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INTRODUCCION

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

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

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

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

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

Al publicarse esta tercera edicidn, hacemos propicio el momento para
agradecer al Comité Asesor y Editorial de la obra, al cual correspondié
determinar qué voces deberian integrarse, actualizarse, elaborarse o
eliminarse, tarea que fue cumplida después de intensas deliberaciones.
Asimismo, sus miembros revisaron todas las contribuciones para garan--
tizar la calidad del Diccionario en su conjunto e, inclusive, elaboraron va-
rias de las entradas que conforman la obra. Este trabajo ha sido excelente,
invaluable y desinteresado, y ha sido factor determinante para concluir, en
solo algunos meses, una empresa formidable. El alto nivel académico, la
generosidad de su tiempo, su esfuerzo y su reiterado compromiso con el
reto de integrar esta nueva edicién han sido las caracteristicas distintivas
de estos cuerpos sin los cuales la tercera edicion del Diccionario habria
sido s6lo una quimera.

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

S6lo nos resta expresar a nuestros lectores la sincera expectativa
gue tenemos en que los vocablos desarrollados en esta tercera edicién
del Diccionario Electoral contribuyan, de manera efectiva, a facilitar al
pu- blico usuario, una mas precisa comprensién de los procesos
politicos y electorales- que observamos, y en los que participamos a lo
largo y ancho de la region.

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

y Promocion Electoral
San José, abril de 2017



NOTA DEL EDITOR

En el texto del Diccionario Electoral aparecen en letra cursiva las
voces pertenecientes al mismo, ya sea en singular o plural, a menos que se
trate de citas textuales. Las letras- en negrita se utilizan en dos casos:

titulos y subtitulos; 2) voces o conceptos que no corresponden al

idioma esparfiol, mas no en el caso de nombres propios.






ABSTENCIONISMO ELECTORAL

|. Concepto

La abstencidn, término que deriva de la voz latina abstentio, es un
no hacer o no obrar que normalmente no produce efecto juridico
alguno, aunque en ocasiones puede ser considerada como la
exteriorizacion de una determinada voluntad y, en tal sentido, ser
tenida en cuenta por el Derecho.

En el &mbito electoral, el abstencionismo consiste simplemente en
la no participacion en la votacion de quienes tienen derecho a ello. Es
un no hacer que no tiene consecuencias juridicas para el titular del
derecho de sufragio, salvo en aquellos ordenamientos en que se
configura como un deber juridico y, por tanto, resulta exigible.

El abstencionismo electoral es el indicador negativo de la partici-
pacion politica: muestra el porcentaje de los no votantes sobre el total
de los que tienen derecho de voto. EI mayor o menor porcentaje de
abstencion electoral puede condicionar el resultado y beneficiar o
perjudicar determinadas entidades politicas que, en razén de ello, pro-
mueven- siempre la movilizacion de sus votantes y, en ocasiones, la
des- movilizacion- de sus oponentes.

El abstencionismo electoral se plantea desde perspectivas distintas
en los regimenes autoritarios y en los democraticos. En los primeros,
la decision de no votar es generalmente la expresion publica de la
oposicion politica y suele configurarse como una infraccion e incluso
como un delito. En los regimenes democraticos obedece a un conjunto
de motivaciones individuales que se examinan mas adelante.
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Il. Los datos

En el contexto democratico, los niveles de abstencion varian nota-
blemente de pais a pais. Asi, y siempre con relacion a las elecciones
habidas con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, en Gran Bretafia
la abstencion media es del 26,5%, con el nivel mas bajo en 1950 (16,40%)
y el més alto en 2001 (40,60%); en Francia la més alta se produce en las
elecciones parlamentarias en 2012 (44,60%) y la menor en 1973 (18,70%)
(en las presidenciales, respectivamente, en 1969, con un 22,90%, y en
1988, con un 15,65%); en Alemania, el mayor indice de abstencion fue en
2009, con un 29,32%, y el minimo en 1972, con un 8,90%; en Espafa y
Portugal los indices de abstencién mas bajos se producen en las primeras
elecciones democraticas celebradas después de férreas dictaduras, con un
21,20% en las legislativas de 1977 en Espafia y un 8,30% en Portugal en
1975, cifras que aumentan considerablemente con la estabilizacion
politica hasta llegar a un 31% en las legislativas portuguesas de 1995 y en
las espafiolas de 2000, 2011 o 2016.

El nivel de abstencién desciende notablemente en aquellos paises que
establecen el llamado voto obligatorio. Asi, en Australia la abstencion no
supera normalmente el 5%, mientras que en Bélgica no sobrepasa el 10%. En
Austria, en donde dej6 de ser obligatorio en las presidenciales de 1985, la
abstencion subi6 del 9% hasta el 28,2% en 2016. En Italia —cuya
Constitucion proclama en el articulo 48 que el ejercicio del voto es un deber
civico— ha alcanzado su cota maxima en 2013, con un 24,80%. En Per( o
Argentina, no obstante la obligatoriedad del sufragio, el abstencionismo
electoral ha llegado en las presidenciales de 1995 y 1997 al 27% y el 21%,
respectivamente, sobrepasando con creces las cifras de otros paises en los que
el voto fue también obligatorio, como Chile (el 9,50% en las presidenciales
de 1993). En Chile lleg6 en 2013, las primeras elecciones en que dej6é de
serlo, al 58%, cerca del porcentaje alarmante de El Salvador (71% en las
presidenciales de 2003) o Guatemala (67,10% en las presidenciales de 1995,
aunque reducido al 39% en 2011). En Costa Rica se ha consolidado un nivel
de abstencion en torno al 30% desde las presidenciales de 1998. En México
alcanzé su cenit en las presidenciales del mismo afio, con un 49,8%, si bien
permanece por encima del 35% desde las trascendentales elecciones del afio
2000. Los niveles mas altos de abstencién los ofrecen dos paises de sélida
tradicion democrética,
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como Estados Unidos —que alcanzo el 43,38% en las presidenciales de
2000 y el 67,3% en las legislativas de 2014—, Suiza —con un 51,90% en
1979 y un 57,80% en 1995-y Japdn —con un 47,30% en 2014—.

En todo caso, los porcentajes aumentan considerablemente en las
elecciones locales o en las de caracter supranacional (Parlamento Euro-
peo), con cifras de participacion inferiores al 50% en la mayoria de los
paises.

[ll. Clases de abstencion electoral

No hay una Unica clase de abstencidn electoral, ni una explicacién
Unica. La primera de las causas es la llamada abstencion técnica o es-
tructural,- que obedece a circunstancias personales, como enfermedad,
ausencia,- defectos en la inscripcion censal, clima, lejania del colegio
electoral, etc.

Junto a ella cabe mencionar la abstencion politica o racional, actitud
consciente de silencio o pasividad individual en el acto electoral que es la
expresién de una determinada voluntad politica, bien de rechazo del
sistema politico, de la convocatoria electoral en concreto, de no
identificacion con ninguno de los lideres o programas politicos en
competencia electoral, o bien por la consideracion de que todas las
opciones son coincidentes (“todos los politicos son iguales”). La
abstencion reflexiva racionalizada la podriamos definir como activa y, en
si misma, puede constituir una suerte de objecion de conciencia politica o
un acto de desobediencia civica o derivada de la insatisfaccion politica. Es
la denominada opcidén por la “salida” en vez de por la “voz”. Cuando
trasvasa los limites de la decision individual para convertirse en un
movimiento que promueve la inhibicién participativa con el objeto de
hacer publica la oposicion al régimen politico o al sistema de partidos,
toma la forma de abstencionismo de lucha o beligerante. Existe, asimismo,
el abstencionismo apatico por la “pereza, la ley del minimo esfuerzo unida
a la falsa conviccion de la escasa importancia del voto individual”
(Barthelemy, 1923). Aunque algunos denominan abstencionismo civico a
la emision del voto en blanco, es decir, sin pronunciamiento en favor de
ninguna de las opciones politicas en pugna, lo cierto es que nada tiene que
ver con la abstencion.
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Flanigan (1972) ha elaborado un grafico en el que relaciona el
nivel de interés politico y nivel de participacion politica en los
siguientes tér- minos:

Bajo interés/baja participacion: Abstencionismo por satisfaccion

basado en un consenso tactico sobre las reglas del juego y sobre el

sistema politico; opera como factor de estabilidad.

Bajo interés/alta participacién: Abstencionismo prohibido, sancio-

nandose- a los que inmotivadamente no cumplen con el deber de votar.

Alto interés/baja participacion: Abstencionismo de rechazo, de

choque.

Alto interés/alta participacion: Que seria el reflejo electoral del

ideal weberiano.

En todo caso, el sistema democratico no pierde legitimidad por el
des- censo- de nivel de participacion, pues la abstencion es admitida o
tolerada como forma de expresion politica en la democracia, aun
cuando su ideal sea la participacion de la totalidad de los ciudadanos.

IV. Causas o motivaciones

Aunque el recurso a la abstencion es un mecanismo opaco que
esconde una pluralidad de motivaciones, éstas pueden agruparse en:

Factores sociodemograficos: La participacién electoral se
relaciona con factores socioldgicos y demogréaficos, tales como el
sexo, la edad, el nivel de educacion, el nivel de ingresos, la
religion, el sistema de comunicaciones, etc.

Factores psicologicos: La apatia o indiferencia, la desideologizacion
o0 desinterés por los asuntos politicos, el convencimiento intimo de la
vacuidad o inutilidad del voto (escepticismo), la relativizacién de la
importancia de las elecciones porque las decisiones politicas siempre
son tomadas por los mismos actores.

