 se consiguié en un
ambiente de pérdida de legitimidad, con un partido fracturado
y cuyas divisiones se extendieron al sindicalismo campesino,
distanciado del sindicalismo minero, cada vez mas resistido por
las clases medias urbanas que habian pagado los costos de la
revolucion y que ya en los comicios de 1956 mostraron su simpatia
por FSB?. Esas condiciones facilitaron el derrocamiento del recién
reelegido V. Paz por parte de su vicepresidente, el general René
Barrientos (1964): V. Paz crey6 que la inclusion de los militares
en su esquema de gobierno lo protegeria de las acciones de la
multiforme oposicion... Bolivia se afiadi6 a la larga lista de paises
latinoamericanos gobernados por militares en los afios sesenta.

Como sucedio con la primera generacion, la segunda también
quedd marcada por las transformaciones internacionales.
Entre los principales eventos destaca la Guerra Fria, que
opuso los Estados Unidos a la Unién Soviética desde el final
de la II Guerra Mundial. La mayoria de los paises y de los
partidos se alined con uno de los dos paises, de concepciones
ideoldgicas contrapuestas. En América Latina, esa rivalidad
se agudizo después del triunfo de Fidel Castro en Cuba (1959),
que establecio el primer régimen comunista de la region, con
una fuerte repercusion en amplios sectores de la juventud
latinoamericana e incluso de mas alld, que admir6 una epopeya
dirigida por un lider mezcla “de Prometeo y de David”?.
Aunque su impacto en asuntos politicos fue menos inmediato,
directo y automatico, las rebeliones estudiantiles de 1968 en
Europa continental o Norteamérica constituyeron un aliciente
para que la juventud universitaria de otros paises se involucre en
politica, a menudo promoviendo nuevas ideas que desafiaban el
orden establecido, en economia (con una critica al capitalismo,
por razones econdmicas o culturales), cultura (cuestionando
formas de dominio autoritarias o tradicionales asi como el
estilo de vida convencional de la burguesia), politica (con la

26 Klein, Herbert S., Historia general de Bolivia. Juventud, La Paz, 1987, pags.
288-289.

27 Debray, Régis, Alabados sean nuestros sefiores. Plaza y Janés, Barcelona,
Espaiia, 1999, pag. 111.
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denuncia de los limites de la democracia representativa) o en el
area del saber, al amparo de nuevas concepciones en sociologia,
antropologia, etc. Estas tensiones tuvieron repercusiones directas
e importantes para la politica en muchos Estados, en los cuales
se desarrollaron guerrillas, a menudo adscritas a alguna de las
variantes del comunismo, o golpes de Estado conservadores. Ni
siquiera los partidos escaparon a esas tensiones: en las organiza-
ciones latinoamericanas, las alas radicales cobraban fuerza o se
desprendian fracciones disconformes con la moderacion de las
direcciones?. Significativas escisiones quebraron a los partidos
comunistas —con desprendimientos maoistas—, a los democrata-
cristianos —como sucedi6 con el alejamiento de alas jovenes
como en El Salvador— o a los nacionalistas — como ocurri6 con
los montoneros, que rompieron con el justicialismo argentino.
Sin embargo, la Guerra Fria no impidi6 que la economia
mundial conociese casi tres décadas de ininterrumpido creci-
miento, con una confianza en el papel del sector publico en
asuntos socioecondomicos: el Estado de bienestar se convirtié en
una aspiracion y corriente la propiedad estatal de las empresas.
Por su parte, la Iglesia catolica lanz6 una profunda renovacion.
Con el Concilio Vaticano II (1962-1965) se moderniz6 para
adaptarse a los tiempos y en su seno se impuso un compromiso
con opciones de justicia social y con los pobres. Esa preferencia
encontrd un extenso eco en Ameérica Latina, donde se desarrolld
una de las concepciones radicales de esta inclinacion gracias a
la “Teologia de la liberacion”.

La segunda generacion nacid en ese clima de paroxismo
politico y social, interno y externo. El triunfo de la revolucion
cubana despertd la expectativa de tener regimenes comunistas en
América, alent6 la radicalizacion de formaciones ya existentes
y dio legitimidad a la opcion guerrillera o a la insurreccion
armada de las masas (como propusieron corrientes del naciente
Movimiento de la Izquierda Revolucionaria). En contrapartida,
los norteamericanos apostaron por gobiernos militares
conservadores para prevenir la extension comunista. Ese
ambiente externo se tradujo en Bolivia en las cortas y fracasadas

28 gi Tella, Torcuato S., Los partidos politicos en América Latina... pags. 201-244.

133



Cuaderno de Capel 56

guerrillas de Nancahuazi, dirigida por Ernesto Ché Guevara y
Teoponte, protagonizadas por jovenes militantes marxistas y
cristianos que se radicalizaron “hasta abrazar la lucha armada
como el unico medio de oposicion politica”?. Asimismo, se
vivié en el desbordado gobierno de Juan José Torres (1970-
1971), apoyado y a la vez criticado por la izquierda radical,
y la represion que siguid la instalacion del régimen de Hugo
Banzer, respaldado por los empresarios, los Estados Unidos y,
en su fase inicial, por el MNR y FSB (1971-1978). A principios
de los afnos 1970, la mayoria de los actores politicos compartia
una vision que justificaba el uso de la fuerza y de la violencia
para decidir el destino del poder®. Cada campo se convencid
de que el adversario debia ser reprimido, descartando cualquier
convivencia bajo los principios de la tolerancia o el pluralismo.
Los proyectos globales de transformacion y de redistribucion
del poder politico y econdmico agravaron la intensidad de
la oposicion durante el gobierno autoritario de Banzer y
complicaron la transicion, pues los partidos desconfiaban de los
pactos y acuerdos con sus adversarios.

Si la primera generacion partidaria nacié para responder
a la crisis de la sociedad liberal, la segunda aceptd las lineas
maestras impuestas por los gobiernos del MNR y debati6 sobre
el curso que debia seguir el pais, remodelado por la revolucion
de 1952. En efecto, ninguna organizacion cuestiono el principio
de la nacionalizacion de las minas, la reforma agraria, el sufragio
universal o la alfabetizacion, aunque si criticaron la forma cémo
se llevaron adelante esos procesos y propusieron nuevos rumbos.
No hubo movimientos reaccionarios que propugnasen un retorno
al estado previo. La segunda generacion de partidos del siglo XX
situo sus ideas y sus practicas en un cuadro posrrevolucionario:
reflexion6 sobre el pais construido por la revolucion, considerada
a la vez un acontecimiento que sent6 nuevas bases y un momento
pasado. La hora lleg6 para criticar, profundizar o modernizar la
tarea comenzada en 1952.

29 Rodriguez, Gustavo, Teoponte: la otra guerrilla guevarista en Bolivia. Kipus,
Cochabamba, Bolivia, 2006, pag. 294.

30 Chavez, Omar, y Susana Pefiaranda de del Granado, El MIR entre el pasado y
el presente. Graficas Latina, La Paz, 1992, pags. 11-70.
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La revolucion de 1952 formul6 promesas generosas, enarbold
los valores de la igualdad, la justicia social, la liberacion nacional
y el progreso. Quedo atrapada, al igual que la mayoria de las
revoluciones, en la tension entre su movimiento y sus principios,
su dinamismo y su legitimidad, su inspiracion y su deseo de
institucionalizarse; también, como la Revolucion francesa, erigio
a la revolucion menos en el paso de un mundo al otro que en
una cultura politica indisociable de la democracia®'. La segunda
generacion de partidos le exigid cuentas por la brecha entre el
ideal y la realidad, por el incumplimiento de las promesas. Desde
la izquierda, la juzgaron insuficiente e incompleta, atin distante
de la nacion libre y justa, del hombre auténticamente liberado. El
katarismo denunci6 la ilusion del mejoramiento de la condicion
campesina: el hombre del campo, sefial6, quedo atrapado por
otros mecanismos de control orquestados por un poder politico
asentado en las ciudades. Aunque se hizo discreta por temor a
una nueva oleada de cambios, la derecha ofrecié un crecimiento
acelerado sobre la base de un extenso sector publico, manejado
con parametros técnicos, un vigoroso sector privado y pocas
concesiones a los sindicatos.

Si cada generacion comparte rasgos comunes, que corres-
ponden al espiritu del tiempo que viven, el acento se coloca sobre
todo en las respuestas divergentes para los mismos problemas.
Ya se esbozaron las tres corrientes que componen la segunda
generacion. En la izquierda se consolidaron dos formaciones que
encontraron inspiracion en las nuevas lecturas del marxismo,
dirigidas por una pléyade de jovenes intelectuales, muchos de
ellos formados en el exterior en la década de los sesenta (lo que
constituia una significativa novedad en el pais e hizo atin mas
directo el impacto de los cambios internacionales).

El Partido Socialista (PS, 1971) fundado por Marcelo Quiroga
Santa Cruz y Guillermo Aponte, reuni6 a intelectuales socia-
listas provenientes de sectores favorecidos, y algunos lideres
sindicales* (en la apertura democratica, Quiroga Santa Cruz y

31 Furet, Francois, Le passé d 'une illusion... pags. 17-48.

32 ¢f. Romero Ballivian, Salvador, Diccionario biogrdfico de parlamentarios
1979-2009. FUNDAPPAC, La Paz, 2009.
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Aponte divergieron y el primero organiz6 el PS-1 que alcanzo la
mayor notoriedad, la posteridad mas fuerte y tras su asesinato
en el golpe de Estado de 1980, se convirtié en uno de los iconos
de la democracia boliviana). El Movimiento de Izquierda
Revolucionaria (MIR, 1971) agrupo igualmente a intelectuales
marxistas, pero su columna vertebral la ofreci6 la radicalizada
juventud demécrata cristiana, que rompi6é con un partido
juzgado conservador y timorato y abrazo6 una justicia social de
inspiracion cristiana. Zanjadas sus primeras disensiones, quedd
bajo la conduccion de Jaime Paz, Antonio Aranibar y Oscar
Eid. Para estos partidos, el destino de Bolivia pasaba por la
modernizacion que implicaba la centralizacion de las decisiones
en un Estado planificador, la urbanizacion, la industrializacion
y la consiguiente formacion de un proletariado disciplinado,
militante, combativo. El horizonte era socialista, superando la
fase del nacionalismo-revolucionario, controlado por una clase
media ligada a la burguesia: en palabras de René Zavaleta, ya
distanciado del MNR, en el proyecto de 1952 “por debajo de
una presentacion etapista de la revolucion, exornada con cierta
jerga marxista, se revelaban finalidades historicas que eran
especificamente burguesas”. En linea con esos diagnosticos, el
PS proclamo que el “pueblo boliviano no tiene otra posibilidad
de desarrollo historico hacia adelante que no sea socialista ni
otra via que no sea la revolucion”. A principios de la transicion
democratica, luego de no pocos conflictos internos, el MIR se
distanci6 de las tesis mas socialistas para reconocer la influencia
del nacionalismo revolucionario en la formacion de la Bolivia
contemporanea y aposto a lograr un “entronque historico”.

La derecha asumi6 el balance del gobierno autoritario de
Banzer y, en la apertura democratica, se consolido alrededor
de Accién Democratica Nacionalista (ADN, 1979) que reunid
a los cuadros que acompanaron a Banzer (Guillermo Fortln,
Franz Ondarza, Mario Rolon y otros). El partido se inscribid
en las lineas trabajadas en el septenio autoritario. Su programa
desarrollista de crecimiento econdomico ordenado y répido,

33 Zavaleta, René, El poder dual en América Latina. Siglo XXI, México, 1974,
pag. 81.
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desprovisto de cualquier utopia revolucionaria, reivindicaba
paraddjicamente una filiacioén con la revolucion de 1952 pero sin
sus componentes de movilizacion popular, sospechosa de guiarse
por el marxismo. El Estado ocupaba un lugar central y su gestion
gerencial de la sociedad debia ampliar las clases medias urbanas,
consolidar el impulso de las regiones orientales y fortalecer el
empresariado, que muchas veces podia tener lazos estrechos con
el sector publico.

A contramano, el katarismo, que tom6 su nombre de Tupac
Katari, el lider que se sublevo contra el poder espafiol a finales
del siglo X VIII en las tierras altas, se distingui6 de la izquierda
y de la derecha porque en nombre de los valores colectivos de
las comunidades indigenas, puso en tela de juicio el espiritu
modernizador del proyecto que dirigié el MNR. Su originalidad
radica en la reprobacion que hizo el documento fundador de
la corriente, el Manifiesto de Tiawanacu (1973), del “falso
desarrollismo que se importa desde afuera™*. El katarismo
tuvo dos caras. Por un lado, contribuyd a destruir practicas
politicas de corte tradicional al luchar y lograr un sindicalismo
campesino independiente de la tutela estatal reagrupado en la
Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos
de Bolivia (CSUTCB) y al mismo tiempo se perfildé como
un movimiento de defensa frente a los embates de las ideas
modernizadoras, atacando al individualismo, percibido como
disolvente de una mitica historia comunitaria, por ello critico la
distribucion individual de la tierra. Por otro lado, muchos de sus
cuadros pertenecieron a la primera generacion de campesinos
o hijos de campesinos que accedieron a estudios superiores,
pero a la vez defendieron los privilegios de las organizaciones
ancestrales frente a la autonomia creciente de los individuos.

El katarismo también puede comprenderse a la luz de la teoria
de Lipset y Rokkan, como una reaccion cultural de la periferia
frente a la pretension del Estado de construir una naciéon
homogénea con la alfabetizacion en espafiol y la exaltacion del
mestizaje, en el cual debian fundirse las identidades particulares,

34 cf Hurtado, Javier, El katarismo. Hisbol, La Paz, 1986, pag. 303.
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lo que socavaba las bases de la cultura de lengua aymara y, en
menor grado, quechua (en Santa Cruz también se produjo una
resistencia contra el “Centro” pero bajo otros principios, mas
regionalistas, con un cardcter menos partidario que “civico”
y cultural, con un énfasis en la impronta cultural espafiola®.
Hasta iniciado el siglo XXI esa corriente no generd ningin
partido relevante, pues el Movimiento Federalista Democratico
de Carlos Valverde B. fracaso en su tnica presentacion electoral,
en 1993).

Si bien todo el katarismo comparti6 las mismas bases electo-
rales, compuestas por un electorado campesino del altiplano y de
inmigrantes urbanos recién asentados en las ciudades andinas,
no fue homogéneo. Por lo menos pueden distinguirse dos lineas:
una consideré que ademas de problemas culturales, Bolivia
sufre graves dificultades socioecondmicas; otra estimé que la
cuestion racial predomina sobre cualquier otra variable. A la
primera pertenece el Movimiento Revolucionario Tupac Katari
(MRTK, del cual luego se desprendié el MRTK-Liberacion de
Genaro Flores y de Victor Hugo Cardenas), dispuesto a encontrar
acuerdos con la izquierda para encarar los problemas de pobreza
y desigualdad. A la segunda, el Movimiento Indio Tupac Katari
(MITKA), cuyos dirigentes Luciano Tapia y Constantino Lima,
desestimaron cualquier entendimiento pues afirmaron que la
lucha era entre “blancos” e “indios”, no entre la izquierda y la
derecha, nociones europeas. Inscrita en esta corriente esta la
fundacion del Movimiento Indigena Pachacuti (MIP, 2000) a
cargo de Felipe Quispe, candidato a diputado por el MITKA
en las elecciones de la transicion y maximo dirigente de la
CSUTCB a principios del siglo XXI.

A pesar de que ciertas fracciones del katarismo se recono-
cieron con dificultad en ella, la segunda generacion modifico
las lineas de oposicion e impuso la confrontacion izquierda-
derecha como cuadro principal para interpretar y ordenar el
juego politico. Los nuevos partidos de izquierda asumieron
explicitamente su etiqueta y descalificaron a los lideres y

35 Dabdoub, Carlos, “La autonomia y la autodeterminacion de la Nacién camba”
en: Opiniones y Andlisis, No. 64, 2003 pag. 58.
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organizaciones considerados de “derecha”; las formaciones
acusadas de constituir la “derecha” nunca reivindicaron esa
etiqueta, tendieron a denominarse “nacionalistas” e identificar
a la izquierda con el extremismo. La polarizacion durante los
gobiernos de Torres y de Banzer derivé en un enfrentamiento
que diferenci6é de manera nitida a los dos campos. Esta fractura,
solidificada a lo largo de los afios setenta, dejo sentir su influencia
durante el retorno a la democracia.

Esta linea era importante pero nunca alcanzo a convertirse en
la organizadora de una nueva generacion, ni siquiera en la rigida
frontera que separo, por ejemplo, al sistema partidario chileno
en dos bloques, la Concertacion que reagrup6 a los opositores
a Pinochet y la derecha, ligada con el régimen militar. Sin
duda, esa trayectoria divergente se explica porque en Bolivia el
gobierno militar trabaj6 durante casi la mitad de su existencia
con los dos partidos mas grandes del periodo precedente (MNR-
FSB), por un nivel de represiéon mas bajo que evitd que los
enfrentamientos posteriores tengan en la dictadura un ineludible
punto de debate, por una duracion menor y finalmente porque si
bien ADN podia reivindicar la accion gubernamental de Banzer
de entrada acepto el cuadro democratico e insistio en que el
golpe de Estado habia depuesto a otro gobierno de facto y que
se justificaba por las condiciones de extrema polarizacion de
aquella época.

Como lo hizo la primera generacion, los nuevos partidos
expresaron su voluntad de romper con las formaciones “tradicio-
nales”, acusadas de concentrar los vicios de la politica y los
males del pais mientras que ellos se presentaron como el aire
fresco de la renovacion. Sin embargo, mientras que la primera
termind por eliminar a los partidos de raigambre liberal, la
segunda no consiguid arrinconar a las organizaciones de la
primera generacion, en especial al MNR. En el retorno a la
democracia, cuando ya se afianzaba la segunda generacion,
este partido contaba atn con los lideres mas conocidos, una
estructura presente en todo el territorio nacional, ocupado
con comandos territoriales y funcionales, como el “partido de
masas” mas estructurado de la historia boliviana y con una
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concepcion nacional revolucionaria que guardaba una masiva
aceptacion popular®.

Por supuesto, ello no disminuy6 la intensidad de la batalla.
En la izquierda, el PS y el MIR intentaron ocupar un espacio
que estimaban vacio. Menospreciaron a los partidos marxistas
de antiguo cufio, como el POR, pl PCB o sus ramas disidentes,
como los maoistas dirigidos por Oscar Zamora. Los consideraron
débiles e incapaces para los proyectos revolucionarios y descalifi-
caron al MNR, considerando que ya se habia alineado con la
derecha y el imperialismo al colaborar con el golpe de Estado
de Banzer. Juzgaron disponibles las casillas de izquierda del
escenario politico. Por su parte, ADN decidi6 ocupar el espacio
conservador de FSB, aprovechando que el gobierno de Banzer
cooptd a numerosos cuadros falangistas, que el electorado
encontro en el nuevo partido una opcion mas viable y que FSB
no habia logrado reemplazar con éxito el liderazgo de Unzaga.
En efecto, si el sucesor Mario Gutiérrez mantuvo al partido
relativamente unido, no consiguid consolidarse: fue candidato
presidencial en 1960 pero no en 1966, cuando el partido ofrecid
la candidatura al general Bernardino Bilbao, y en el retorno a
la democracia acompaiié como vicepresidente al general René
Bernal. Finalmente, en nombre de valores culturales ignorados
o despreciados, el katarismo buscé distender la fidelidad del
campesinado altiplanico con el MNR, acusado de desvirtuar
la reforma agraria y el sufragio universal; avanz6 mas alla, al
descalificar a todos los grupos politicos, estimando que ninguno
represento los intereses o los valores del campesinado.

En linea con lo sefialado, la segunda generacidon quiso
responder a los procesos de modernizacion del pais, facilitados
por la revolucion de 1952. El MIR, el PS y ADN creyeron que
los partidos anteriores perdieron la capacidad para responder
a los nuevos desafios, en particular las expectativas de los
consolidados y ampliados grupos urbanos medios que llegaban
con mayores niveles de formacion escolar y ambiciones,

36 cf. Zavaleta, René, “Las masas en noviembre”, en: Zavaleta, René (compilador),
Bolivia hoy. Siglo XXI, México, 1983, pag. 11-59.
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convencidos de la posibilidad y la utilidad de la planificacion
tecnocratica y la gestion gerencial de la vida social. Los
discursos partidarios insistieron en el progreso basado en la
competencia técnica, el recurso a la ciencia y el conocimiento.
El desarrollo se conseguiria con un poder central firme, cuadros
bien formados, capaces de usar racional y eficientemente los
recursos del pais, promoviendo la industrializacion. De manera
l6gica, el reclutamiento de los dirigentes y de los apoyos sociales
se dio principalmente en sectores urbanos: en las primeras
elecciones, consiguieron el voto urbano en tanto que las ramas
del movimientismo se disputaron el voto rural®’. El katarismo
también reflejé la modernizacion, esta vez en su vertiente
rural. Tras la reforma agraria, la alfabetizacion, el sufragio
universal, el mejoramiento de los caminos, los campesinos se
encontraron mejor integrados en la vida nacional, con autonomia
socioecondmica, y con una nueva elite, con estudios escolares y
universitarios, familiarizada con la vida urbana pero aun victima
de prejuicios. La lucha por el sindicalismo independiente y el
mejoramiento de las condiciones de vida en el respeto de las
tradiciones constituyeron las prioridades del katarismo.

La proliferacién de partidos durante la transicién
democratica

Cuando en el contexto de la tercera ola democratizadora,
los militares convocaron a elecciones en 1978, después de doce
anos sin comicios presidenciales, el retorno a los procesos
electorales quedd marcado por la proliferacion de partidos de
todas las tendencias: decenas de organizaciones obtuvieron
el reconocimiento de su personalidad juridica en un tramite
desprovisto de requisitos exigentes®. Para los comicios de 1979,
53 partidos se encontraban habilitados. Con excepcion de ADN
—partido incluido en la segunda generacion— ninguna formacion
creada en la etapa 1978-1980 sobrevivio al asentamiento de la

37 Romero Ballivian, Salvador, Geografia electoral de Bolivia. Fundemos, La Paz,
2003.

38 cf, Céspedes, Marcelo, Los bolivianos, jestamos maduros para la democracia?
Khana Cruz, La Paz, 1982, pags. 63-69.
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democracia representativa o dejo una huella relevante en la
historia politica del pais. Este periodo no alcanz6 para poner
en el tapete un nuevo debate. En efecto, la democratizacion era
considerada el retorno a una tradicion que, aunque imperfecta,
era propia del pais, pero no por ello valorada: en varias corrientes
politicas, en especial de izquierda, predominaba una concepcion
instrumental de la democracia, concebida como un paso para
alcanzar las verdaderas metas, mientras que en numerosos
sectores de la derecha, se la miraba con recelo por el temor al
desborde®.

Por lo tanto, el debate central seguia siendo el curso que
correspondia adoptar una vez que ya se encontraban consolida-
das todas las medidas de la revolucion de 1952. La multiplicacion
de partidos genero inquietud, aunque suele ser un rasgo frecuente
de las democracias renacientes después de una prolongada repre-
sion®’. La liberalizacion del régimen de Banzer impulso, en un
ambiente de renovada tolerancia, el florecimiento de todos los
matices de la paleta politica.

La multiplicacion de los partidos al concluir la década de
1970 se explico por la descomposicion del MNR luego de 1964,
en menor medida por la desagregacion de FSB y por la creacion
de formaciones de izquierda, ya sean nuevas o escindidas de los
troncos trotskistas y prosoviéticos. La caida del gobierno de V.
Paz y la dispersion del liderazgo movimientista fueron propicias
para la creacion de pequenas capillas alrededor de dirigentes
medios o regionales (Rubén Julio, Jorge Alderete, Luis Sandoval
M., etc.) que se sumaron a las grandes rupturas protagonizadas
antes por H. Siles, W. Guevara o J. Lechin. La compleja relacion
de los falangistas con los gobiernos militares, entre el apoyo y la
oposicion moderada, tampoco contribuy¢ a la cohesion partida-
ria: en 1979 existian las facciones de Gaston Moreira, Enrique
Riveros, Mario Gutiérrez. La fundacion de uno de esos partidos
rara vez tenia como fin la participacion directa en la eleccion,

39 Penaranda, Martha, Vida, ritmos y tiempos de ADN. Universidad Mayor de San
Andrés, La Paz, 2004, pags. 45-48.

40 Couffignal, Georges, “A quoi sert de voter en Amérique Latine?”, en: Couffignal,
Georges (director), Réinventer la démocratie. PFNSP, Paris, 1992, pag. 35.
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servia mas bien para mejorar la posicion negociadora en el
armado de las grandes coaliciones que se dieron en el retorno
a la democracia. Para muchos dirigentes medios, afirmar ser
dirigentes nacionales de una sigla constituia un instrumento de
negociacion mas eficaz para ingresar en las listas parlamentarias
que presentarse de manera individual. La izquierda no escap6 a
la fragmentacion: por desavenencias ideologicas o conflictos de
liderazgo, del trotskismo surgieron multiples formaciones, todas
pequeiias; el comunismo de linea soviética sufrio las disidencias
del maoismo; la “izquierda nacional”, a medio camino entre
el marxismo y la herencia de 1952, contaba con numerosas
expresiones. Como la ausencia de elecciones desde 1966 impedia
conocer el peso verdadero de cada uno de los grupos —en el
mejor de los casos existian suposiciones con algiin fundamento
y en general solo especulaciones—, la multiplicacion de partidos
se encontro facilitada.