Factores politicos: El dominio de los partidos politicos, la desvin--
culacion de éstos de los asuntos concretos, el desencanto ante la
ausencia de un debate politico auténtico, la falta de renovacion de la
clase politica, la baja credibilidad de las fuerzas politicas ante el
incumplimiento de las promesas electorales, el caracter cerrado de
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las listas electorales o el descontento con el método tradicional de
parti-cipacion,- son factores que pueden influir en la abstencion como
forma de castigo; en definitiva, el alejamiento, la progresiva hendidura
abierta entre gobernantes y gobernados. Los partidos politicos pare- cen
actuar cada vez mas como partidos de competicién electoral “que
formulan politicas que les permitan ganar las elecciones” (Downs), lo
gue, unido a la relativa aproximacion programatica entre los mismos,
agrava el distanciamiento de los ciudadanos.

V. Posibles vias de solucion y efectos. El voto obligatorio

Las legislaciones electorales integran soluciones para la reduccién de
la abstencidn técnica y, entre ellas, la aproximacion del centro de votacion
al elector, la ampliacion del horario de apertura, la flexibilizacion de la
jornada laboral el dia de la eleccién, normalmente en dia festivo, la
facilitacion de la emision del voto por medios diferentes al de personacion
ante la mesa electoral (voto por correspondencia o voto por procuracion) o
el reconocimiento del voto a los residentes en el exterior del pais.

Los poderes publicos emprenden campafias institucionales a través
de los grandes medios de comunicacion y otras formas de
Ilamamientos para fomentar la participacién electoral (en Espafia, por
cierto, estan impedidas). Todos estos instrumentos son ineficaces sin
un buen censo electoral, pues, como decia Posada (1896), “un censo
falso implica un vicio de origen que indudablemente se refleja en el
resultado de una eleccion”. El censo electoral objetivo y exacto es el
instrumento basico para la organizacion de las elecciones libres, justas
y verdaderamente universales, sin exclusiones indebidas.

Los mecanismos para facilitar la emision del voto se consideran
insuficientes por los partidarios del voto obligatorio, que encuentran en
las leyes de Solén y en la Atenas del siglo VI antes de J. C., el primer
argumento a favor del mismo, ya que se consideraba que la abstencion
fomenta la tirania. Aristoteles escribio: “Coémoda indiferencia de los
pueblos que se contentan con que le den los problemas resueltos”. Con
estos antecedentes, como respuesta al elevado abstencionismo, varios
ordenamientos constitucionales han convertido este derecho, al menos
para algunas de las elecciones, en un deber publico e introducido el voto
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obligatorio (Bélgica, Luxemburgo, Grecia, en Europa, y Argentina,
Brasil, Costa Rica o Uruguay, entre otros, en lberoamérica, ademas de
Australia), que se considera que no coarta la voluntad individual, ya
que obliga solamente a participar en la votacion bajo la amenaza de
una sanciéon (moral, econémica o electoral). Los partidarios del voto
obligatorio, entre los que cabe contar con Kelsen, consideran que la
participacion es una prueba de sentido civico, que aislarse volunta-ria--
mente- conduce a privarse del derecho de critica del régimen y de los
elegidos,- que la abstencion es contraria al deber de ciudadania, que si
todos fueran autointeresados, todos concluirian lo mismo, y que si el
voto fuera voluntario podria no llegar a votar mas que una minima
parte del electorado, de modo que quedaria perjudicado o
imposibilitado el bien pablico de la democracia participativa.

Existen convincentes argumentos en contra de la obligatoriedad
del voto. Es clasica la aseveracion de que quien vota forzado, vota mal.
La libertad de sufragio implica la posibilidad de la no participacion; la
abstencion es, asi, una actitud tan civica o ética como votar. Ademas
de suponer un arma poderosa y peligrosa en manos de la
administracion, las sanciones al incumplimiento de tal deber son
normalmente inoperantes e ineficaces. En todo caso, en aquellos
ordenamientos que han establecido la obligatoriedad del voto la
abstencidn ha descendido apreciablemente, sin que ello haya implicado
una mayor conciencia politica e integracion en los asuntos colectivos
de la ciudadania. Y en aquellos, como Chile o Austria, en que ha
dejado de ser obligatorio, ha subido apreciablemente la abstenciéon.

La forma de combatirla quizas no sea mediante procedimientos tan
rigurosos como la obligatoriedad del voto sino a traves de la demo-
cratizacion efectiva de los partidos politicos, de otorgar sentido efectivo y
no meramente ritual al acto electoral, de la regeneracién institucional, de
establecer un sistema de apertura de listas o al menos la eliminacién de
las cerradas y bloqueadas y, en definitiva, mediante una profundizacion
efectiva de la democracia y, sobre todo, recuperando el prestigio de la
institucion representativa por excelencia, el parlamento. ElI régimen
democratico- admite y tolera la abstencion como forma, aunque no técni-
camente, de expresar el sufragio, y debe luchar por todos los medios por
reducir el abstencionismo estructural a través de mecanismos que
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faciliten el acceso de todos a las urnas, asi como fomentar la
participacion activa en la vida publica. Las nuevas tecnologias de la
informacion y la comunicacién aportan grandisimas oportunidades
para tomar el pulso a la opinion.

La consideracion de la abstencién como derecho legitimo de los
ciudadanos, y que es indice de un estado de opinién tan significativo
como las mismas variaciones en la distribucion de votos entre las fuerzas
politicas, no puede hacernos dejar de lado los efectos o consecuencias: por
un lado, formula el escepticismo respecto de las elecciones como forma
mas importante de la democracia representativa y, por tanto, respecto del
nivel o grado de consentimiento en un sistema politico en el que el
sufragio es el principal modo de expresion y elemento fundamental para
la integracion funcional de los ciudadanos; por otro lado, afecta de forma
tal que disminuye la legitimidad de la decision sometida a la
consideracion de los electores en un referéndum o plebiscito, sin olvidar
los efectos electorales puros en cuanto que puede conducir asimismo,
combinada con determinadas formulas electorales, a otorgar primas a los
partidos mayoritarios, alterando asi el sentido real del acto electoral.
Ahora bien, estos efectos no justifican por si dar el paso de gigante que es
proclamar la obligatoriedad del voto sujeta a la potestad sancionadora de
la administracion, pues la deliberacion y decision del elector debe ser
absolutamente libre de cualquier intromision o coaccion externa.

Vocablos de referencia:

Elecciones - Elector - Legitimidad - Listas - Partidos politicos - Participacion politica -

Sistema politico - Sufragio - Voto en blanco
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Enriqgue ALCUBILLA

ACCESO A LA INFORMACION

Ver TRANSPARENCIA

ACCION AFIRMATIVA

[. Origen

El término surgié en Estados Unidos como referencia a la politica
consistente en otorgar compensaciones a los grupos desfavorecidos. Debe
ser entendida dentro de una variedad de instrumentos disefiados para
enfrentar situaciones de desigualdad en el acceso a espacios o beneficios
de la vida social y, hoy dia, “es parte fundamental y un mecanismo privi-
legiado en las modernas estrategias de desarrollo social, permitiendo que
los sectores y grupos excluidos puedan integrarse sistematicamente a
procesos, estructuras e instituciones mas amplias” (Claro, 2005, p. 20).

Aunque tiene su origen en la ley estadounidense de 1935, enmarcada
en el ambito del derecho laboral, adquirié su significado mas preciso al
calor de la lucha por los derechos civiles en la que la poblacién
afroamericana y otras minorias jugaron un rol determinante. Dichas
medidas se vieron posibilitadas, ademas, por las prerrogativas especiales
que tiene el presidente norteamericano. Su inmediata evolucion se registra
en ciertas instituciones universitarias con el fin de incorporar en ellas a las
minorias. Posteriormente, han sido reivindicadas con éxito por el
movimiento de mujeres y por otros grupos de poblacion, particularmente
de origen étnico, que se consideran en desventaja.

Si bien no ha sido parte de su tradicion de politica publica, América
Latina no es una excepcidn, resultando su aplicacién particularmente
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exitosa a través de las cuotas de género obligatorias por ley para promover la
representacion politica de las mujeres en los 6rganos legislativos.

Il. Evoluciéon conceptual

Cuando se pesquisa el desarrollo del concepto, ya se identifica en
instrumentos internacionales utilizados desde 1958, aunque los registros
formales datan de inicios de los afios 60. Conceptualmente, se suelen
utilizar “accion positiva”, “accion afirmativa” y “discriminacion positiva”
como sin6onimos. También se habla de “discriminacion inversa”.

La frecuencia de su utilizacion, sin embargo, esta lejos de expresar
una definicién Unica ya que ha sido objeto de discrepancias en el plano
juridico y social.

Segun Claro fue Naciones Unidas la instancia que, en 1998,
impulso el intento mas amplio por estudiar el concepto y la préctica de
la accion afirmativa. En ese momento, segun dicha autora, se entendid
como “un conjunto coherente de medidas de caracter temporal
dirigidas a corregir la situacion de los miembros del grupo al que estan
destinadas en un aspecto o varios de su vida social para alcanzar la
igualdad efectiva” (Claro,- 2005, p. 24).

Si bien la definicion es genérica, incluye dos aspectos que generan
debate a nivel de su estatuto juridico. EI primero dice relacion con su
aplicaciébn a miembros de un grupo, lo que plantea una posible
contradiccion entre los derechos individuales y la accién afirmativa ya
que ésta estaria sustentada en el reconocimiento de derechos funda-
mentales de naturaleza colectiva. Este aspecto ha venido generando
controversias, tanto a nivel del Tribunal Europeo de Justicia como de
la Corte Suprema de Estados Unidos. El segundo se centra en la
igualdad efectiva establecida como su objetivo ya que, en aras de
avanzar en resultados determinados con relacion a un grupo, se podria
violar un derecho individual a la igualdad de aquellos que se verian
apartados de ese resultado por efecto de dicha medida.