El “laberinto politico”, para retomar la férmula de Raul
Rivadeneira que hizo el largo inventario de las creaciones
partidarias de ese periodo, no debe ocultar que ello no derivé
en una multiplicacion de las candidaturas presidenciales en
igual proporcion. En la fase 1978-1985, en independencia del
numero de partidos registrados ante la Corte Electoral, las
candidaturas presidenciales oscilaron entre 9 y 18 — el récord,
debido sobre todo a la descomposicion de la UDP tras su
fracasada gestion gubernamental. La atomizacion partidaria
tampoco entrabo la concentracion del voto en tres candidaturas:
en 1979 y 1980, la Union Democratica y Popular (UDP, amplia
coalicion de izquierda que reunié al MNRI, el MIR, el PCB y
grupos menores) el MNR y ADN atrajeron entre 2/3 y 3/4 de
los sufragios emitidos.

Con la progresiva consolidacion de la democracia y el
establecimiento de disposiciones reguladoras de la vida de los
partidos para estructurar mejor el sistema de partidos (requisito de
presentar firmas equivalentes al 2% de los votos validos emitidos
en la tltima eleccion para lograr la personalidad juridica; barrera
de 3% para acceder a diputaciones plurinominales y conservar
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la personalidad juridica; obligacion de devolver el costo de la
impresion de la papeleta si no se obtiene 2% de los votos para
conservar la sigla; financiamiento publico, etc.), desaparecieron
las formaciones menos representativas, obligadas a fundirse o
aliarse en conjuntos politicos mas vastos a menos que prefiriesen
la desaparicion en una ultima carrera electoral. En 2005, el
nimero de partidos y agrupaciones ciudadanas de alcance
nacional sélo llegaba a 16.

La tercera generacién de partidos: hija del rediseio
del Estado

La década de 1980 correspondi6 a un momento de profundos
cambios en el mundo y en Bolivia. En efecto, luego de tres
décadas de sostenido crecimiento econdomico mundial, el shock
petrolero de 1973 quebr6 la dindmica. La primera reaccion de los
gobiernos europeos o norteamericanos fue aplicar las férmulas
keynesianas que tan buenos logros dieron en el pasado, pero
esta vez los resultados decepcionaron. Ante ellos, rehicieron su
aparicion en la primera linea del escenario intelectual las ideas
econodmicas liberales para plantear que la reduccion del Estado y
la iniciativa privada relanzarian el crecimiento. En 1979 y 1980
llegaron al gobierno inglés y estadounidense respectivamente
Margaret Thatcher y Ronald Reagan con la bandera del liberalismo
econdmico, la privatizacion y la apertura comercial, invirtiendo
casi medio siglo de confianza en el Estado. Proclamaron que
habia que reducir la participacion del Estado en las actividades
socioeconomicas y cuando ella fuese indispensable era mejor que
se diese de un modo subsidiario: inclusive muchos gobiernos de
izquierda de la época tomaron sus distancias con el marxismo o el
“colectivismo™!. La crisis petrolera de 1973 no tuvo unicamente
impacto en las ideas, también generé un considerable flujo de
recursos hacia las naciones petroleras que cre6 una importante
liquidez que puso créditos faciles a disposicion de numerosos
paises en vias de desarrollo. Como la mayor parte de América
Latina, Bolivia se endeudo a lo largo de la década de 1970. Al

41 Johnson, Paul, Tiempos modernos. Vergara, Buenos Aires, 1993, pags. 744-745.
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mismo tiempo, las condiciones politicas cambiaron. Si en el
“siglo XX corto™, extendido desde la I Guerra Mundial hasta
el derrumbe de la Union Soviética, la democracia compitio con
otros regimenes por la legitimidad politica, tras la caida del muro
de Berlin en 1989 qued6 como el tnico sistema aceptable. Los
gobiernos no democraticos perdieron legitimidad en la sociedad
internacional.

Por lo tanto, el liberalismo econdmico y, sobre todo, el
politico cerraron el siglo XX en posicion ventajosa. En este
sentido, Francis Fukuyama habl6 del “final de la Historia”. Su
éxito estuvo acompanado del triunfo del multiculturalismo, una
sensibilidad que se desplegd desde Canadd y exalté la diversidad
de culturas en la sociedad, critic6 los intentos por homogeneizar
a las poblaciones, afirm¢ la igual dignidad de todas las culturas.
Se coloco a tono con el postmodernismo. Como ocurri6 con las
generaciones anteriores, este conjunto de ideas y de creencias
influy6 sobre las convicciones y las practicas de los politicos
bolivianos.

En Bolivia, las evoluciones politicas, sociales y econdmicas
se sucedieron a un ritmo vertiginoso desde el retorno a la
democracia. El primer gobierno democratico, dirigido por
la UDP, agobiado por la carga de la deuda externa, enfrent6
una grave crisis econdmica cuya principal manifestacion, la
hiperinflacion, alcanzo niveles raras veces vistos en tiempos de
paz. El deterioro econdomico estuvo acompafiado de constantes
desordenes sociales, de una gobernabilidad afectada por las
divisiones de la UDP y la posicion minoritaria de este frente
en el Congreso. La descomposicion parecio sefialar el final del
modelo elaborado por la revolucion de 1952: el Estado demostro
deficiencias para administrar las empresas publicas, que en su
mayoria exhibieron nimeros rojos, las organizaciones sociales
ya no deseaban permanecer bajo tutela estatal, la hegemonia
de un partido sobre el sistema politico resultaba imposible.
Los términos del debate que anim¢ a la segunda generacion se
alteraron de manera profunda en un tiempo muy corto.

42 Hobsbawm, Erick, Historia del siglo XX. Critica, Barcelona, 1998.
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La crisis del modelo nacional revolucionario pudo haber dado
lugar al surgimiento de una nueva generacion de partidos que
se hubiese articulado alrededor del debate de como reorganizar
la relacion entre el Estado, la sociedad, los ciudadanos. Sin
embargo, hubo poco tiempo para ello: la eleccion de 1985
dio una amplia victoria a los partidos de la oposicion, ADN y
MNR, que establecieron el “Pacto por la democracia”, gracias
al cual el cuarto y ultimo gobierno de V. Paz sostuvo un severo,
a la vez que exitoso, plan de control de la inflacion. El decreto
supremo 21060, pieza maestra de ese plan, constituyd la base
para un profundo redisefio del Estado en todos los campos.
Como numerosos paises de América Latina y de Europa oriental,
Bolivia debio ejecutar de manera simultanea una doble reforma:
economica y politica, ambas de inspiracion liberal®.

En efecto, durante la administracion de V. Paz y en la de sus
sucesores, se redujo la participacion del Estado en la economia,
lo que pudo implicar el cierre de las minas publicas (gobierno
de V. Paz, 1985), la privatizacion de las compaiias pequefias o
medianas (gobierno de J. Paz, 1989) o la capitalizacion de las
mayores empresas estatales con la participacion de empresas
extranjeras (gobierno de G. Sanchez de Lozada, 1993). La
desconfianza con el Estado central también pas6 por un proceso
de descentralizacion, importante hacia los municipios (Ley de
Participacion Popular, 1994), de envergadura menor hacia las
prefecturas departamentales. Esa descentralizacion de recursos y
competencias hacia el &mbito regional también satisfizo parte de
las exigencias del regionalismo, uno de los movimientos sociales
mas relevantes de la historia del pais, en particular de las zonas
orientales*. Alejado de una intervencion directa en cuestiones
economicas, el Estado central también dejo margenes amplios
para un juego libre de la sociedad.

En politica, se abandono progresivamente la concepcion de la
democracia que tenia la revolucion de 1952 en la cual el caracter

43 Przeworsky, Adam, Democracy and the Market: political and economic reforms
in Eastern Europe and Latin America. Cambridge U. P., Cambridge, UK, 1991.

44 cr Roca, José Luis, Fisonomia del regionalismo boliviano. Plural, La Paz, 1999.
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democratico de un gobierno se definia por el tipo de politicas
publicas que adoptase: cuanto mas favorables fuesen las medidas
para los sectores populares o para el fortalecimiento del Estado,
mas democratico era considerado, con prescindencia de criterios
ligados al ejercicio pleno de las libertades, al respeto del voto, las
garantias para los opositores. Al finalizar el siglo XX, se impuso
progresivamente una vision mas procedimental de la democracia,
como un conjunto de reglas para la alternancia pacifica en el
poder, mas alld del caracter de las medidas que adoptase un
gobierno al aceptar que valores igualmente deseables puedan
contraponerse®. La limpieza de los comicios se convirtié en
una prioridad y, como en el resto de América Latina, mejord
la calidad, la transparencia y la eficiencia de las elecciones.
La construccion de instituciones confiables se convirtié en uno
de los mayores desafios en el campo politico. Esa concepcion,
dominante después del derrumbe del sistema soviético, exigia
reglas equitativas para todos los actores, arbitros encargados
de hacerlas cumplir, derechos y garantias individuales
respetados. Por lo tanto, la democracia se entendia, sobre todo,
en términos electorales: existia en la medida que hubiesen
elecciones regulares, limpias, competitivas, que reflejasen la
existencia de las otras condiciones indispensables de un régimen
representativo, como la libertad de asociacion, de expresion,
de inclusion de todos los adultos, de equilibrio y contrapeso de
poderes?. De manera simultanea, la competitividad del sistema
politico y la fragmentacion del voto —en parte favorecidas por
las reglas electorales proporcionales—, condujeron al final de
los gobiernos monocolores de la fase liberal, republicana o
movimientista, para ceder el paso a gobiernos de coalicion que
imprimieron el sello de la “democracia pactada” boliviana*®.

45 Cf. Romero Ballivian, Salvador, “Medio siglo de historia del organismo electoral
de Bolivia”, en: América Latina hoy (51), abril de 2009, pags. 84-85.

46 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, La democracia en América
Latina. PNUD, Lima, 2004, pag. 75.

47 cf. Dahl, Robert, La democracia (una guia para los ciudadanos). Taurus,
Madrid, 1998.

43 Mayorga, René A., “Reforma politica y consolidacion de la democracia en
Bolivia”, en: Murillo, Gabriel (editor), Hacia la consolidacién democrdtica
andina. Universidad de los Andes, Bogota, 1993, pags. 15-79.
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Finalmente, el Estado abandon¢ el esfuerzo de la revolucion
de 1952 para construir una nacion homogénea de mestizos.
Con la reforma constitucional de 1994, que incluy6 el caracter
“multiétnico” del pais, proclamo6 el multiculturalismo de la
nacioén boliviana, valor¢ la diversidad de culturas existentes y
acepto que la educacion incluyese perspectivas interculturales.

Fueron partidos ya existentes, provenientes de la primera y de
la segunda generacion, los que llevaron adelante esta profunda
remodelacion de la sociedad y del Estado. Para ello, dejaron de
lado sus lineas anteriores. El MNR rompi6 con el nacionalismo
revolucionario para identificarse con un proyecto de corte mas
liberal, en economia, favorable al sector empresarial, la inversion
extranjera, la regulacion mas que la planificacion econémica,
centrado en las exportaciones; en politica, atento al papel de las
instituciones y las normas. En el trayecto super6 uno de los retos
mas dificiles de los partidos bolivianos, reemplazar el liderazgo
de su jefe y fundador, V. Paz. Gonzalo Sanchez de Lozada se
convirtid en el sucesor y desarrolld un estilo propio. ADN,
siempre bajo la conduccion de Banzer, se desligd de su vision
proclive al capitalismo de Estado para impulsar igualmente
una corriente liberal. Por ultimo, el MIR continué con su muda
ideoldgica: en la transicion a la democracia habia descartado las
vias socialistas para el “entronque historico” con la revolucion
de 1952, a finales de la década de 1980 insisti6 en el componente
social dentro de la economia de mercado.

La tercera generacion se formo alrededor de ese Estado en
vias de recomposicion. No se cred ninguna organizacion para
defender el nuevo proyecto, de aquello se encargaron los partidos
que a su vez recibieron el mote de “tradicionales”, siguiendo con
la costumbre vigente desde la primera generacion de partidos.
En primer lugar se sefialaran los rasgos comunes y después las
diferencias entre las alas que componen esta generacion.

Para la tercera generacidn, la democracia representativa
constituy6 una evidencia: no concibio la llegada al poder sino
a través de la via electoral. Se trat6 de una ruptura fuerte con
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el pasado boliviano. En la primera y en la segunda generacion,
la eleccion constituia apenas uno de los medios para alcanzar
el gobierno, util si se presentaba la ocasion, dudoso dado el
caracter poco transparente de los comicios, palida frente a
la gloria de la revoluciéon. E1 MNR lleg6 al poder gracias a
una revolucion y le dio a esa accion credenciales de nobleza,
aunque también insistid en que ella corregia la injusticia del
desconocimiento de su triunfo electoral del afio previo. Para
las formaciones marxistas de las dos primeras generaciones,
la revolucién representaba la opcion mas legitima. El otro
recurso era el tradicional golpe de Estado, con el cual estuvieron
asociados el MNR en varias oportunidades, FSB que lo intentd
en muchas ocasiones contra el MNR, ADN de una manera
indirecta pues su jefe y fundador ejercid la presidencia gracias
a un golpe de Estado... La revolucion representaba un horizonte
para corrientes de izquierda, el golpe de Estado constituia la
tentacion para las formaciones de derecha. En cambio, la tercera
generacion fue la primera que nacid en un contexto democratico
e inscribid sus acciones en ese marco. Se trataba, por lo tanto,
de una respuesta a la evolucioén nacional y también al cambio
de escenario mundial: desde 1989 no habia modelo alternativo
a la democracia y América Latina se esforzd para apartarse de
su tradicion golpista. Si la democracia se enraizo, no siempre
los gobiernos lograron afianzarse, y en varias oportunidades
los presidentes se convirtieron en los “fusibles” de las crisis®.
Bolivia lo ilustré en tres oportunidades entre 1982 y 2005.