De acuerdo a Claro (2005, p. 25), la tension fundamental se establece
por la necesidad de adecuar la igualdad formal garantizada a nivel consti-
tucional y la igualdad material, efectiva o de hecho, que es objeto de la
accion afirmativa. Una via de salida proviene de la Filosofia Politica,
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disciplina desde la que John Rawls propuso el llamado “principio de la
rectificacion”, inspirado a su vez en la idea de justicia compensatoria.
Desde el ambito de la teoria politica feminista, Iris Marion Young
(1996, p. 120) ofrece argumentos alternativos a partir del
cuestionamiento de la neutralidad en el proceso de la elaboracion de
las normas, justificando los derechos especiales orientados a atender
diferencias de distinto tipo (capacidades, socializacion, valores vy
estilos cognitivos y culturales) para el logro efectivo de la inclusién y
la participacion en las instituciones politicas y econdmicas. Para dicha
autora, los programas de accion afirmativa

(...) no tienen por objetivo proporcionar una compensacion
especial a los que se apartan de la norma hasta que logren la nor-
malidad- sino “desnormalizar” la forma en que las instituciones
formulan sus reglas revelando las circunstancias y las necesidades
plurales que deberian existir en ellas (Young, 1996, p. 124).

Una vez reconocida su necesidad, los debates se han trasladado al
tipo de politicas a través de las cuales la accion afirmativa puede con-
cretarse y, en este ambito, donde mayor aceptacién han encontrado es
en lo relativo a la igualdad de oportunidades. Esta admite, a su vez, dos
significados: como acceso igual, es decir, igual reconocimiento a igual
mérito, y como comienzo igual, entendido como punto de partida. La
accion positiva se sitta preferentemente en el primero de los ambitos
ya que implica un reconocimiento de que el punto de partida de las
personas que forman parte de una sociedad no goza de igualdad real
por lo que la garantia de iguales condiciones de acceso, establecida
formalmente en la ley, no resulta suficiente para que se concrete
realmente. En ese marco, se encontrarian —segun la clasificacion de las
practicas de accién afirmativa que realiza Naciones Unidas— las
medidas de movilizacion afirmativa y de equidad afirmativa. Existiria,
por otra parte, un tipo de practica mas orientada a alcanzar la “igualdad
de resultados”. Es la lla- mada- preferencia afirmativa, referida a las
medidas que implican que la mera adscripcion a un cierto grupo
determina la concesion o retirada de ciertos bienes sociales.

Sin embargo, independientemente del tipo de practica de accion
afirmativa, ésta retine un conjunto de caracteristicas generales entre las
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que estarian, segun Soto (2009, p. 71), el hecho de enfrentar las desi-
gualdades de hecho, suponen situaciones concretas, son aplicables
tanto a la gestion estatal o privada, actian en un marco institucional,
pueden ser aplicadas en diferentes &mbitos, buscan resultados tangibles
y tienen plazos determinados.

lll. Debates y limitaciones

A pesar del tiempo que ha pasado desde su nacimiento, y aunque ha
logrado demostrar resultados concretos Yy verificables, la accion
afirmativa sigue siendo objeto de polémica. Desde el punto de vista nor-
mativo, una de las primeras objeciones que recibid se centré en sefialar
que discriminaba a las mayorias, siendo objeto de una primera contienda
emblemética: el caso de Bakke contra las autoridades de la Universidad
de California, en 1978, que colocd en el debate el problema de la igualdad
de trato. Bakke era un estudiante blanco que no pudo ingresar a la Escuela
de Medicina por la reserva de una cuota de 16 por 100 para minorias
étnicas, ante lo que esgrimid discriminacién por cuanto él tenia notas mas
altas que integrantes de los grupos que se veian beneficiados por la
medida-. EI Tribunal Supremo de Estados Unidos dictaming su admisién,
argumentando- la Enmienda Catorce. Esta establece que “ningun Estado
elaborara o ejecutara una ley que recorte los privilegios o inmunidades de
los ciudadanos de los Estados Unidos™ aunque, por otro lado, declar6 que
no era inconstitucional considerar la raza a la hora de redactar los
reglamentos- de admision.

Para el caso concreto de las mujeres, segin Tena y de la Nuez (2007,
p. 34) la critica se ha orientado en dos perspectivas: desde el punto de
vista de la igualdad de trato ya referida, pero también de su eficiencia. Se
alude a la igualdad de trato cuando se acusa que no es justo que
determinados miembros de los grupos étnicos mas favorecidos tengan que
sufrir las consecuencias histdricas de las que ellos actualmente no son
beneficiarios pero, en el caso de las mujeres, no se trata tanto de
injusticias historicas que deben compensarse de alguna forma con la
expectativa de que sus efectos desapareceran sino de “injusticias
bioldgicas que determinan una situacion de partida no sélo desigual, sino
que va a seguir siendo desigual” (Tena y de la Nuez, 2007, p. 34). La
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segunda objecion se resuelve en los supuestos efectos contraproducentes,
especialmente para el colectivo al que tedricamente se pretende ayudar, ya
que se crea una sospecha de menor idoneidad. Dichos autores precisan
que no aplicaria para el caso de las mujeres, ya que éstas acceden a los
estudios superiores sin problemas, alcanzando altos rendimientos. Al
contrario, una discriminacion positiva de este tipo —al situarse dentro del
mercado— tenderia a beneficiar precisamente a las mas capaces que se
encuentren ya posicionadas dentro de ese mercado.

Desde el punto de vista practico, su aplicacion ha encontrado una
variedad de limitaciones que constituyen un desafio para su disefio e
implementacion y que, en ningun caso, relativizan su validez y necesidad.
La primera se constata cuando tratan de ser implementadas en situaciones
de débil institucionalidad. Cuando es el caso, las normas establecidas no
solo enfrentan contextos de dificil aplicacion sino también de verificacion
posterior de su impacto. Por otro lado, cuando las medidas de accién
afirmativa no van acompafiadas de evaluaciones adecuadas ni asociadas a
la actualizacion que ameritan los cambios que se van produciendo en la
sociedad. De esta forma, pueden terminar constituyendo mas un techo que
un piso. Es por ello que los disefios y su aplicacion deben ir asociados a
férmulas de contrastacion y de revision. Por dltimo, aunque a la base de
las medidas de accion afirmativa se encuentra la expectativa de producir
un cambio cultural en los contextos en los que son implementadas, existe
conciencia de que constituyen, al menos en el caso concreto de la realidad
de las mujeres, una respuesta mas centrada en las consecuencias (ausencia
en los espacios donde se toman decisiones relevantes) mas que en las
causas, centradas en el orden de género, la dicotomia publico-privado y la
consecuente division sexual del trabajo.

IV. Desafios

Dado que la globalizacion ha generado mas oportunidades para la
desigualdad, la accion afirmativa se mantiene como un instrumento
valido para enfrentarla. Los avances tecnologicos, incluso, van dando
forma a desigualdades mas sutiles y, por otro, como sefialan autoras como
Barrere ( 2001, p. 24), para superar sus limitaciones el futuro de la accion
positiva estaria en dejar de ser concebida como un instrumento
encaminado a superar la mera desigualdad de trato, vinculada a una
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igualdad de oportunidades que supone logicas de competencia y de
asimilacion, para responder a un fendmeno mas profundo, asociado a
la discriminacidn estructural que experimentan los grupos a los cuales
estan destinadas.

Vocablos de referencia:
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Maria de los Angeles FERNANDEZ

ACOSO POLITICO

. Introduccidn

De acuerdo al diccionario de la Real Academia Espafiola (2001), el
vocablo acoso significa “accion y efecto de acosar”; acosar es “perseguir,
sin darle tregua ni reposo, a un animal o a una persona” o “apremiar de
forma insistente a alguien con molestias o requerimientos”. Por lo
anterior, se puede prever que el acosador se encuentra en una situacion de
ventaja, de cualquier tipo, frente al acosado, de lo contrario no seria
posible que esta conducta se manifestara.
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La construccion de contextos democraticos donde se registre una
mayor participacion ciudadana ha representado siglos de esfuerzos poli-
ticos, econdmicos y sociales. Uno de los elementos que permite medir de
mejor forma el contexto de calidad democratica es la mayor y mejor
presencia de mujeres participando en la toma de decisiones publicas de
los paises. Este incremento de participacion ha sido producto del
desarrollo histérico, pero también de sistemas normativos de cuotas o
paridad en la region y de una mayor conciencia de este colectivo. Sin
embargo, dicho incremento ha venido acompafiado del fenémeno del
acoso o violencia politica, constructo conceptual creado para visibilizar y
atender los casos relacionados con la agresién o acoso en contra de
mujeres que participan en el espacio publico. El problema se agudiza en
contextos de exclusion de grupos sociales o étnicos.

Entre las conductas que comprenden el acoso o violencia politica
se encuentran la presién para renunciar a su escafio después de ser
electas, la obstaculizacion, la prohibicion de expresarse, la difamacion
a través de medios de comunicacion, la agresion fisica, la dominacion
econdmica, la violencia sexual, entre otros. En la regién se advierte
una tension entre los avances formales en materia de paridad y la
cultura predominante en la region de corte patriarcal (Albaine, 2011).

El acoso o violencia politica contiene los siguientes elementos: 1)
actos u omisiones, incluida la tolerancia, 2) basados en elementos de
género —que se agreda a una mujer por el hecho de serlo o que de
forma desproporcionada se afecte el ejercicio de los derechos politicos
de las mujeres—, 3) cuyo resultado sea anular o menoscabar el ejercicio
de los derechos politicos de las mujeres.

Respecto al uso de las expresiones de acoso y violencia politica, en la
Declaracion sobre la Violencia y el Acoso Politico contra las Mujeres,
firmada en Lima, Perd, el 15 de octubre de 2015, se pone de manifiesto
gue aun no existe un consenso entre lo que habra de entenderse por acoso
politico y violencia politica o violencia de género; asi, Nicaragua expreso
su reserva al no contar con definiciones ni consenso sobre éstas entre los
integrantes de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA).
Mientras Costa Rica y Bolivia prevén conceptos distintos de acoso
politico y violencia politica, Peri y México consideran que ambos
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tienen el mismo sentido, que abarca hostigamiento, presion y
amenazas, asi como violencia fisica, psicoldgica, sexual o patrimonial.

A pesar de lo sefialado, se puede asegurar que en la region se ha
dado a este término una connotacién que busca sancionar y eliminar
las conductas que impiden que las mujeres, por el hecho de ser
mujeres, gocen plenamente de sus derechos politicos. El objetivo ha
sido proveer normas, politicas pablicas y un régimen de justicia en el
campo electoral y penal para cumplir dos tareas fundamentales: el
combate a la impunidad y la proteccion y el castigo para los casos de
hostigamiento y discriminacion en el lugar de trabajo (Piscopo, 2016).

[I. Marco normativo

El Consenso de Quito fue el primer instrumento en sefialar el pro-
blema (2007) al recomendar a los Estados adoptar medidas legislativas
y reformas institucionales para prevenir, sancionar y erradicar el acoso
politico y administrativo contra las mujeres que acceden a los puestos
de decision. Mas adelante, en la Declaracion del Afio Interamericano
de las Mujeres “Mujeres y poder: Por un mundo con igualdad”,
aprobada- el 4 de noviembre de 2010 en la Ciudad de México por la
Comision- Interamericana de Mujeres de la OEA, los Estados parte se
compro-me-- tieron a “promover las medidas necesarias para prevenir,
sancionar y erradicar el acoso politico contra las mujeres” y a legislar
en materia de acoso y discriminacion.

Desde esta declaracion a la fecha, sélo un pais ha legislado en la
materia: Bolivia. ElI 28 de mayo de 2012 se expide la Ley contra el
Acoso y Violencia Politica hacia las Mujeres, decretada por la
Asamblea Legislativa Plurinacional de Bolivia, en donde se incluyé
una definicion de acoso politico:

Se entiende por acoso politico al acto o conjunto de actos de
presion, persecucién, hostigamiento o amenazas, cometidos por
una persona o grupo de personas, directamente o a traves de
terceros, en contra de mujeres candidatas, electas, designadas o en
ejercicio de la funcion politico-publica o en contra de sus familias,
con el proposito de acortar, suspender, impedir o restringir las
funciones inherentes a su cargo, para inducirla u obligarla a que
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realice, en contra de su voluntad, una accion o incurra en una
omision, en el cumplimiento de sus funciones o en el ejercicio
de sus derechos.

La misma legislacion definio la violencia politica en los siguientes
términos:

(...) acciones, conductas y/o agresiones fisicas, psicologicas,
sexuales cometidas por una persona o grupo de personas, direc-
tamente o a través de terceros, en contra de las mujeres
candidatas, electas, designadas o en ejercicio de la funcion
politica-publica, o en contra de su familia, para acortar,
suspender, impedir o res- tringir el ejercicio de su cargo o para
inducirla u obligarla a que realice, en contra de su voluntad,
una accion o incurra en una omision, en el cumplimiento de sus
funciones o en el ejercicio de sus derechos.

La aprobacion de la ley fue producto de un proceso de presién
social y negociacién politica derivado de la atencién de 117
testimonios sobre diversos casos de acoso en contra de mujeres:
presion para renunciar al cargo de concejala, actos de violencia o
exceso de autoridad, impedimento en el ejercicio de sus funciones y
congelamiento ilegal del salario, entre otros.

En el afio 2012, diversos 6rganos electorales bolivianos presentaron
un protocolo de atencién y tratamiento a victimas de acoso y violencia
politica en la jurisdiccion electoral, el cual fue disefiado con una vision
para prevenir, atender y dar tratamiento hasta la resolucion de los casos.
En dicho pais, lo mismo que en Ecuador, no se ha podido superar aun el
dilema igualdad-diferencia en el contexto intercultural. Desde la academia
se ha planteado que, en caso de colision entre democracia paritaria y
autonomia de los pueblos originarios, se garantice de forma prioritaria la
equidad de género (Albine, 2015).

Otros paises firmantes han realizado propuestas legislativas que aun
no han sido traducidas en norma vigente. Ecuador, en el Proyecto de Ley
Orgénica contra el Discrimen, el Acoso y la Violencia Politica en Razon
del Género, de 14 de diciembre de 2011, define el acoso politico como
“todo acto reiterativo de persecucion o apremio, evidente o simulado,
dirigido contra las mujeres politicas para requerir de ellas una conducta
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0 manifestacion de voluntad contraria al libre ejercicio de sus derechos
politicos”.

Costa Rica, en el Proyecto de Ley contra el Acoso y/o Violencia
Politica contra las Mujeres, de 6 de marzo de 2013, estipula como
acoso politico:

(...) toda omision, acto o conjunto de actos de presion,
persecucion, hostigamiento, o amenazas, cometidos por una
persona o grupo de personas en contra de las mujeres politicas
con el propdsito de acortar, suspender, limitar, impedir,
manipular o restringir sus actividades politicas tanto para
participar como para el ejercicio de cargos, obligandola o
induciéndola a que realice, en contra de su voluntad, una accion
u omision contraria al libre ejercicio de sus derechos politicos.

De igual manera, en Per(, el Proyecto de Ley que Define y
Sanciona el Acoso Politico, de 11 de marzo de 2015, en la definicion
de acoso politico establece:

Entiéndase por acoso politico los actos de intimidacion,
presion, persecucion, hostigamiento, amenazas, y/o uso de la
violencia, realizados por uno o un grupo de personas de manera
directa o indirecta contra una autoridad electa y en el ejercicio
de la funcion politico-publica, con la finalidad de alterar las
funciones inherentes a su cargo.

En México se han presentado doce iniciativas en las camaras de
dipu-tados- y senadores en torno a la violencia politica de género. En
la iniciativa- presentada en octubre de 2014 se prevé la incorporacion
del concepto- de violencia politica de género. Si bien no se utiliza la
expresion acoso politico, se observa que la finalidad es la misma, pues
se define a la violencia politica de genero de la siguiente manera:

Son los actos u omisiones por medio de los cuales se presiona,
persiga, hostiga, acosa, coacciona, ridiculiza, veja, discrimina,
amenaza o prive de su vida, a cualquier persona en razon de su
género, con el fin de limitar, condicionar, excluir, impedir o
anular el ejercicio de sus derechos politico-electorales, su
acceso o pleno ejercicio del poder publico.
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En el resto de los paises de la region no se cuenta con legislaciéon o
propuestas de reforma.

Respecto a decisiones administrativas y jurisdiccionales relevantes,
cabe sefialar que en México, en marzo de 2016, diversas instituciones —
entre ellas el Instituto Nacional Electoral, el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, la Fiscalia Especializada para la Atencién de
Delitos Electorales (FEPADE), la Secretaria de Gobernacion y el Instituto
Nacional de las mujeres (INMUJERES)- aprobaron el documento
denominado Protocolo para Atender la Violencia Politica contra las Mu-
jeres. En él se relata que a partir del proceso electoral 2014-2015 se docu-
mentaron casos de violencia politica que obstaculizaron el ejercicio de los
derechos y que constituian un reflejo de la discriminacion contra las
mujeres en el &mbito pablico. Entre los casos mas relevantes se encuentra
la sentencia SUP-JDC-1370/2015, emitida por el Tribunal Electoral en
contra del acoso laboral que dos magistrados electorales locales impu-
sieron a la magistrada Yolanda Pedroza, del Tribunal Electoral de San
Luis Potosi. La magistrada Maria del Carmen Alanis considero en su voto
que se trataba de un caso de violencia por cuestién de género. También, la
FEPADE inicio6 la averiguacion previa 1016/2015, la cual fue consignada
el 8 de octubre de 2015 ante el Juzgado Sexto de Distrito de Procesos
Penales Federales de Salina Cruz, Oaxaca, obteniéndose vy
cumplimentandose drdenes de aprehension contra tres personas por la
agresion a Lorena Nava, vocal ejecutiva del INE en el Distrito de Juchi-
tan, Oaxaca.

Vocablos de referencia:

Cuota de género - Delitos electorales - Derechos politicos - Discriminacion electoral -
Inclusion politica - Minoria - Paridad - Participacion politica
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Santiago NIETO CASTILLO

ACTOR POLITICO

I. Definicién y elementos conceptuales

El uso del término actor politico tiene la particularidad de haber
trascendido el ambito académico para también instalarse, con cierta
laxitud, como es normal, en ambitos menos rigurosos en el uso del
lenguaje, como son el periodismo y el ejercicio de la politica. Este
transito demuestra su facil comprension y sobre todo, su fuerza
comunicativa. Sin embargo, la proliferacion del uso de este término
denota también la borrosidad de su contorno, lo que debilita su utilidad
académica y exige a los especialistas redefinir sus limites.