El segundo rasgo compartido provino de la dependencia de
la figura de los jefes fundadores. Si es frecuente, y sin duda
correcto, subrayar el caudillismo de la cultura politica boliviana
o latinoamericana®, en la primera y segunda generacion, la
situacion habitual fue la competencia de varios hombres por
el liderazgo de sus organizaciones y recién al cabo de algunos
afos se termind decantando una jefatura indiscutible. Hasta

9 cf. Pérez-Lifian, Anibal, Juicio politico al presidente y nueva inestabilidad
politica en América Latina. Fondo de cultura econdmica, México, 2009.

50 Mansilla, H. C. F., Tradicion autoritaria y modernizacion imitativa. Caraspas-
Plural, La Paz, 1997, pags. 137-150.
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en la presidencial de 1951, Victor Paz sintié las dudas de
algunos de sus conmilitones con su candidatura presidencial;
en el MIR, el liderazgo de Jaime Paz enfrent6 reiterados y
duros cuestionamientos a su conducta“personalista” *'; en el
movimiento katarista resultaron comunes las disputas por el
liderazgo.

En cambio, en la tercera generacion, el partido se cred
alrededor de una personalidad que tenia, de entrada, el control de
toda la organizacion, pues su poder no provenia de una paciente
lucha por apropiarse del aparato sino de una fuente externa: la
popularidad en los medios de comunicacion de Carlos Palenque
en el caso de CONDEPA, la conseguida en la gestion municipal
por Manfred Reyes Villa en NFR, la fortuna de Max Fernandez
en UCS, etc. El poder partidario estaba centralizado y cualquier
disidencia llevaba a la exclusion®?; ain mas, todas las escisiones
fracasaron: las varias disidencias de CONDEPA o UCS no
mellaron el caudal electoral, no fracturaron el aparato partidario
de manera importante ni lograron crear partidos duraderos, ni
siquiera fugazmente importantes, a diferencia de los quiebres
provocados en la primera generacion por H. Siles, W. Guevara
0 J. Lechin en el MNR o por los jovenes comunistas del PIR;
en la segunda generacion por A. Aranibar y otros en el MIR,
fundadores del Movimiento Bolivia Libre (MBL).

Estas caracteristicas agravaron el de por si dificil reto de
reemplazar a los jefes: CONDEPA y UCS entraron rapidamente
en crisis después del fallecimiento de sus fundadores®. Tam-
bién dio un cardcter familiar a los partidos en cuestion:
las organizaciones fueron “heredadas” por los hijos de los
fundadores en los casos de CONDEPA y de UCS —en este tltimo
caso, por dos hijos, Johnny y Roberto Fernandez que pronto

51 Chavez, Omar, Susana Pefiaranda y Jaime Paz, Zamora: un politico de raza.
Design, La Paz, 1997, pags. 120-121.

52 Alenda, Stéphanie, “CONDEPA y UCS, ;fin del populismo?”, en: Opiniones y
Analisis (57), 2002, pags. 106-111.

53 Romero Ballivian, Salvador, “CONDEPA y UCS: el declive del neopopulismo
boliviano”, en: Revista de ciencia politica de la Universidad de Chile, 2003,
pags. 88-97.
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se distanciaron—, las esposas jugaron papeles de primer orden,
como demostro el ejemplo de Monica Medina en CONDEPA,
alcaldesa de La Paz, y hasta Erick Reyes Villa, hermano del jefe,
ocupo la secretaria ejecutiva del NFR.

Por ultimo, esta generacion de partidos no se adecuo a la
idea espontanea de que ella corresponde a una nueva generacion
en el sentido biologico. Los partidos fundados después de la
Guerra del Chaco fueron creados por treintafieros con escasa
trayectoria politica que en el mejor de los casos ocuparon
puestos administrativos en gobiernos anteriores. Algo parecido
puede afirmarse, con excepcion de ADN, de los partidos de la
segunda generacion, organizados por jovenes que comenzaban
su vida politica, sin experiencia en cargos publicos. Se tratd
de movimientos generacionales, lo que también explica que la
actividad de esos politicos pudiese extenderse sobre tres, cuatro
y hasta cinco décadas. En cambio, en la tercera generacion, los
partidos tuvieron un origen distinto, se conformaron alrededor
de liderazgos ya consolidados, de personalidades que tenian por
si mismas un significativo caudal electoral pero que carecian
de una estructura partidaria. No habia tiempo para que los
jovenes armasen el partido o explorasen las mejores tacticas:
Palenque, Ferndndez o Reyes Villa recurrieron a politicos ya
experimentados, con trayectoria en otros partidos en los cuales
ascendieron hasta la tercera o segunda fila. Fueron partidos
nuevos pero no implicaron un personal nuevo.

Los partidos de la tercera generacion nacieron en un ambiente
democratico y se colocaron como respuesta a dos de las grandes
transformaciones impulsadas desde el viraje liberal de 1985: el
predominio de la economia liberal y la descentralizacion del
Estado. En reaccion a la primera y para canalizar la insatisfaccion
de sectores populares que se sintieron vulnerables por el retiro
del Estado, la lenta disminucion de la pobreza y la persistencia de
las desigualdades, se fundaron Conciencia de Patria (CONDEPA,
1988), de Carlos Palenque, Monica Medina y Remedios Loza, y
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Unidad Civica de Solidaridad (UCS, 1989) de Max Fernandez>*.
Como fruto de la segunda y con el proposito de alcanzar o
administrar el poder local, surgieron Nueva Fuerza Republicana
(NFR, 1996) de Manfred Reyes Villa, el Movimiento Sin
Miedo (MSM, 1999) de Juan del Granado, aunque este partido
constituye también un desgajamiento del MBL (ese movimiento
se acentuo a principios del siglo XXI, pero ese periodo excede
el estudio de las tres generaciones del siglo XX). Por tltimo, si
se deja de lado el origen formal del partido, escision del tronco
falangista, el Movimiento Al Socialismo (MAS, denominado
inicialmente MAS-Unzaguista), como expresion del movimiento
cocalero y del campesinado de Cochabamba, cabalga sobre
ambos movimientos. Denunci6 el imperialismo, el capitalismo,
las orientaciones liberales y construyd su poder desde los
ambientes locales y mas particularmente rurales®. En simbiosis
con los sindicatos campesinos gand desde 1995 las alcaldias
rurales de Cochabamba®® y a partir de 1997 las diputaciones
uninominales, incluyendo la circunscripcion 27 del trépico,
donde Evo Morales se impuso sin discusion.

Si las dos primeras generaciones se preguntaron cOomo
cambiar una situacion estabilizada aunque sometida a tensiones
(la sociedad liberal o la posrrevolucionaria), la tercera reaccion6
ante un cuadro en movimiento permanente, que no habia definido
todavia todos sus rasgos y en la cual la iniciativa pertenecia a los
promotores del cambio, jque eran los partidos acusados de ser
“tradicionales™! Por lo tanto, les cost6 definir si debian proponer
el cambio de un modelo alin en construccion o mas bien sugerir
cambios en el modelo. Sus ideas y sus practicas reflejaron esa
hesitacion.

54 Para una visién de conjunto sobre ambos partidos, Mayorga, Fernando,

Neopopulismo y democracia: compadres y padrinos en la democracia boliviana,
1988-1999. CESU-Plural, La Paz, 2002.

35 Zuazo, Moira, ;Como nacio el MAS? La ruralizacion de la politica en Bolivia.
ILDIS —F. Ebert, La Paz, Bolivia, 2009.

56 Calla, Ricardo, y Hernando Calla, Partidos politicos y municipios. ILDIS, La
Paz, 1996, pags. 42-49.
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En el campo econdmico, los nuevos partidos criticaron las
preferencias por la economia de mercado. La aplicacion del
liberalismo provocd al menos dos consecuencias sobre las
cuales prosperaron los nuevos partidos. Por un lado, la economia
debilit6 su capacidad para integrar a los sectores populares y se
extendid un amplio sector informal: los empleos, incluso en las
areas modernas como la industria, se volvieron precarios y los
trabajadores tendieron a definirse cada vez menos en funcion
de su identidad laboral®’. En paralelo, gracias al comercio y los
servicios, pero con la misma marcada informalidad, prosperd
una burguesia de origen popular. Por otro lado, se perdid
confianza en el progreso, la modernidad, la universalidad de las
capacidades tecnocraticas que animo a la segunda generacion de
partidos y que tuvo legitimidad durante la expansién econdmica
de las décadas de 1960-1970. CONDEPA y UCS apoyaron a los
sectores populares con paliativos puntuales que permitieron
superar dificultades urgentes, pero se refirieron poco a proyectos
de cambio completo de la sociedad como antes ofrecieron
las formaciones marxistas. Ante las promesas incumplidas
del progreso econdmico, los nuevos actores sociales —como
los vendedores informales—, independientes del proletariado
organizado, se acercaron a partidos que se dirigieron a ellos
de manera especifica, ofreciéndoles respuestas concretas para
necesidades tangibles aunque limitadas. A las identidades profe-
sionales privilegiadas por la segunda generacion, sucedieron
identidades mas culturales, la exaltacion de tradiciones populares
y “cholas” (mestizas) que prometieron una integracion social que
la economia ya no permitia.

La descentralizacion del Estado introdujo una novedad
en la politica boliviana: la apariciéon de partidos organizados
desde la arena local. Hasta la ultima década del siglo XX,
ningun liderazgo nacional provino del terreno municipal o
departamental, lo que se explica por los limitados recursos y
atribuciones que tenian las alcaldias o las prefecturas y, sobre

ST cf. Lucano, Daniel, “Constitucion actual de la subjetividad de las identidades
en obreros fabriles”, Tesis de licenciatura en sociologia, Universidad Mayor de
San Andrés, 2009, 147 pags.
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todo, por la ausencia de la legitimidad democratica que otorga
el voto. En cambio, cuando los municipios recibieron fondos,
adquirieron nuevas competencias y tuvieron sus autoridades
elegidas por sufragio universal, la figura cambio: los alcaldes
mas exitosos de las ciudades grandes se proyectaron hacia la
competencia nacional o dirigentes nacionales prefirieron pasar
por una gestion municipal para reaparecer fortalecidos en el
campo nacional o con mayor autonomia con respecto a las
direcciones centrales de sus partidos. El caso mas célebre fue
NFR, el partido fundado por el alcalde de Cochabamba Manfred
Reyes Villa (1993-2000): en 1997 el partido se ali6 a ADN
obteniendo importantes cuotas parlamentarias y en 2002 ocup6
el tercer lugar en la presidencial.

Hasta el final del siglo XX, los partidos de la tercera gene-
racion no consiguieron desplazar del gobierno a los partidos
provenientes de las generaciones anteriores ni alterar de manera
importante las pautas de las politicas publicas. Cuando estallaron
los conflictos sociales de abril de 2000, que marcaron el inicio
de una nueva etapa que modificd fuertemente las bases de la
politica y descompuso el sistema partidario, varios partidos
nuevos ya tenian el mote de “tradicionales”, se encontraban en
declive y no consiguieron dejar su huella en las politicas publi-
cas, aunque si en la forma de hacer politica en Bolivia. Se abria
el nuevo siglo y con ¢l llegaba una profunda remodelacion del
sistema de partidos.

Conclusion: ;entre un siglo XX ya desaparecido y
un siglo XXI aun en gestacion?

Los primeros afios del siglo XXI pudieron dar la impresion
de una permanencia de las generaciones partidarias del siglo
XX con la victoria del MNR en la presidencial de 2002, con-
firméndolo como el partido que més comicios generales ha
ganado en la historia boliviana. Sin embargo, la situacién
cambi6 de manera drastica en muy corto tiempo, junto con la
cadtica evolucion de la coyuntura politica: en 2003 Sanchez de
Lozada renuncio y su salida del gobierno se interpretd como el
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final de un ciclo que €l simboliz6 alrededor de la “democracia
pactada” y el liberalismo econdmico; en 2005 su vicepresidente
y sucesor Carlos Mesa también dimiti6, asediado por la presion
de los movimientos populares de tierras altas y las exigencias
autonémicas de las tierras bajas.

En esas condiciones, la segunda presidencial del siglo XXI,
en 2005, tuvo un rostro muy diferente’. El MNR que habia sido
ganador o segundo en las presidenciales desde 1979 cay¢ al
cuarto lugar. El MIR y ADN, que habian competido solos o en
alianza en todas las carreras desde el retorno a la democracia, no
figuraron en la papeleta. UCS tampoco se presentd, ni CONDEPA
que habia perdido su registro. Como el mote de “tradicional” era
demasiado duro para cargar, el expresidente Jorge Quiroga, jefe
de ADN, aspir6 a la presidencia de la Republica con Podemos,
una improvisada coalicion que dio cabida a numerosos cuadros
de ADN, del MIR y del MNR, logrando el segundo puesto;
Jaime Paz, fundador del MIR, se repleg6d a Tarija donde
compiti6 por la prefectura de Tarija al frente de una agrupacion
ciudadana; Manfred Reyes Villa se presentd para la prefectura
de Cochabamba sin la sigla de NFR y vistio la camiseta de una
agrupacion ciudadana. Para la presidencial de 2009, Podemos
ya no se presento, tampoco el MNR, ausente de una eleccion
general por primera vez en mas de seis décadas, ni ADN y UCS,
completamente marginalizados, ni el MIR, NFR y el MBL, que
perdieron entretanto sus personalidades juridicas.

El escenario ha quedado dominado por el MAS, ganador de
todas las consultas entre 2004 y 2010, con mayoria absoluta a
partir de la presidencial de 2005. Su origen formal lo emparenta
con la primera generacion, su verdadero origen social y politico
lo sitia en la tercera generacion, pero ambas referencias son
insuficientes desde que Evo Morales asumio la presidencia de la
Republica. Su victoria produjo una profunda transformacion del
escenario boliviano. En politica, la democracia representativa y
procedimental se juzgd demasiado estrecha frente a un modelo

58 Romero Ballivian, Salvador, El tablero reordenado. Corte Nacional Electoral,
La Paz, Bolivia, 2007.
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que exaltd las virtudes de formas democraticas directas, co-
munitarias, fuertemente articuladas alrededor de la figura
presidencial, no necesariamente asentadas en los partidos,
las instituciones, las normas, los contrapesos de poderes. En
economia, se procedid al desmantelamiento de un modelo
basado en el libre juego del mercado, la inversion extranjera y
las exportaciones para devolver al Estado un papel protagénico a
través de nacionalizaciones y limitar los margenes de accion del
empresariado. En el plano institucional, la descentralizacion del
Estado ha proseguido su camino, con la creacion de autonomias
departamentales, la eleccion de gobernadores y asambleas depar-
tamentales, que tendrian que reconfiguran las relaciones de poder
dentro del Estado, pero cuyas potencialidades se encuentran
limitadas por la vocacion centralizadora del gobierno del MAS.
Por ultimo, en el campo social y cultural, el multiculturalismo
moderado cedié ante un intenso proceso de reconstruccion
de identidades étnicas, con una clara exaltacion de la matriz
indigena, que constituye igualmente una reivindicacioén del
campo popular contra las elites.

Los cambios son acelerados e intensos, la coyuntura polariza-
da: se trata de un ambiente propicio para generar un gran debate
sobre el destino del pais, lo que siempre se ha asociado con la
formacion de una generacion de partidos. Sin embargo, la tensa
contraposicion de tesis y antitesis todavia no se ha canalizado a
través de organizaciones partidarias, de viejo o nuevo cufio, en
la medida que el MAS ha adquirido una posicion dominante, con
rasgos hegemonicos, en un desestructurado sistema de partidos.
El debate tampoco ha cristalizado en la emergencia de una nueva
generacion de partidos, la primera del siglo XXI.
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Democracia, partidos y procesos
electorales en Centroamérica

Rotsay Rosales V*

Los procesos de cambio en las tltimas décadas han afectado a
las instituciones de la democracia representativa y en particular
a los partidos politicos, tradicionalmente emblematicos de este
tipo de gobierno. Los cambios mas importantes se refieren a
su funcionalidad, legitimidad y representatividad. La situacion
actual es calificada como critica o decisiva. Este articulo com-
parte —en general— esas apreciaciones tedricas y empiricas, asi
como la “terapia” que indica que los cambios conllevan retos que
deberian ser asumidos y solventados por los partidos politicos.

Estas entidades son atn indispensables para la formacion
de gobiernos en democracia, pero ya no son las exclusivas
instancias de mediacion, movilizacidn, socializacion politica y
representacion de intereses en las sociedades contemporaneas.
O siguen la peligrosa ruta de deslegitimacion, disfuncion y
virtual desaparicion o se adaptan — evolucionan y superan la
crisis. Empero, valga aclarar o subrayar, la supuesta crisis debe
ser un punto de partida (no de llegada) para mejorar los sistemas
democraticos, al menos en su ambito minimo procedimental, que
es justamente los procesos electorales.

La situacion actual y la superacion de desafios o evolucion
exitosa deben entenderse a la luz de transformaciones globales,
aunque con efectos particularizados para cada region o sociedad.
Por eso son fundamentales los elementos de juicio proporcio-
nados por los estudios comparados. No como un modelo
inflexible o recetario, sino como un referente de conocimiento
y eventual adaptacion'.

*  Politologo costarricense. Doctor en Ciencias Sociales por la Facultad Lati-
noamericana de Ciencias Sociales (FLACSO).

1 Badie, Bertrand y Guy Hermet, Politica comparada. Fondo de Cultura

Econdémica, México, 1993, pags. 15 - 58. Munck, G. y R. Snyder, “El pasado,
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Expondré brevemente algunas consideraciones de la situacion
de los partidos politicos y la democracia electoral en Centroamérica
que, a modo de tendencias y generalizaciones falseables, espero
que sean de utilidad para los propositos de este seminario.

Democracia, transparencia e institucionalizacion
internas

La prognosis de qué, como y cudnto deberian cambiar los
partidos politicos reposiciona y potencia los estudios de su “vida
interna” y su analisis como organizaciones. Estos enfoques
propugnan los valores democraticos de mayor pluralismo e
inclusion y rendicion de cuentas, de modo que sean asumidos
como retos ineludibles que deben afrontar e incorporar los
partidos y, en esta perspectiva, incluyen la institucionalizacion,
la democratizacion y la transparencia internas partidarias?.

El marco conceptual que sirve de fundamento para estos
enfoques y perspectivas se ha constituido formando una linea
argumental que puede resumirse en los siguientes enunciados:

1. El supuesto —no exento de polémica— de la instauracion del
régimen democratico en la mayoria de los paises de América
Latina.

2. La emergencia de modelos de democracia (analiticos y estra-
tégicos; descriptivos y prescriptivos) integrativos o inclusivos,
que pretenden superar los antagonismos de las vertientes clasicas
y de las variantes contemporaneas.

3. El énfasis normativo del monitoreo y evaluacion de los procesos
de consolidacion y profundizacion democratica, cuya pregunta
fundamental a dilucidar parece resumirse en la interrogante
(como hacer mas democratica a la democracia?

presente y futuro de la politica comparada. Entrevistas a Robert Dahl, Juan
Linz, Adam Przeworski y David Laitin”, en: Politica y Gobierno, Vol. XII, No.
1. CIDE, México D.F, primer semestre de 2005.

Rosales Valladares, Rotsay, “Los estudios de los partidos politicos en América
Latina: un estado de la cuestion de los enfoques al interno de los partidos”,
en: Revista Centroamericana de Ciencias Sociales, Vol. VI, No. 1. Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), San José, Costa Rica, julio
2009, pags 113-142.
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4. El criterio o posiciéon —tampoco pacifica ni undnime— que
considera que una de las formas de profundizar —mejorar— y
consolidar la democracia, consiste en “democratizar” la mayor
cantidad de &mbitos y dimensiones (instituciones, procedimientos,
procesos, estructuras) de la sociedad y el Estado, incluyendo la
promocion de una cultura civico-politica que mantenga niveles
de apoyo y legitimidad significativos para el régimen.

5. Las implicaciones especificamente institucionales de democrati-
zacion que tienen los modelos integrativos para los paises
latinoamericanos. Enfoques que consideran a los partidos
politicos como “objetos” centrales o instituciones emblematicas
del régimen democratico representativo, confrontadas actual-
mente por “crisis de legitimidad” y retos que deben entenderse a
la luz de las transformaciones contemporaneas de las sociedades
en el mundo, la politica y la democracia.

6. Lo anterior supone también, como es evidente, la articulacion
entre institucionalidad y cultura politica para que la reforma o
profundizacién sea “exitosa™.

Diversos estudios de investigacion aplicada en la region
revelan hallazgos importantes al respecto. A continuacion
resumo los derivados del proyecto Fortalecimiento de los
partidos politicos en América Latina* (y su plan estratégico),
ejecutado por el Instituto Interamericano de Derechos Humanos
y su Centro de Asesoria y Promocion Electoral’.

3 Rosales Valladares, Rotsay, Los partidos politicos: institucionalizacion,
democratizacion y transparencia. Editorial Educatex, San José, Costa Rica,
2009, pags. 120-121.

IIDH/CAPEL, “Democratizacion interna de partidos politicos en Centroamérica:
avances y tareas pendientes. Informe regional”. IIDH, San José, Costa Rica,
2004. IIDH/CAPEL, “Agenda para el fortalecimiento de los partidos politicos
en América Latina. Memoria del proceso de consultas regionales con partidos
politicos”. IIDH, San José, Costa Rica, 2006. [IDH/CAPEL, Memoria del XII
Curso Interamericano de Elecciones y Democracia. La nueva generacion de
desafios para la democracia. IDH/CAPEL/USAID/Norwegian Ministry of
Foreign Affairs, San José¢, Costa Rica, 2006. Rosales Valladares, Rotsay y
Ricardo Valverde, Democratizacion de los partidos politicos en Bolivia, Chile
vy Republica. Hacia el fortalecimiento y de los Partidos Politicos en América
Latina. I1IDH/CAPEL, San José, Costa Rica, 2006.

IIDH/CAPEL, “Plan estratégico. Fortalecimiento de Partidos Politicos en
América Latina 2006-2010”. USAID/ASDI/IIDH/CAPEL, San José¢, Costa Rica,
2007.
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1. La institucionalizacion, la democratizacion y la rendicion de
cuentas y transparencia internas son ejes de trabajo relevantes,
impostergables, necesarios y estratégicos para las dirigencias
de los partidos politicos en América Central. Se considera
que mejorar estas areas incrementaria su legitimidad social.
No obstante, las mismas dirigencias reconocen que los
esfuerzos por avanzar en el fortalecimiento de dichas areas
son esporadicos, nunca permanentes y mas nominales o
formales que efectivos en la practica.

2. Las reformas organizativas o institucionales y las dispo-
siciones internas estatutarias tendentes a ampliar la institucio-
nalizacion, democratizacion y transparencia internas de los
partidos politicos en Centroamérica, estan condicionadas
(influidas, inducidas, compelidas, “promovidas”) por las
disposiciones normativas derivadas del ordenamiento juri-
dico nacional o suprapartidario. Las “reglas del juego” si
impactan e inciden en lo que en “la préctica” ha sucedido,
acontece actualmente y puede suceder a futuro en esas tres
dimensiones. A pesar de su relativa autonomia organiza-
cional, los partidos politicos en Centroamérica son afectados
—permanecen o cambian, se organizan y reaccionan— por y
con las reglas del juego.

3. Es evidente que estos temas alimentan la polémica sobre
el principio de la autorregulacion partidaria. ;Hasta
donde intervenir en la vida interna, autoorganizacion o
autodeterminacion de la voluntad de los partidos politicos?
Seguramente las respuestas diferiran segun quien responda.
Es previsible que la mayoria de los integrantes de los partidos
defiendan la posicion de minima imposicion externa, al
menos hasta que se sientan afectados...

4. En la actualidad las y los ciudadanos centroamericanos
muestran un interés mayor y demandan de los partidos
politicos avanzar en inclusion, pluralismo y rendicién
de cuentas. La presion ciudadana (de “el pueblo”, de las
“organizaciones sociales”, de la sociedad civil, etc.) ha
contribuido a posicionar estos temas, recientemente, en
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las agendas partidarias. Asi mismo, con frecuencia las
dirigencias partidarias mencionan el papel de presion
“externa” que mantienen los medios de comunicacidon
colectiva. Esta conclusion, sin embargo, debe acotarse
con las aclaraciones que al respecto hacen las dirigencias.
Para ellas, los partidos politicos han tomado decisiones y
ejecutado acciones para democratizarse y para mejorar en la
transparencia interna como producto también de la voluntad
politica de autotransformacion o reforma.

. El andlisis de la cultura politica intrapartidaria es también
importante por lo que revela en sentido contrario. En nuestra
subregion prevalecen en los partidos politicos normas,
practicas y actitudes que provocan retrasos u obstaculos
para los avances en institucionalizacion, democracia y
transparencia internas. Los objetivos que se logren alcanzar
en estos tres temas dependen en gran medida del trabajo que
se haga en la formacion —educacion, capacitacion— politica
y partidaria. Se estima como necesario y urgente (mas
alla de instrumentos, mecanismos y normas juridicas) la
conformacion de una “nueva cultura” que supere situaciones
y conductas contraproducentes para mejorar la democracia
y transparencia, pero no obstante, muy arraigadas como
costumbres.