Los actores politicos son personas colectivas o individuales porta-
dores de roles, a las que se les supone capacidad de accion politica. En
esta definicion, el concepto “rol” alude al caricter relacional del
término actor politico, toda vez que, mas alla de la identidad inherente,
los roles son representados ante y valorados por otros. Por su parte, la
“accion politica” separa al actor politico de los actores sociales, al
entenderse que su accion esta dirigida a la conquista del poder o, al
menos, a ejercerlo en su radio de influencia para promover la propia
autonomia, supervivencia o crecimiento. La accion (agency) remite al
concepto anglosajon agent, que es la entidad con capacidad de accion
y ejercicio de poder para producir algo en el marco de la estructura
social. En los procesos de gestion de conflictos, la accion politica tiene
diversos momentos, como la formulacion y canalizacién de demandas,
el reclutamiento de dirigentes politicos, la formulacion de politicas
publicas, la protesta y la resistencia, entre otros.

El término actor politico pertenece conceptualmente a la teoria
socio-logica- de sistemas. En la teoria de sistemas se considera que el
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“todo” esta conformado por elementos o “partes” que interactian y cuya
modificacion, la de cualquier elemento, afecta al “todo”. En ese sentido,
no es posible conocer la “parte” sin referirse al “todo” y, al mismo
tiempo, el “todo” es mas que la simple suma de sus partes. Lo que hace al
“todo” mas que la suma de sus partes es la interaccion, entendiéndose que
dicha interaccion es un producto distinto que no estaba antes en ninguna
de las “partes”. Asi visto, cada actor politico vendria a ser una parte del
sistema politico, producto de sus interacciones.

Se tiende a identificar a ciertos grupos —colectividades taxondémicas”
para Harre (1981) o “actores nominales” para Scharpf (1997)— como la
juventud, el electorado, las mujeres, los pobres, por ejemplo, como
actores. Estas nociones se entienden facilmente porque estos colectivos
son identificables, gracias a que poseen algunas caracteristicas y valo-
raciones reconocibles. Incluso, esas caracteristicas suelen ser un buen
predictor de ciertas actitudes politicas. No obstante, estas colectividades
no pueden ser reconocidas en si mismas como actores politicos porque no
cumplen con algunas cualidades, como que los individuos que las integran
desarrollen actividades conjuntas para conseguir un objetivo comin y la
de poseer una organizacion que minimamente les permita tomar
decisiones, procesar conflictos y agregar visiones sobre sus preferencias y
capacidades. Hay otra cualidad especialmente importante, que es contar
con ciertos medios precisamente para actuar estratégicamente para el
logro de los objetivos convergentes. Esta Ultima caracteristica lleva a otra
arista esencial para definir a los actores politicos, ya mencionada antes: el
uso del poder.

El grado de relevancia de un actor politico depende de los recursos
con los que cuenta para influir su entorno, es decir, para ejercer poder.
Crozier y Freidberg (1990) sostienen que lo esencial del poder es su
caracter de relacion o, dicho con otras palabras, su ejercicio sobre
otros. Por lo tanto, el poder del actor politico no es un atributo. Mas
bien, lo que se intercambia entre actores son las posibilidades de
accion, de tal manera que un actor politico es relevante segin los
recursos con los que cuenta para ejercer poder. Estos recursos son la
fuerza, la riqueza, el prestigio y la autoridad.

La esencia relacional y no atribuible del poder que ejercen los actores
politicos lleva a que ese poder sea contingente. Segin Giddens (1979),
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una de las caracteristicas de la accion del actor es su contingencia y
variabilidad. Precisamente, la activacion de esa contingencia es la que
convierte al actor social en actor politico, cuyo reconocimiento por sus
pares depende de la activacion de ese rol cuando tiene la capacidad de
impedir o facilitar con su fuerza, riqueza, prestigio o autoridad, la
autonomia, supervivencia o crecimiento de otros. Del mismo modo, el
rol de actor politico se activa cuando, para proteger sus intereses,
identifica a otros actores que podrian facilitar o impedir el logro de sus
objetivos y sobre los que necesita, por lo tanto, ejercer influencia.

Il. Clasificacién y usos del término actor politico

A. Clasificacion

Para Scharpf (1997), los actores se caracterizan por sus
capacidades y sus orientaciones. Estas capacidades se refieren al
control de recursos, al sistema de ideas y al tamario del actor, mientras
que las orientaciones se refieren a los intereses y los cursos de accién a
los que puede optar el actor politico.

Una caracteristica interesante, introducida por autores como Sibeon
(2003), es la responsabilidad de los actores politicos por los resultados de
sus acciones. Esta caracteristica separa a los ya mencionados “actores
nominales” de los verdaderos actores politicos, entendiéndose que un
actor es responsable de sus acciones, responsabilidad ésta evidenciada a
través de la formulacidon y ejecucion consciente de estrategias para la
aplicacion de los recursos disponibles en pos de un objetivo. El debate
sobre la responsabilidad de los actores politicos es especialmente
relevante hoy dia, cuando las organizaciones de la sociedad civil inciden
de manera importante en los procesos de formulacion de politicas publicas
sin ser sometidas a procesos de rendicion de cuentas comparables, por
ejemplo, con la de los partidos politicos.

Basicamente, al referirse a los actores la gran dicotomia es la existente
entre los actores individuales y los colectivos. Aunque es perfectamente
concebible la presencia de individuos con suficientes capacidades, es
decir, acopio de recursos para ejercer poder y, por lo tanto, incidir en el
sistema politico, las Ciencias Sociales han puesto mas atencion a los
actores colectivos, toda vez que se entiende que usualmente los individuos
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no actdan en su propio nombre sino en el de otras unidades mas complejas
con las que se identifica y permiten explicar sus acciones (Scharpf, 1997).

Partiendo de que hay una variedad extrema de actores colectivos,
Vallés y Marti i Puig (2015) les caracterizan a través de cuatro cualidades
comunes: la asociacion voluntaria, la estabilidad relativa de su actividad,
la comunidad de intereses y objetivos, y la existencia de una linea de
accion coordinada y organizada. Segun estas caracteristicas, los autores-
identifican tres grandes tipos de actores politicos colectivos: los movi-
mientos sociales, los grupos de interés y los partidos politicos.

Los movimientos sociales son actores politicos escasamente inte-
grados y articulados. Sus estructuras organizativas son inestables y
priman en ellas las précticas asamblearias, la dedicacion voluntaria, la
descentralizacion y la rotacion de responsabilidades directivas. Los
movimientos sociales generalmente nacen de la desconfianza hacia las
instituciones politicas tradicionales, aunque algunos pueden devenir en
partidos politicos, al tiempo que otros, dependiendo de su éxito o fracaso
en el logro de sus objetivos, pueden sencillamente desaparecer. Su
discurso suele ser transversal y genérico, sus recursos basicos son los
activistas y su capacidad de disrupcion, sus estrategias son la
movilizacion civica y la comunicacion, su escenario es el social y
mediatico y su relacion con el poder es necesariamente de confrontacion.
En este tipo se encuentran las organizaciones ambientalistas, las
organizaciones feministas, colectivos antiglobalizacion, etc.

Por su parte, los grupos de interés tienen como objetivo principal
influir sobre el proceso politico promoviendo propuestas que afectan los
intereses de un sector determinado como, por ejemplo, los trabajadores,
los empresarios, los miembros de una religion, etc. Histéricamente, estos
grupos han participado en los procesos de formulacion de politicas
publicas, pero sin asumir responsabilidades institucionales. Igual que para
los movimientos sociales, su clasificacion es en raz6n de su gran
diver-sidad-. En todo caso, su clasificacion dependera de la esfera en la
cual actian (econdmica, electoral, etc.), las caracteristicas demogréficas
de sus miembros (jovenes, mujeres, etc.), el contenido de sus causas
(ideoldgico, cultural) y sus objetivos (respeto de los derechos humanos,
transparencia, etc.). Entre los grupos de interés se incluye a los lobbies,
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tan usuales y esenciales en la politica estadounidense, o cabilderos,
como se les conoce en América Latina, las agencias de relaciones
publicas y los medios de comunicacion.

Los medios de comunicacion merecen un comentario aparte. ES
practicamente- imposible concebir la actividad politica contemporanea sin
ellos, toda vez que las decisiones politicas necesitan informacion, las
acciones de gobierno deben ser comunicadas para ser vinculantes, los
procesos de legitimacion de la autoridad necesitan de la comunicacion y
la cohesion social implica que haya activa comunicacion entre los
asociados. Es tan grande la importancia de los medios de comunicacién
para estos asuntos y para ganar las elecciones, que sin temor a exagerar se
ha dicho que no hay politica sin comunicacion (Sartori, 1997). Esa
importancia es la clave para que los medios tengan un papel propio,
dejando de ser simples canales de transmision hasta convertirse en actores
protagonistas del sistema politico. Los medios de comunicaciéon pueden
ser recursos poderosos para la promocion de politicas publicas y
proyectos electorales especificos o, de manera menos explicita, pueden y
de hecho dan forma a los valores y visiones mediante los cuales la
ciudadania interpreta y se relaciona con los fenémenos politicos.

En fin, podria decirse que los grupos de interés tienen estructuras
organizativas- estables, formalizadas y colegiadas, tienen discursos
uni- sectoriales y focalizados, sus principales recursos son el dinero, la
infor-- macion y el conocimiento, su estrategia suele ser la interaccion
con las autoridades,- se mueven en escenarios variables y su relacién
con el poder es de influencia y presion.