Mas importante que comprobar que dificilmente hay
correspondencia entre cultura politica e instituciones en
las democracias modernas (ya publicado y publicitado ad
nauseam), es de interés politolégico mostrar la existencia de
conductas y mecanismos informales internos que tienen una
influencia decisiva en el cambio u orden politico y que actuan
como dispositivos de una relativamente amplia autonomia
organizativa y de actuacion partidaria.

En este aspecto, la categoria conceptual de la logica de lo
adecuado —proveniente del nuevo institucionalismo®— es una
explicacion apropiada para entender porqué, si bien el entorno

Peters, B. Guy, El nuevo institucionalismo. Teoria institucional en ciencia
politica. Editorial Gedisa S. A., Barcelona, 2003.

161



Cuaderno de Capel 56

afecta la dindmica y procesos internos de todos los partidos,
su nivel o grado de “afectacion” varia de acuerdo con las
caracteristicas propias (formales e informales) de cada partido
politico. Tomando en cuenta este elemento analitico es posible
superar el simplismo explicativo de ciertas corrientes de corte
racionalista o de mecdnica reingenieria politica.

6. En relacidon con esta dimension interna de la situacion de

los partidos politicos en Centroamérica, ;qué importancia
tiene para ellos que el proceso de competencia electoral
democratica sea transparente y equitativo? A mi juicio,
ha de ser importante para los partidos en la medida en
que sus esfuerzos de reforma interna (mejoramiento,
modernizacion) para captar partidarios y votantes se
potencien con un entorno de competencia confluyente y no
de obstaculo. Ademas, es importante en la medida en que
los resultados sean tanto favorables en términos electorales
como legitimos, claros y aceptados por todos. De este modo
es posible facilitar también el ejercicio de gobierno, la
formulacion y ejecucion de politicas publicas, las funciones
de control politico-oposicion y el cumplimento de objetivos
o promesas de campaifia mediante acuerdos negociados con
la oposicion. En fin, es previsible que los partidos politicos
apoyen reformas internas en tanto vean resultados positivos
para la gobernabilidad.

La financiacién de la politica electoral
y los partidos

A continuacion mostraré alguna informacion sucinta sobre la

financiacion de las campanas y partidos politicos en Centroamé-
rica’. Utilizo este tema a modo de ejemplo para ilustrar el marco
regulatorio de la competencia electoral en nuestra subregion,

7

Los datos y la informacion cualitativa de esta seccion se fundamenta
en el estudio de Rotsay Rosales Valladares preparado para el Programa
de las Naciones Unidas Sede Panama: “Financiamiento de los partidos
politicos y las campaifias electorales en Panama”, en: Las re,/'ormas
electorales en Panama: claves de desarrollo humano para la toma
de decisiones. Capitulo 4. Panama: Tribunal Electoral y Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo. PNUD, Panama4, 2010.
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pues en la relacion dinero-politica-democracia no todo es “malo”
— “pernicioso” ni “perverso’”’; de hecho, la reforma politica en
América Latina ha realizado buenos esfuerzos para ordenar y
regular esa relacion, de modo que el sistema democratico sea el
que controle al dinero y no éste al sistema.

En general y en perspectiva del desarrollo humano, un buen
sistema de financiamiento deberia: a) promover la equidad en la
competencia; b) facilitar la participacion y el empoderamiento
de los grupos de la poblacion habitualmente excluidos de los
procesos de toma de decisiones, y ¢) contribuir a la distribucion
social de los recursos sin que se comprometa el ejercicio del
gobierno por el “pago de favores”. Con esta orientacion han
procurado reformar sus marcos juridicos electorales varios paises
latinoamericanos y, en particular, los centroamericanos. Aunque
actualmente quedan muchas mejoras por hacer, es importante
destacar a continuacion algunos avances en la regulacion formal
de algunos subtemas especificos del financiamiento.

1. En la mayoria de los paises latinoamericanos se brinda a
los partidos politicos acceso gratuito a los medios de comu-
nicacion estatal o privados —o a ambos—, aunque hay un
claro predominio de otorgar esta facilidad en los medios
de comunicacion del Estado, como es el caso panamefio
con el SERTV. Algunos paises como Brasil, Chile y mas
recientemente México, han legislado para prohibir la compra
privada de espacios politicos. El argumento a favor de estas
medidas consiste en la necesidad de equilibrar la balanza
de la competencia electoral (biisqueda de mayor equidad) y
evitar el poder excesivo de los medios de comunicacion, sobre
todo en la época actual en que la mayoria de las campanas se
desarrollan mediante el uso intensivo de la television®.

2. La mayoria de los paises latinoamericanos establece restric-
ciones sobre el origen de las contribuciones privadas y al
monto maximo permitido o “tope”. Con respecto al origen,

Regulaciones de esta clase no han estado exentas de polémica, al sefialarse
que van en contra de la libertad de informacion. Al respecto, es interesante la
discusion que se ha dado en México a partir de la reforma electoral de 2007.
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la tendencia predominante es prohibir las donaciones de
fuentes extranjeras (78% de los paises), anénimas (61%) y
de contratistas del Estado (56%). La mayoria prohiben las
donaciones anénimas y las extranjeras. Sin embargo, casos
como Panama y Costa Rica recientemente se separan de las
tendencias regionales en las restricciones a los montos de las
donaciones, pues no establecen limites.

3. El régimen de sanciones en la mayoria de paises de América
Latina establece dos tipos principales de penas. El 89%
de los paises establecen sanciones pecuniarias y el 56%
administrativas ante la violacién a la normativa en materia
de financiamiento. Pocos paises han incorporado sanciones
penales dirigidas a tesoreros y candidatos de los partidos,
aunque ya hay algunos avances en ese campo en Costa Rica,
Colombia, Ecuador, México, entre otros. Este tema refiere
indefectiblemente al de la impunidad y enciende una luz de
advertencia sobre la necesidad de tener sanciones efectivas
que realmente disuadan a los partidos de cometer infracciones
en materia de financiamiento.

Las sanciones pecuniarias generalmente implican un escaso
costo para los partidos, mientras que las posibilidades de perder
el cargo o recibir sanciones penales son mas disuasivas.

Conclusion

Definitivamente hay muchos otros temas relacionados con
el vinculo partidos-equidad-transparencia en la competencia
electoral en Centroamérica. Tal es el caso del papel de los
organismos electorales en la difusion de valores civico-demo-
craticos. Sin embargo, en virtud del espacio y tiempo asignado
para la exposicion de este documento, concluyo retomando una
reflexion sobre los partidos politicos y sus esfuerzos internos por
fortalecerse, mejorar y evolucionar, al menos en democracia y
transparencia internas.

Tal y como consignan varias publicaciones y opiniones
especializadas, ain no se ha logrado producir suficiente eviden-
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cia empirica para afirmar, categéricamente, que con mayor
institucionalizacion, mas democratizacion y mas transparencia
en los partidos politicos, se mejora su funcionalidad. Tampoco
es evidente que con esos atributos se logren éxitos electorales.
Tanto las producciones académicas como las percepciones de
las dirigencias consultadas en Centroamérica advierten que las
acciones tendentes a generar “mas democracia y transparencia
internas” en los partidos no deben sobredimensionarse ni
considerarse como panacea que resolvera todos sus problemas
actuales. Estos son temas a valorar como opcion por los partidos
politicos en situaciones o procesos criticos o decisivos como los
contemporaneos. No hay “recetas Unicas” y los balances entre
las tres variables, reiteramos, no son uniformes para todos los
partidos politicos. Entonces, ;/por qué se considera importante o
util para los partidos mejorar o ampliar su institucionalizacion,
democratizacion y transparencia internas?

La institucionalizacidon, democratizacién y transparencia
internas pueden ser consideradas como moda, axioma e
incluso, areas de interés de actores y fuentes de cooperacion
internacionales; pero son fundamentalmente presupuestos
normativos, pertenecientes al &mbito de lo “deseable” en el
funcionamiento democratico de las instituciones de represen-
tacion politica. No obstante, es importante destacar que la
mayoria de las personas dirigentes consultadas coinciden
con los indicios tedricos que hacen presumible la hipotesis
de que los avances que logren alcanzar los partidos politicos
en las tres variables estudiadas contribuiria a “mejorar” la
representatividad, la percepcion de amplitud y pluralismo
en la articulacion de intereses, la claridad y legalidad en los
procesos de toma de decisiones y en la gestion publica vy,
consecuentemente, beneficiar su legitimidad social, que es
Jjustamente uno de los principales elementos de la crisis actual.

Al menos para los casos centroamericanos en las ultimas
dos décadas los partidos politicos han pasado por procesos de
autocritica y reflexion que, en no pocas ocasiones, han conducido
a timidas reformas internas. Se podria afirmar sin exageracion
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que estos procesos han transitado de la “autoflagelacion” a
la “supervivencia” que le confiere el marco legal vigente.
Quizas ahora las reformas partidarias se deban concentrar en
la busqueda de una nueva “relevancia” social’ . Mas alla de sus
labores de formacion y operatividad de gobiernos y la generacion
de resultados en las politicas publicas, los partidos politicos
deberian constituirse en otras de las instancias relevantes
en nuestras sociedades para la constitucion de identidad o
identificacion civica, donde la inclusion, el pluralismo y la
transparencia parecieran ser requisitos o atributos indispensables
de la calidad y sostenibilidad democraticas.
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Partidos politicos, candidaturas y proceso
electoral. Caso de Colombia*

Fernando Giraldo**

La aceptacion de las condiciones, las garantias y los resultados
electorales es de alguna manera indicacion de la legitimidad y
calidad de unas elecciones. Esto nos remite forzosamente al tema
del fortalecimiento y la modernizacion de los partidos, al papel
de esos partidos, a su adaptacion a los cambios y diversidades
politicas actuales, y a los procesos y campafias electorales.
Pensamos en particular en la democracia colombiana, en la
informalidad que todavia cunde en su sistema politico, muy a
pesar de sus fortalezas institucionales. Esa informalidad hace
de las leyes electorales algo insuficiente, y a veces la vigencia 'y
aplicacion de dichas leyes es marginal en la competencia politica
por el poder.

Existe un nivel de interdependencia entre el sistema electoral
y de partidos y el contexto politico de cada pais. Es de interés de
los partidos que el proceso electoral sea transparente y equitativo.
Es pertinente reconocer que los partidos estan tentados a buscar
en la equidad el favorecimiento de sus intereses. No se puede
pretender otra cosa y, ademas, es muy legitimo. Los partidos,
al fin y al cabo, no s6lo intervienen en el proceso electoral a
traveés de los testigos electorales y de sus representantes legales,
sino que es necesario que reconozcan el proceso electoral en su
totalidad —y no reducido al periodo de campaiia electoral— para
que intervengan oportuna y debidamente en el ambito de su
conveniencia.

*  Transcripcion de la ponencia presentada en el marco del Seminario internacional
Elecciones, institucionalidad y democracia, Bogota, Colombia, 30 de mayo de
2010.

** Politdlogo colombiano con experiencia académica y profesional en asuntos
electorales y reforma politica.
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Los partidos, como la representacion, la responsabilidad
y la capacidad, son los factores para establecer legitimidad,
estabilidad y equilibrio de la gobernabilidad. Confluyen en
el proceso electoral buscando la promocion de una voluntad
ciudadana que debe ser proyectada en la elaboracion futura de
politicas publicas. Es lo que uno espera con la participacion de la
ciudadania. Entonces, deberia existir una especie de guia sobre
las condiciones de equidad en la contienda, en la colaboracion
con la organizacion y la administracion del proceso electoral,
especialmente en lo que tiene que ver con la educacion del
electorado, la capacitacion de las personas responsables de
los partidos, especialmente de los testigos electorales, y con la
inclusion de los partidos en organismos que tratan temas como
las encuestas, la Organizacion Electoral, el registro y el censo.
De esta manera se acotarian todos estos elementos.

Al respecto se presentan algunas consideraciones obligadas,
ya que relacionar los partidos con el proceso electoral es un
asunto cuyo alcance esta condicionado por una serie de elemen-
tos. El primero, sobre los partidos y el sistema de partidos. En
Colombia el sistema de partidos es en realidad un sistema de
aparatos politicos y electorales. Esta integrado por partidos y
movimientos que no se distinguen los unos de los otros, y por
organizaciones sociales no politicas que postulan candidatos
a cargos de eleccion popular, aquello que en Bolivia llaman
agrupaciones ciudadanas y que aqui llamamos grupos signifi-
cativos de ciudadanos.