Los partidos politicos son el actor por excelencia de los regimenes
democraticos, con todo y que la evolucidn de estos regimenes ha propicia-
do la entrada, crecimiento y consolidacion de nuevos actores que influyen
cada vez mas en los procesos de formulacion de politicas pablicas. Los
partidos suelen proponer un programa extenso de propuestas politicas y
sociales, y ademas compiten por el ejercicio del poder desde las insti-
tuciones, lo que a diferencia de los movimientos sociales y los grupos de
interés, les hace responsables ante la ciudadania de los efectos de sus
decisiones. Su indispensabilidad es el resultado de su especializacion en
un doble rol contrapuesto que otras organizaciones no son capaces
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de ejercer: el de expresar distintos intereses de la sociedad, al tiempo
que agregan una diversidad de intereses. Los partidos politicos tienen
estructuras organizativas estables, formales y jerarquicas, tienen un
discurso multisectorial y sistémico, sus recursos son el apoyo electoral,
la militancia y los cargos publicos, su estrategia es la competencia
electoral, su escenario de accion es el institucional y se relacionan con
el poder a través del ejercicio y la gestion de las instituciones.

B. Usos del término

El concepto actor politico suele ser usado en el andlisis de los
procesos de formulacion de politicas publicas y en las relaciones interna-
cionales. Su uso en el analisis de las relaciones internacionales plantea dos
problemas: el primero de escala, toda vez que pretender que los Estados
son actores con intereses razonablemente convergentes, olvida,
precisamente, el enorme nimero de actores internos con intereses propios
que conforman un Estado, por lo que suponer que los ultimos son actores
politicos seria estirar demasiado el alcance del concepto; el segundo es
conceptual, porque el Estado, o al menos la capacidad de interpretar sus
reglas, es parte de los recursos de poder a los que puede recurrir un actor
politico, lo cual significa que el Estado no puede ser considerado un actor.

Siendo asi, la utilidad mas clara y extendida del concepto actor
politico se da en el analisis de los procesos de formulacion de politicas
publicas, aunque debe entenderse que los intereses y capacidad de influir
de los actores politicos no es la Unica variable que se debe tener en cuenta
en los procesos politicos. En el marco del analisis de politicas publicas,
mas que un valor analitico, el concepto actor politico permite aproximarse
y entender estratégicamente un proceso que no es técnico, sino esencial y
eminentemente politico y contingente.

Es por eso que una de las herramientas mas Utiles para identificar
actores clave, analizar intereses y definir posibles articulaciones, es decir,
“visualizar” las relaciones de poder en cada coyuntura, son los mapas de
actores. Hay que tener muy presente que un mapa de actores es un
producto analitico de creacion colectiva y no un ejercicio individual. El
primer paso para realizar un mapa de actores es delimitar el objetivo del
mapa, es decir, el proceso de formulacion de politica publica que se quiere
entender o sobre el que se quiere incidir. Posteriormente, se debe
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realizar una lista exhaustiva de todos los actores involucrados directa o
indirectamente en el proceso definido. Posteriormente, estos actores deben
ser clasificados en categorias o clusters que les agrupen, como “medios
de comunicacién”, “partidos politicos”, “gremios empresariales”,
“sindicatos”, etc. Luego de la categorizacion, los grandes actores identi-
ficados deben ser volcados y colocados en un plano analitico que permita
visualizar su tamafio, sus intereses y su capacidad de influencia. La
informacién que arroje el mapa de actores debe facilitar el disefio de
estrategias para la promocién de la propia autonomia, supervivencia o
crecimiento del o de los actores que hacen el mapeo.
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ACTOS ANTICIPADOS DE CAMPANA

Ver CAMPANA ELECTORAL

ADMINISTRACION ELECTORAL

I. Concepto

El término administracion electoral tiene dos acepciones: una
insti-- tucional, relativa a la autoridad y organismos responsables de la
conduc- cién electoral; otra operativa, atinente a las actividades y
procedimientos- necesarios para llevar a cabo las elecciones.

Como institucion, la administracion electoral puede abarcar uno o
mas organismos con funciones diferenciadas segun la tradicién politica y
constitucional del pais. En Europa Occidental y los Estados Unidos, la
administracion electoral forma parte del Poder Ejecutivo (ministerio del
interior, gobierno de estados, provincias y municipios). En América
Latina, las administraciones electorales como organismos especializados
e independientes del Poder Ejecutivo son producto, en su mayoria, del
primer cuarto del siglo XX, generalmente denominadas tribunales o
consejos electorales. En la actualidad todos los paises tienen algin orga-
nismo estatal encargado de las elecciones, en algunos de ellos considerado
como un cuarto poder del Estado (Costa Rica, Uruguay, Venezuela) e
incluso asi definido en Nicaragua. Un modelo similar existe en la mayor
parte de las nuevas democracias con las comisiones electorales.

En su acepcion operativa, administracion electoral es gestion de
procesos Yy aplicacion de procedimientos. Incluye actividades de
complejidad variable a lo largo del ciclo electoral. Se trata de la reali-
zacion de elecciones como un servicio publico de la democracia, que
debe ser abordado desde premisas de planificacion, administracion y
rendicion de cuentas similares a las de cualquier otro servicio del
Estado de derecho.



27 ADMINISTRACION ELECTORAL

Tipologia, Estados federales y unitarios, 6rganos
centrales y subnacionales

La administracion electoral adopta formas diversas segun los paises.
El Cuadro 1 muestra una tipologia con 204 paises clasificados segun
grados de vinculacion institucional entre administracion electoral y Poder
Ejecutivo. Las comisiones o tribunales electorales independientes con
responsabilidad plena sobre la direccion y gestion de las elecciones,
constituyen el modelo mas frecuente: 60% de los paises en una tendencia
al alza (53% en 2000). Esta generalizado en América Latina y las nuevas
democracias, incluidas las méas recientes de Oriente Medio y el Magreb
(con comisiones electorales en 13 de los 22 estados de la Liga Arabe,
59%). Una variante del modelo incluye la existencia de diferentes
organismos, separados entre si e independientes del gobierno, unos res-
ponsables- de la gestion electoral como tal y otros con competencias regu-
ladoras, registrales, supervisoras o judiciales (Barbados, Chile, Colombia,
Botswana, Mozambique o Peru).

En segundo lugar estdn los paises donde la administracion
electoral es competencia del Poder Ejecutivo bajo supervision de un
érgano colegiado con competencias reguladoras, supervisoras e incluso
judicia- les, integrado por jueces, personal académico o representantes
de los partidos y la sociedad civil. Es el llamado “modelo francés” muy
fre- cuente en Europa Occidental, Africa franc6fona, y de menor
vigencia en otras zonas del mundo (Japoén, Turquia, Israel, Argelia,
Marruecos). Con tendencia a la baja, podria resultar histéricamente un
modelo transitorio: 21% de los paises frente a 27% en 2000.

El tercer modelo incluye paises donde la gestion electoral corre exclu-
sivamente a cargo del gobierno. Es el mas antiguo y menos frecuente, si
bien su presencia se mantiene estable a lo largo del tiempo en uno de cada
cinco paises (19% frente a 20% en 2000): Norte de Europa (Bélgica,
Dinamarca, Finlandia), Oriente Medio (Libano, Kuwait), Asia Central
(Irén), Asia Pacifico (Singapur, Islas Marshal), Caribe (Aruba, Granada) y
Africa Oriental (Burundi, Congo, Seychelles). Una variante del modelo es
el sistema de administracion electoral fuertemente descentralizada, bajo
la coordinacion o supervision limitada de alguna entidad nacional que
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puede ser independiente del gobierno (Elections Canada o la Comision
Federal Electoral de los Estados Unidos), formar parte del Poder
Ejecutivo (Cancilleria Federal en Suiza, Comision Federal en
Alemania) o tratarse de una asociacion profesional de funcionarios
electorales hoy denominada comisién electoral (Reino Unido, Irlanda)
(L6pez Pintor, 2000, p. 25; IDEA, 2006, pp. 5-15).

Cuadro 1: Distribucion de los organismos electorales segun
region del mundo y modelo institucional para 204 paises
(porcentajes en vertical y nUmeros absolutos en negrita)

Modelo
institucional

Oriente Medio yMagreb
Europa Central yEste

@
=
]
(&)
=
<
=
kS
v}
]
2
)
=
<<

Asia y Pacifico

AfricaSubsahariana

El gobierno

gestiona las 42 16 20 32 9 19 38
elecciones

Gobierno bajo

organismo 46 21 10 9 5 30 21 43
supervisor

Comisién Electoral

) 12 63 70 59 95 61 60 123
Independiente
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100
NUmero de casos
26 43 46 22 22 44 204 204

por region

Fuente: Actualizacion a junio de 2016 del cuadro inicial en Lépez Pintor, R. (2000).