El funcionamiento de los partidos y de los otros actores
politicos y su vinculacion con el proceso electoral dependen en
buena medida de la estructura del sistema electoral. A su vez,
el sistema electoral tiene inconsistencias y disfuncionalidades
frente a muchos temas sobre los que hay varias reglas de juego,
quedando al arbitrio y a la decision de cada actor, lo cual es
permitido por la ley. No existen reglas tinicas en todos los
elementos o componentes politicos del sistema electoral, reglas
que dependen, por supuesto, de la relacion de los partidos con
¢éste, y de su buena voluntad y responsabilidad politica. Vale la
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pena sefialar que no existen partidos territoriales, que existen
partidos de mayorias nacionales ideoldgicas, partidos étnicos y,
como antes lo mencioné, los grupos significativos de ciudadanos,
figura que ha sido creada de acuerdo a la Constitucion para
garantizar a la ciudadania que no se identifica o no se reconoce
en los partidos politicos, el derecho a hacerse elegir. Esto quiere
decir que no fueron creados para que los partidos o los dirigentes
de los partidos los utilicen como una estrategia para llegar al
poder, pues para eso tienen la personeria juridica. Su proposito
es el de lograr una cierta equidad en la competencia electoral.

El segundo elemento se relaciona con la estructura del sistema
electoral, que incluye varios elementos que solo enunciamos:

* El primer tema se refiere a la relacion con el proceso electoral
mismo, que va mucho maés alld de la simple emision del
sistema electoral. La democratizacion de los partidos en
Colombia se ha reducido basicamente a la realizacion de
consultas populares, abiertas ante la participacion de toda la
ciudadania y de otros partidos distintos a aquel que hace la
consulta. Estas son optativas: algunos utilizan otros medios
sustitutos o equivalentes para la eleccion de sus candidaturas.
Ademas, esté el voto preferente, cuyo impacto en la vida del
proceso electoral colombiano ha sido grande, para bien y para
mal. Estd también el asunto del voto en blanco, cuyo valor
legal y utilidad politica se incrementaron con la reforma del
2003, permitiendo que cuando en una eleccion la mayoria
absoluta de los votos es en blanco, se repiten las elecciones.
La reforma del afio 2009 deberia permitir que se repitiesen
las elecciones cuando la mayoria es simple, es decir, si el voto
en blanco es mayoria con respecto a todas las otras candida-
turas. Esto tiene un impacto muy fuerte en lo que se refiere
a la relacion de las candidaturas de los partidos con el proce-
so electoral y su resultado. Sin embargo, la redaccion de la
norma y la interpretacion del Consejo Nacional Electoral ha
permitido mantener la validez del voto en blanco cuando la
mayoria es absoluta.
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* Por otro lado esta la militancia unica. En la Constitucién
de Colombia se sefiala que existe militancia en los casos de
personas vinculadas a partidos con personeria juridica (se
desconoce juridicamente la militancia en otros casos). En
otras palabras, se reconoce de hecho la multiple militancia
con organizaciones politicas que no tengan personeria juridi-
ca. Esto tiene implicaciones en las postulaciones de candida-
turas y afecta el proceso electoral.

* También esté el tema del registro electoral. En Colombia no
existe una coordinacion interinstitucional electoral perma-
nente, mas alld de la Organizacion Electoral. No hay una
direccion de partidos en el Consejo Nacional Electoral, ni de
militantes en el Registro Nacional Publico.

Como un tercer punto quiero mencionar la necesidad de evaluar
la capacidad electoral de los partidos. Es necesario acentuar una
cultura politica democratica electoral, porque en Colombia esta
siendo merodeada crecientemente por el fraude y el mantenimiento
de las multiples y justificadas irregularidades.

El cuarto es la funcion electoral de las organizaciones poli-
ticas, que en Colombia estd afectada por dos hechos que se
pueden destacar. Por un lado, contintia internamente en los
partidos una excesiva y radical atomizacion de la oferta politica,
a pesar del esfuerzo por el fortalecimiento del sistema de
partidos y de su agrupamiento en pocas unidades — en el 2003
teniamos 74 partidos con personeria juridica; hoy tenemos doce
gracias a la reforma. Por otro lado, continiia una exacerbada
personalizacion de la politica como consecuencia de lo anterior.
Esto afecta la oferta electoral. El control ilegal y nocivo sobre
el financiamiento, la publicidad y el acceso a los medios de
comunicacion produce profundas e insuperables inequidades
en la competencia electoral, a pesar de que el voto preferente
pretende hacer competitivo el proceso electoral.

El quinto y ultimo punto es que, paraddjicamente, en
Colombia se ha dado una depuracion y fortalecimiento de los
partidos, al menos desde el punto de vista cuantitativo. Pero,
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existe una creciente sustitucion o reemplazo de hecho de los
partidos por otros actores sociales y politicos. Este punto
tiene que ver con el hecho de que hoy debemos redefinir qué
entendemos por partidos politicos en términos de lo que es su
objetivo fundamental, la lucha por el poder, y lo que son sus
funciones, las mas importantes: mediar entre la sociedad y el
Estado, ser mecanismos de participacion, representar intereses
sociales expresados politicamente, y surtir de una u otra manera
de técnicos, dirigentes y lideres al Estado y al gobierno.

En Colombia, las divergencias con el proceso electoral estan
relacionadas con el conflicto interno. El sistema electoral colom-
biano nunca se pudo ajustar al conflicto politico; aun hoy, en
que se estd intentando salir de €1, el sistema no se ha podido
ajustar a esa nueva realidad. No se ha incorporado o facilitado
la apertura politica alli donde el sistema electoral, reflejado en
el sistema local de partidos, se expresaba antidemocraticamente
y de manera ilegal y por la fuerza.

En relacion con la Organizacion Electoral, esas divergencias
se expresan en el nombramiento de funcionarios no residentes en
los departamentos y en las ciudades de mas de 100.000 cédulas
vigentes, que es de naturaleza bicéfala. El caracter delegatario
que tiene la Organizacion Electoral y la intervencion directa de
los partidos en la conformacion del Consejo Nacional Electoral
inciden en la relacion de los partidos con el proceso electoral, en
su manejo, en su vigilancia y seguimiento. Ademas, los partidos
siguen siendo muy divergentes en relacion con las normas
electorales, en el sentido de que el Codigo Electoral de 1986
—anterior a la Constitucion de 1991, a las reformas politicas
de 2003 y de 2009— no responde a los principios que estan
consagrados en esos dos sistemas electorales y de partidos.
También, estas divergencias estan relacionadas con los delitos
electorales por fraude.

Finalmente, la vinculacion de los partidos a la administracion
electoral no es completa ni convergente, aunque es necesario
precisar que no siempre es pertinente o indispensable la partici-
pacion de los partidos en la organizacion y gestion del proceso
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electoral. En algunas etapas y actividades del proceso electoral
si es importante la confluencia de las organizaciones politicas,
como en el proceso de educacion democratica de la ciudadania,
en la medida que se distinga la capacitacion electoral de la
educacion democratica masiva y permanente del electorado, y
en la colaboracion con las autoridades electorales.

Es pertinente mencionar también algunos de los problemas
del proceso electoral que se vinculan directamente con la re-
lacion que podria establecerse con los partidos. Hay unos ele-
mentos de distincion entre la importancia de los partidos con
respecto a los movimientos, a pesar de que se entrega finalmente
una personeria juridica a los grupos significativos de ciudadanos.
Asi, se entra en terreno delicado, pues es valido preguntarse
hasta donde todo se debe constitucionalizar, ante el peligro de
acabar con la autonomia de los partidos politicos. Ese es un
gran riesgo y es un debate que estd planteado. Yo me inclino
por poca regulacion y constitucionalizacion. No obstante, hay
que reclamarle a los partidos por la falta de comportamientos
democraticos, de transparencia institucional, dado que no puede
ser que las organizaciones que pretenden dirigir la democracia
en la sociedad sean en su funcionamiento profundamente anti-
democraticas y verticales en sus decisiones internas, en la
definicion de sus programas politicos, en la escogencia de sus
autoridades de gobierno y de sus candidaturas.

Entonces, podemos proponer la convergencia de los partidos
con el sistema del proceso electoral de la siguiente manera. No
hay suficiente claridad en los procedimientos de reclutamiento y
sobre su utilidad para los procesos de regulacion de las organi-
zaciones politicas, aunque hay unos procesos muy claros de
registro. Tampoco en la construccion de una cultura politica
democratica mas fuerte, de aceptacion de resultados electorales,
campo en el que los colombianos tenemos muchos problemas.
Finalmente, por parte de muchas dirigencias politicas hay una
utilizacion de la figura de los grupos significativos de ciuda-
danos.
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Otro elemento a resaltar es que existen circunscripciones
especiales étnicas. La forma como esto ha funcionado en Colom-
bia, tanto en el Senado como en la Camara, ha provocado pro-
blemas que han sido resueltos s6lo parcialmente. La presentacion
de candidaturas por los partidos nacionales habia estado en pie
de igualdad frente a los partidos étnicos, que era el espiritu de
esas circunscripciones especiales étnicas, y esos eran partidos
que postulaban candidatos en la circunscripcion ordinaria, pero
también lo podian hacer en las étnicas, seglin el caso. Usaban
para el caso de la Camara, tres votos: uno ordinario territorial,
uno indigena y uno afrodescendiente, excluyentes; y para el
Senado dos, bajo la circunscripcion ordinaria nacional del
Senado y bajo la especial indigena. Ast, a veces el mismo partido
se encontraba con dos votos en la misma tarjeta y eso producia,
€n no pocos casos, una anulacion de votos.

Es también valido sefialar que no existe un manual sobre
inscripcion de candidaturas, es decir, que oriente a los partidos
nuevos y contenga medidas especificas para la nominacion de
candidaturas.

En el caso de Colombia, una de las principales practicas que
debe ser eliminada es el soborno constante al que se somete al
electorado, en todo tipo de campaia, desde las locales hasta
las presidenciales. La ley sefnala un tope maximo de recursos
econdmicos para hacerse elegir a un cargo de representaciones.
Los estudios mas optimistas, que son muy subjetivos y con pocas
evidencias, sefialan que a pesar de que el tope maximo para las
elecciones legislativas pas6 a ser de 675 millones de pesos por
candidato al Senado —que es un monto equivalente a unos 300
mil dolares—, la media en general para obtener una curul en el
Senado es de 3.750 millones de pesos.

El altimo punto que vale la pena mencionar es el de los
principales mecanismos para involucrar a los partidos en el
proceso electoral.

» Lanecesidad de que los partidos y los movimientos politicos
participen mucho més de cerca en el debate y el consenso
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sobre las reglas de juego reales que se aplican, sobre todo en
un pais donde faltan normas y leyes que regulen los proyectos
constitucionales.

* En el tema de los testigos electorales, que es uno de los meca-
nismos donde mas se relacionan los partidos en el proceso
electoral, deberian existir perfiles minimos, pues no estan
suficientemente definidos. Es necesario sobre todo que se
eduque a los testigos electorales para que representen los
intereses del partido sin entorpecer el proceso electoral.

* Deberian existir delegados a diferentes organismos de
instancias electorales que son de interés de los partidos. En
Colombia practicamente no existen. Se trata de los centros
de educacion, el censo electoral y el registro electoral. La
idea es que los partidos vayan mas alla de participar en la
escogencia de su ubicacion en la tarjeta electoral. Es esencial
constituir una comision de representantes de los partidos para
comunicarse con la autoridad electoral sobre asuntos referidos
a las elecciones.

Un tema muy sensible en Colombia es la rendicion de cuentas
economicas de los gastos de los partidos en las campafias
electorales. Me refiero a las resoluciones del Consejo Nacional
Electoral definiendo un monto respectivo para una determinada
eleccion. Por ejemplo, para el Senado de la Republica se establece
individualmente por candidatura al interior de la lista; pero quien
tiene que responder por la contabilidad es el partido cuando el
voto es preferente. El partido tiene que consolidar los informes
de cada candidatura, pero no puede verificar si la forma cémo
se procura los recursos cada candidatura es lo suficientemente
transparente y respetuosa de la ley en una lista que puede llegar
a ser hasta de 100 personas.

Sobre el tema de las consultas, que, a mi modo de ver, deberian
de ser obligadas para todos los partidos, en Colombia se hizo
una consulta para escoger candidaturas de unos partidos el 30 de
setiembre del 2009; el 14 de marzo del 2010 se dan otras para el
mismo evento electoral presidencial, coincidiendo en el segundo
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caso con unas elecciones legislativas. Esto tiene implicaciones,
pues ningun partido puede participar en el proceso electoral dos
veces. Los colombianos participaron en el proceso de seleccion
de candidaturas en primarias, que técnicamente son un adelanto
parcial de las elecciones; pero quien voté el 30 de septiembre de
2009 en consulta abierta, quedé nuevamente habilitado el 14 de
marzo de 2010. Asi, se rompe el principio constitucional de un
voto por persona en el marco de un proceso electoral.

No queremos dejar de senalar la responsabilidad que deben
tener los partidos con las potenciales inhabilidades de las
candidaturas para ocupar cargos, que debe ser mucho mas
importante que la responsabilidad de la o el candidato en si
mismo. Se trata de que respondan ante el sistema politico por
la seleccion de las candidaturas. No olvidemos que cuando
un partido escoge una candidatura para la gobernacion de un
departamento o para la alcaldia de una ciudad, no escogen al
ultimo militante que ha llegado al partido sino a una persona
que ha hecho carrera politica. El partido sabe lo que ha hecho
esa persona, sabe qué tipo de contratos ha tenido con el Estado,
por ejemplo.