En materia de organizacion y funcionamiento cabe diferenciar la
administracion electoral de los Estados federales y unitarios asi como las
relaciones entre 6rganos centrales y subnacionales (Estados federados,
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departamentos o provinciales y municipios). Existen Estados federales
con organismos electorales permanentes y autonomos en el nivel de la
federacion y de los estados. Es el caso de México, donde el 6rgano central
INE tiene responsabilidad plena sobre las elecciones federales mientras 32
institutos electorales estatales se encargan de las elecciones estatales y
locales, si bien la reforma constitucional de 2014 otorga al INE nuevas
competencias sobre todo tipo de elecciones y la capacidad de
coordinacion con los organismos electorales estatales y locales. Brasil
presenta un modelo diferente donde la administracion electoral de todos
los niveles esta gobernada por jueces y se encuentra totalmente unificada
bajo la autoridad del Tribunal Superior Electoral que preside sobre el
Tribunal Regional de cada estado y las juntas electorales de los distritos.
En la India, como Brasil y pese a tratarse de una federacion, la
administracion electoral esta altamente unificada, aunque no a cargo de
jueces sino de funcionarios civiles de las distintas administraciones
publicas. La Comision Electoral asi como sus unidades estatales y
distritales, apenas tiene personal propio ya que toda la estructura de
personal se basa en el principio de la comision de servicios de
funcionarios cedidos por las diferentes administraciones civiles por
tiempo limitado. Finalmente, un modelo del todo descentralizado y
heterogéneo es el de Estados Unidos; una administracion electoral de
mosaico, sin duda la mas descentralizada del mundo, con 13.000
entidades separadas de municipios y condados. Los 50 estados tienen una
responsabilidad tedrica de supervision elec- toral, pero en la practica solo
pocos de ellos tienen mas autoridad que los gobiernos locales sobre las
elecciones, y la Comision Federal Electoral s6lo es competente en materia
de financiacion de campanias (L6pez Pintor, 2015 b, p. 1).

La forma de relacion entre dérganos electorales centrales y subna-
cionales depende mucho de la forma de la estructura general del Estado y
del caracter permanente o temporal de las entidades subordinadas.
Generalmente la organizacion electoral sigue el modelo de la estructura
general del Estado con un 6rgano nacional y otros subordinados en las
provincias o departamentos y los municipios. Se constata un menor grado
de permanencia y volumen de personal a medida que se desciende de
nivel. En los paises donde las elecciones son gestionadas por el Ejecutivo,
suele existir una unidad permanente con personal reducido en
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el ministerio del interior y, en periodo electoral, instancias subordinadas
de caracter temporal, normalmente 6rganos colegiados con representacion
de los partidos politicos y las autoridades provinciales o municipales (la
mayor parte de Europa Occidental, Marruecos o Israel). En paises con
comisiones electorales suele haber érganos permanentes de segundo nivel
territorial (provincia o departamento) subordinados a la autoridad
nacional, que contratan personal temporal en el periodo electoral (caso
mas frecuente en América Latina) (L6pez Pintor, 2015 b, p. 1).

[ll. La gestion electoral

Como se ha dicho, en su acepcion operativa, administracion electoral
es gestion de procesos y aplicacion de procedimientos. Las operaciones
incluyen desde la preparacion de proyectos legales hasta la transmisién y
anuncio de resultados, pasando por la planificacion estratégica y
operativa, registro de electores, inscripcion de partidos y candidatos,
seguimiento de campafia, preparacion/distribucion/recogida/control de
materiales sensibles y de procedimiento, educacion ciudadana e
informacion de votantes, capacitacion del personal electoral, sin dejar de
lado la gestion ordinaria de los organismos electorales permanentes
(Lbpez Pintor, 2000).

Una buena gestion resulta de la adecuada combinacién de buenas-
practicas bajo estandares de independencia e imparcialidad, trans-
parencia, eficiencia técnica, profesionalidad y sostenibilidad técnica,
financiera y politica. No basta con que el organismo electoral sea in-
dependiente del gobierno sino que debe prestar sus servicios de
manera imparcial, demostrar eficacia en su actuacion profesional y ser
per- cibido como imparcial y eficaz por la ciudadania. De ello depende
la credibilidad del proceso y la aceptacion de los resultados. Los
aspectos siguientes merecen resaltarse.

A diferencia de la practica privada y a semejanza de otros servicios
publicos, la gestion del servicio publico electoral implica procedimientos
administrativos o de actuacion de los funcionarios del Estado sometidos a
requerimientos de informacion publica, formas y plazos determinantes,
todo ello sujeto a la posibilidad de reclamaciones e impugnaciones por
parte de los administrados. Este hecho condiciona de manera esencial
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la programacién de actividades y la gestion de recursos ya que, por una
parte, no puede pasarse de una actividad a la siguiente sin agotar los
plazos y, por otra, las impugnaciones de cada fase han de resolverse en
tiempo y forma de manera que no se dificulte la aplicacion del calendario
electoral en su conjunto. Estos aspectos del servicio merecen ser también
tenidos en cuenta por quienes se ocupan de la asesoria y consulta
electoral, sobre todo desde el sector privado, que deberan familiarizarse
con la naturaleza legal y operativa del procedimiento administrativo.

Cualquiera sea el modelo de administracion electoral, la importancia
del ejecutivo o gestor electoral resulta indiscutible (secretario general,-
director de elecciones, chief electoral officer en el mundo anglosa- jon).
Bajo su autoridad se articulan y actian los departamentos res- ponsables
de las diferentes operaciones: planificacion y programas, personal,
administracién, finanzas, legal, registro, logistica, proceso de datos,
informacién publica etc. Tiene igual importancia el grado de
descentralizacion de la gestion. Aunque la experiencia varia por paises,
una conclusion genérica aceptable es que en casi todas las fases del pro-
ceso los mejores resultados pueden obtenerse mediante la combinacion de
direccion central y gestion descentralizada en las unidades intermedias y
bajas de la pirdmide administrativa (LOpez Pintor, 2000, pp. 138-142).

La autonomia presupuestaria del organismo electoral es
determinante de sus posibilidades de eficacia, que depende de la forma
en gue se ela- bora,- aprueba y desembolsa el presupuesto. Idealmente,
la autoridad electoral- elabora su propio presupuesto, que es parte del
presupuesto general de la Nacion y se tramita en el parlamento sin otra
intervencion del ministerio de finanzas que el regular intercambio de
consideraciones practicas. Sin embargo, rara vez en la practica se da
este alto grado de autonomia presupuestaria. Como ejemplos de
autonomia en organismos electorales separados del Poder Ejecutivo
cabe mencionar Canada o Australia- en el mundo anglosajén, Brasil o
Costa Rica en América Latina,- donde el presupuesto elaborado por la
autoridad electoral se in- corpora- automaticamente al proyecto
presupuestario que se presenta al parlamento.

La planificacion estratégica y operativa es tan necesaria en el campo
electoral como en otras areas del servicio publico ya que se trata de
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coordinar mudltiples esfuerzos individuales y acciones de grupo con
tiempos cortos y recursos limitados. La planificacion estratégica implica
definicién de objetivos a corto y medio plazo, ordenar los recursos mate-
riales y humanos necesarios para alcanzarlos y fijar tiempos de ejecucion.
La planificacion operativa define los objetivos de las distintas unidades de
la organizacion, distribuye tareas entre sus componentes, asigna recursos
y fija los tiempos correspondientes. La buena planificacion operativa
incluye un “plan B” o de contingencia, como alternativa ante situaciones
no previstas en el plan original. Entre otros beneficios puede sostenerse
con fundamento que la planificacion junto con la creacion de confianza
politica, constituyen los mayores reductores de costes (LOpez Pintor,
2000, pp. 138-12; Spinelli, 2011, pp. 15-27).

El uso de las nuevas tecnologias en la votacién, escrutinio, trans-
misién y anuncio de resultados se esta generalizando, como cabe esperar
de un factor axial de la organizacion del trabajo en nuestro tiempo. En
consecuencia debe encararse sin prejuicios alli donde se suscite la
cuestion (utilidad, costes y factibilidad en un determinado pais). Se trata
de tecnologias de costes de adquisicion decrecientes y potencia cada vez
mayor, costes de instalacion amortizables a medio plazo, aunque no asi de
mantenimiento que pueden ser estables o crecer. Su aplicacién electoral
no ofrece mayores problemas de aprendizaje y uso por el electorado como
se demuestra en paises de nivel cultural tan diferente como Brasil, Estados
Unidos, India o Venezuela. Sin embargo, no hay receta en la materia, que
debe considerarse en funcion de las condiciones materiales,
administrativas y sobre todo de confianza politica del pais.

La financiacion y el gasto, asi como el uso de los medios en las
campafias, son factores bastante opacos en el escenario electoral, sobre
los cuales el control de la autoridad publica suele en el mejor de los
casos ser limitado. En mucho paises, especialmente en América Lati-
na, la legislacion otorga a la autoridad electoral cada vez mayores res-
ponsa-bi-lidades- de control sobre estas materias, que no forman parte
de la especificad electoral y respecto de las cuales existen otras ins-
tancias de autoridad publica, especificamente la autoridad contralora y
las comisiones de medios. Cabe preguntarse si tal ampliacién de
responsabilidades del organismo electoral podra mermar su capacidad
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de gestion de lo que es sustancial al proceso, la operacion electoral
misma. Se trata de una pregunta empirica para la que los estudiosos de
las elecciones atin no tenemos respuesta con solida base cientifica.

Respecto a la gestion ordinaria del organismo electoral, un aspecto
crucial es el numero de empleados necesarios para el eficaz
cumplimiento de sus funciones. El principio general de una
administracion electoral permanente es no requerir una plantilla de
empleados de gran tamafio para rendir un servicio eficaz, aunque debe
disponer de un equipo central y oficinas regionales con algunos
empleados de caracter fijo ya que la mayor parte del personal regional
y local suele ser contratado sélo en época electoral. En el caso de una
organizacion de mediano tamafio, el personal fijo suele seguir las
pautas de carrera administrativa y el perso- nal temporal responder a
las necesidades del momento (L6pez Pintor, 2000, pp. 138-142).