Finalizamos sefialando la necesidad de fortalecer esa relacion
con el proceso electoral, pues ella debe superar la reclamacion de
condiciones, garantias y seguridad. Los partidos y candidaturas
deben comprometerse en facilitar el éxito del proceso electoral
y responder por esa participacion.
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legal del Arzobispado de San Salvador, en la administracion del
Arzobispo D. Oscar Arnulfo Romero. Hizo estudios de Psicologia y
de Derecho en las universidades Nacional y Catdlica de El Salvador
y de especializacion en México. Investigador visitante en la Escuela
de Derecho de la Universidad de Harvard. Cofundador del Centro
de Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria O.P. y miembro
fundador del Instituto de Estudios Juridicos de El Salvador. Fue
asesor especial del Consejo Mundial de Iglesias y de la Secretaria
General de la ONU para los procesos de paz en Centroamérica. Ex
presidente de la Conferencia Interamericana de Amnesty International
“Defensores de Derechos Humanos” (Bogotd, 1996). Con mas de
veinte afios de experiencia profesional en diversos programas del
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sistema interamericano y en IIDH, en cuya organizacion dirigio las
areas de Sociedad Civil e Investigacion y Desarrollo y los programas
especiales del IIDH en Cuba y Guatemala.

Giraldo Garcia, Fernando

Colombiano. Politélogo, con maestria y doctorado en ciencias
politicas. Investigador, consultor y asesor sobre temas de reformas
politicas, procesos electorales y partidos politicos. Profesor de las
universidades Javeriana, Del Norte y Sergio Arboleda de Colombia.
Actualmente es investigador y docente de las universidades Catodlica
de Colombia y Salerno de Italia. Autor de varios textos y articulos
sobre temas electorales.

Guerrero Aguirre, Francisco Javier

Es licenciado en Derecho por la Universidad Nacional Autonoma
de México (UNAM), asi como Doctor en Relaciones Internacionales
por la Universidad de Kent, en el Reino Unido, donde también obtuvo
el grado de Maestro en Analisis de Conflictos Internacionales. Ha
colaborado en diversas areas de la Administracion Publica Federal de
Meéxico, tales como el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, el Ministerio del Trabajo y la Comision
Nacional de Arbitraje Médico. También ha colaborado en el Congreso
de su pais, ocupando diversos cargos, incluyendo el de Coordinador de
Asesores del Presidente del Senado de la Republica durante la LVIII
y la LIX Legislaturas.

En el ambito académico destaca su papel como Fundador y
Coordinador del Doctorado en Gestion Estratégica y Politicas
del Desarrollo y de la Maestria en Economia y Gobierno, ambos
programas de la Universidad Andhuac México Norte. También
ha impartido catedra en materia de politicas publicas, asuntos
internacionales, gobierno, y democracia y transicion politica, en
diversas universidades. Autor de varias publicaciones y articulista en
diarios de circulacion nacional incluyendo Reforma, El Economista,
El Financiero, Milenio, asi como en publicaciones especializadas.
Particip6 como analista politico en el programa Desde las camaras-
bajo la lupa de la emisora televisiva Proyecto 40. Actualmente es
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Consejero Electoral del Instituto Federal Electoral, es Presidente
de la Comision de Organizacion Electoral del Consejo General y
también preside el Organo Garante de la Transparencia y el Acceso
a la Informacion. Ademas integra la Comision del Registro Federal
de Electores del Consejo General y la Comision para la revision del
anteproyecto de las Politicas y Programas Generales 2011 del Instituto
Federal Electoral, entre otras actividades.

Pérez Duharte, José Alfredo

Abogado titulado por la Universidad de Lima, Magister en Coo-
peracion Internacional por la Universidad Complutense de Madrid,
Espafia. Doctorando en Gobierno y Administracion Publica por el
Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset, Espana.
Ex Director de la Escuela Electoral y de Gobernabilidad del Jurado
Nacional de Elecciones del Pera y experto internacional en temas
electorales. Actualmente se desempena en el cargo de Director
Académico de la Academia de la Magistratura del Pert. Dicta cursos
vinculados a la democracia, la gobernabilidad, la administracion
publica y temas electorales afines tanto en el Peri como en el
extranjero.

Romero Ballivian, Salvador

Boliviano. Obtuvo la licenciatura, la maestria y el doctorado
en sociologia politica en el Instituto de Estudios Politicos de Paris.
Entre los principales cargos que desempefi6 estan la vicepresidencia
y la presidencia de la Corte Nacional Electoral de Bolivia; la
vicepresidencia de la Corte Departamental Electoral de La Paz y la
coordinacion nacional de la Fundacion boliviana para la capacitacion
democratica. Dicta clases en diferentes grados en las principales
universidades de Bolivia. Ha realizado investigaciones para
numerosas organizaciones internacionales (OEA, IDEA, PNUD, etc.).
Actualmente es director del NDI en Honduras.

Entre sus principales libros figuran: “Diccionario biografico de
parlamentarios 1979-2009” (2009), “Atlas electoral latinoamericano”
(2007, compilador); “Geografia electoral de Bolivia” (2003, tres
ediciones); “Participacion y abstencion electoral en Bolivia” (2003,
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coautor); “Reformas, conflictos y consensos” (1999). Articulos suyos
sobre asuntos politicos han sido publicados en periddicos, revistas
y libros de una quincena de paises de América Latina y Europa;
ha dictado conferencias en casi veinte paises y participado como
observador o asesor de misiones internacionales de observacion
electoral en mas de una docena de procesos electorales en América
Latina.

Rosales Valladares, Rotsay

Politdlogo centroamericano nacido en Costa Rica (1969). Doctor
en Ciencias Sociales por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO). Profesor de la Universidad de Costa Rica desde
1996. Conferencista y profesor invitado en las universidades de
Salamanca, Santiago de Compostela y Publica de Navarra. Asesor
de la Presidencia de la Republica de Costa Rica (1996-1998), asesor
parlamentario (1998-2004) y capacitador en la Contraloria General
de la Republica. Consultor de IIDH/CAPEL en diversos proyectos
y actividades desde 1998. Ha sido consultor y gerente académico
del Programa Observatorio de la Democracia coordinado por
Estudios para el Futuro y auspiciado por la Organizacion de Estados
Americanos (OEA). También ha sido investigador del Proyecto Estado
de la Region en Desarrollo Humano, de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO) y consultor de organismos interna-
cionales como la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
(AECI) y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
en Honduras, Costa Rica y Panama. Es coautor de tres libros y autor
de diversos articulos académicos.

Solis Diaz, Gerardo Felipe

Licenciado en Derecho y Ciencias Politicas egresado de la Univer-
sidad Santa Maria La Antigua de la ciudad de Panama en 1984.
Obtuvo una Maestria en Leyes en la Southern Methodist University
de Texas (USA) en el afio 1986, y ha participado en cursos de la
ciencia del poligrafo en la International Academy of Polygrafh en Fort
Lauderdale, USA, en el afio 2000. Se ha desempefiado como abogado
en los sectores privado y publico, ocupando en este ultimo cargos de
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jerarquia dentro de la estructura estatal. Fue miembro de la firma
Solis, Endara, Delgado & Guevara durante la década de los 1990,
y ejercio cargos en la Procuraduria General de la Nacion y la Zona
Libre de Colon. A partir del afo 1994, ejercid cargos como Director
Ejecutivo del Fondo de Emergencia Social y Ministro de Vivienda, y
encargado de la cartera de Educacion en el afio 1998. A partir del afio
1999 ejercio el cargo de Fiscal General Electoral hasta su designacion
como Magistrado del Tribunal Electoral por parte de la Corte Suprema
de Justicia en el afio 2006. Actualmente es Magistrado Presidente del
Tribunal Electoral de Panama.

Thompson, José

Abogado y profesor universitario costarricense, especializado
en Derecho Internacional (Universidad de Costa Rica, Universita
degli Studi, Perugia, Italia), es actualmente y desde el afio 2000 el
Director del Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL),
programa especializado para la promociéon de la democracia, los
derechos politicos y las elecciones, del Instituto Interamericano de
Derechos Humanos (IIDH), instituto con el cual se ha vinculado
en diversas formas a lo largo de 24 afios. Cuenta, también, con
experiencia en el servicio exterior de su pais en el periodo 1994-
1998, como Ministro Consejero y Consul General en la Embajada de
Costa Rica ante los Estados Unidos de América, culminando como
Encargado de Negocios a.i. de esa sede diplomatica (1997-1998).
Tiene consolidada trayectoria como docente universitario en temas
de Derecho Internacional, al servir como profesor titular de Derecho
Internacional Publico de la Facultad de Derecho de la Universidad
de Costa Rica desde 1984 y hasta la fecha, con rango actualmente
de Catedratico Mayor. Es autor de articulos, libros e investigaciones
especializadas en temas de justicia, democracia, sistemas electorales,
derechos humanos y derecho internacional.

Tillit Roig, Maria Elena

Licenciada en Sociologia y Egresada de la Maestria en Historia
de la Pontificia Universidad Catoélica del Pera (PUCP). Mantiene
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experiencia en la organizacion descentralizada de procesos electorales
a nivel nacional en los cargos de Asesora de la Jefatura Nacional,
Subgerente, Coordinadora y Capacitadora en la Oficina Nacional de
Procesos Electorales (ONPE). Se ha desempefiado como docente en
las asignaturas de Sociologia, Ciencia Politica, Realidad Nacional,
Antropologia Social, Introduccion a la Filosofia y Medicina Tradicio-
nal. Tiene una especialidad en coaching, manejo de conflictos y
técnicas de negociacion.

Tuesta Soldevilla, Fernando

Doctor en Ciencias Sociales con mencion en Sociologia, en la
Universidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM), Magister
en Sociologia, Licenciado en Sociologia y Bachiller en Ciencias
Sociales de la Pontificia Universidad Catolica del Peru (PUCP).
Estudios concluidos de doctorado en Ciencia Politica, en la Ruprecht-
Karl-Universitit Heidelberg (Institut fiir Politische Wissenschaft).
Del 2000 al 2004, fue Jefe de la Oficina Nacional de Procesos
Electorales (ONPE), dirigiendo ocho procesos electorales. Ha realiza-
do consultorias para el Centro Carter, CAPEL, la Fundacion Inter-
nacional para Sistemas Electorales (IFES), la Unidad de Promocion
a la Democracia (UPD) de la OEA, el Parlamento Andino, IDEA
Internacional, la Friedrich Ebert Stiftung (FES), la Konrad Adenauer
Stiftung (KAS) y para varias instituciones y empresas peruanas. Es
asesor de la Comision de Constitucion del Congreso de la Republica.
Se ha desempefiado como Profesor en la Pontificia Universidad
Catolica del Pertt (PUCP), la Universidad de Lima, la Universidad
del Pacifico y de la Academia Diplomatica del Peru. Actualmente es
director del Instituto de Opinién Publica de la PUCP y Coordinador
del Diploma de Estudios Parlamentarios de la Maestria en Ciencia
Politica de la PUCP.

Tullio, Alejandro

Abogado (Lomas de Zamora, 1989), Diploma en Altos Estudios
Internacionales (Madrid. 1992). Desde 2001 es Director Nacional
Electoral de la Republica Argentina. Es profesor regular de “Derecho
de la integracion” en la Universidad de Buenos Aires, profesor
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“Derecho e instituciones electorales” y miembro del Consejo
Académico de la Maestria en analisis, derecho y gestion electoral de la
Escuela de Politica y Gobierno de la Universidad Nacional de General
San Martin. Fue Presidente del Colegio de Abogados de Lomas
de Zamora y Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad
Nacional de Lomas de Zamora.

Entre sus libros publicados se encuentran “Financiamiento de
los partidos politicos. Comentarios a la nueva jurisprudencia y legis-
lacion”, Lomas de Zamora, 2002; “ Crear un partido politico”, Buenos
Aires, 2002; “Los limites de la justicia global derechos humanos y
relaciones internacionales en el siglo XXI”, Buenos Aires, 2003 y
“Las elecciones nacionales en Argentina”, Buenos Aires, 2008. Ha
prologado libros juridicos, participado en obras colectivas y publicado
articulos de su especialidad en revistas del pais y del exterior, y en
periddicos. Ha participado como observador y experto internacional
en misiones de asistencia técnica y de observacion electoral de la
OEA, CAPEL y MERCOSUR, en numerosas oportunidades. Es
miembro fundador del Grupo Electoral de la UNASUR.

Villarino Marzo, Jorge

Es Letrado de las Cortes Generales y actualmente esta destinado
como Director de Presupuestos y Contratacion del Senado de Espana.
Desde finales de 2007 hasta principios de 2011 fue Director de
Relaciones Internacionales de esa misma institucion. En virtud de
este ultimo destino, participo en diversas observaciones electorales
internacionales en paises como Republica Dominicana, El Salvador,
Bolivia y Colombia.
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