Finalmente, la prestacion eficaz del servicio electoral requiere del
buen manejo (cooperacion fluida y transparente) de las relaciones
interins- titucionales entre la autoridad electoral y los diferentes
organismos con alguna responsabilidad operativa en el proceso
(registros, fuerzas de seguridad, autoridades consulares, servicio de
correos, etc.). Un mandato legislativo general es que la autoridad
electoral puede recabar los apoyos necesarios de otras instituciones y
éstas estan obligadas a colaborar. Sin embargo, la eficaz aplicacion del
principio regulador depende en cada pais de la capacidad técnica,
honestidad y buen hacer de los gestores electorales y otros
funcionarios involucrados en el proceso (L6pez Pintor, 2015 ¢, p. 1).

IV. Desafios institucionales y de gestion

En el ambito institucional, el problema central hoy como en el pasado
es si la limpieza de las elecciones puede dejarse s6lo en manos del Poder
Ejecutivo o, por el contrario, se requiere de controles externos al mismo.
En las viejas democracias hizo falta mas de un siglo de tension y lucha
por el sufragio antes de poder hablarse de elecciones limpias y honestas.
En las nuevas democracias no deberia tener que esperarse tanto tiempo.
Sin embargo, tal objetivo no podra lograrse sin el fortalecimiento de
autoridades electorales independientes, bien equipadas técnica y
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profesionalmente, capaces de recabar la confianza de los partidos
politicos, los medios de comunicacion y la ciudadania.

Desde un punto de vista técnico y gerencial, cada administracion
electoral deberd responder a ciertos retos de eficacia segun las condi-
ciones materiales, politicas y financieras del pais, ya que no existen
recetas. ¢ Cuantos funcionarios de caracter permanente son necesarios?
¢Qué grado de descentralizacion se requiere? ;Coémo abaratar costes?
¢Qué papel debe darse a las nuevas tecnologias? Estas y otras
preguntas de funcionamiento necesitan ser correctamente respondidas
en cada pais, pero no sin antes haber prestado atencion a la cuestion
previa de si la limpieza del sufragio puede quedar garantizada bajo las
condiciones politicas vigentes y qué papel ha de desempefiar la
institucion electoral en procurar dicha garantia.
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ALIANZAS ELECTORALES

Ver COALICION DE PARTIDOS POLITICOS

ASISTENCIA TECNICA ELECTORAL

I. Antecedentes y marco de referencia

La asistencia técnica en el campo electoral tiene como principal
referente, en primer lugar, un marco legal, el articulo 21: de la Decla-
racion Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas vy,
en segundo lugar, las actividades de observacion en los procesos de
descolonizacion iniciados por la ONU en 1948 (Corea) y reforzados
en los referendos llevados a cabo en los 60 y 70 del siglo pasado.

Es en 1989-90, con las elecciones de Nicaragua, cuando inician con
mayor impulso las misiones de observacion electoral no sélo a traves
de Naciones Unidas, sino de distintas organizaciones internacionales.
Hay un estrecho vinculo entre observacion electoral, la deteccion de
necesidades y el apoyo técnico para atenderlas.

“1) Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directa o por medio
de representantes libremente elegidos; 2) Toda persona tiene el derecho de acceso, en
condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais; 3) La voluntad del pueblo es
la base de la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresara mediante elecciones
auténticas que habran de celebrarse periédicamente, por sufragio universal e igual por voto
secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto”. Recuperado
de: http://www.un.org/es/documents/udhr/.
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Hay coincidencia en identificar el articulo 21 antes citado con los
requerimientos de la asistencia técnica electoral. El espiritu para la
asistencia técnica es la organizacion de las elecciones autenticas,
imparciales y limpias y que suponen miles de procedimientos para
garantizar el libre ejercicio del voto.

Entonces, para cumplir este mandato se requiere apoyo técnico para
organizar las elecciones. Todos los comicios en cualquier parte del
mundo constituyen un proceso en constante perfeccionamiento. No
hay elecciones perfectas, todas son perfectibles. En ese sentido se
explica el estrecho vinculo entre observacion y asistencia técnica
electoral. El primero descubre, detecta o identifica; el segundo atiende
bajo estricta prioridad requerimientos, posibles ajustes y necesidades
de perfeccionamiento.

De manera preliminar, definida la asistencia electoral como un proce-
so de apoyo técnico para mejorar la actuacion del 6rgano electoral,
tenemos la siguiente evolucion institucional. El telén de fondo es el
proceso de democratizacién en el mundo, donde- las elecciones
juegan un rol fundamental (Huntington, 1991). El agota-miento- de
los regimenes autoritarios y dictatoriales a partir de la década de los
70 del siglo pasado, trajo consigo un cambio radical en los sistemas de
gobierno. La democracia abarco practicamente todo el escenario de
transformacion politica. De 1973 a 2015 han transitado a la
democracia alrededor de 150 paises (Marshal y Cole, 2014).

En este sentido, el sistema internacional electoral fue conformandose
en el dltimo cuarto del siglo pasado, lo que ha facilitado la asistencia
técnica y la cooperacién en materia electoral. Hay cuando menos
cuatro vertientes sobre las cuales inicia y desarrolla la asistencia
electoral en clave democratica en el mundo.

La primera vertiente es la desarrollada por la ONU en la década de los
50 y 60 del siglo pasado. Posteriormente a los procesos de
descolonizacion, la ONU establece como punto de atencion la
observacion y la asistencia técnico-electoral. Asi, crea en 1991 la
Division de Asistencia Electoral, cuyos objetivos estan en integrar
misiones de evaluacion de necesidades y requerimientos, asi como de
propuestas para posible reforzamiento de capacidades y mejorar la
actuacion del 6rgano electoral en la administracion de elecciones.
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Una segunda vertiente es la encabezada por la Organizacién para la
Seguridad y Cooperacion Europea (OCSE), creada en 1973y, desde
esta fecha, interesada en promover la realizacion de elecciones
transparentes y confiables, llevando consigo mandatos de apoyo y
mejoramiento técnico en la preparacion de las elecciones.

La tercera vertiente es la que se lleva a cabo en América, sin duda
el continente mas prolifico en iniciativas para fortalecer e impulsar
procesos de consolidacion. Hay cuando menos tres distintas fuentes
de atencion a la democratizacién en el continente y en el mundo.

En primer lugar, durante el mandato de los presidentes de Estados
Unidos James Carter (1977-1981) y Ronald Reagan (1981-1989)
hay un fuerte impulso para dar apoyo técnico a las transiciones a la
demo- cracia a través de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), que a su vez impulsa esfuerzos
a través de distintas instituciones, como The Carter Center, The
National Democratic Institute, The International Republican
Institute, The National Endowment for Democracy y The
International Foundation for Election Systems.

Una segunda fuente de atencién es la creacion en 1980 del Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (IIDH), que a su vez dio pie a
la creacion del Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL)
en 1983, con el proposito de desarrollar una multiplicidad de acciones
para reforzar los procesos de transicion democréatica en el continente
latinoamericano. Lugar preferente tienen la observacion electoral, la
asistencia técnica y la cooperacion horizontal.

Finalmente, la Organizacion de los Estados Americanos (OEA)
fun- da en 1990 la Unidad para la Promocion de la Democracia.
Entre sus objetivos estan los de organizar misiones de observacion
y la preparacion de misiones de asistencia técnica dirigidas a
mejorar la organizacion de las elecciones.

ll. Concepto y caracteristicas

Hemos visto la evolucién histérica de la asistencia electoral, la cual
tiene varios significados.
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La palabra asistencia estd formada con raices latinas —assistere—
que significa “accion de estar presente”. El prefijo ad, que significa
proximidad, y sistere, que es estar fijo en un sitio. En inglés tiene
un significado adicional: help, support.

De esta forma, podemos referirnos al vocablo asistencia como la
accion de estar presentes para ayudar, para dar apoyo
complementario. La asistencia entonces, tiene que ver con un
enfoque de apoyo, no de construccién desde su inicio.

Un proceso 0 una obra ya estan en accion y con asistencia se da un
apoyo e impulso para mejorar alcances y objetivos. Se asiste al que
ya tiene algo construido y creado, y que puede generar un proceso
de mejora o apoyo a lo que esta en curso. En este sentido nos
pueden ayudar algunas aproximaciones de organismos
internacionales sobre el concepto de asistencia técnica: “Asistencia
técnica puede ser definida como el apoyo técnico o material dado
al proceso electoral” (European Commission, 2006, p. 16).

Los objetivos para la asistencia técnica electoral tienen dos propo-
sitos fundamentales, nos dice la Guia de Implementacion de Asis-
tencia Electoral del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD): “Asistir a los Estados miembros en sus esfuerzos
para celebrar elecciones creibles y legitimas” y “Contribuir a la
construccion de una capacidad institucional sustentable para organi-
zar elecciones democraticas” (UNDP, 2007, p. 4).

Tomando en cuenta las caracteristicas y naturaleza de los
organismos internacionales, como PNUD y la Comision Europea,
en la concep- cion, operacion y evaluacion de la asistencia técnica
electoral, encon- tramos varios elementos a considerar.

En primer lugar, la asistencia técnica es considerada como un
meca- nismo de ayuda para poder asistir a los organismos
electorales en la delicada responsabilidad de organizar elecciones
para que éstas sean lo mas auténticas y creibles posibles.

Ambas definiciones contemplan, por un lado, una serie de necesidades
0 areas de oportunidad que la observacion electoral puede identificar,
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con el propdsito de que un ente externo o especializado pueda llevar
la informacion, el conocimiento o la experiencia al ente responsable
de organizar las elecciones con el proposito de mejorar su actuacion.

La asistencia técnica siempre estd para fortalecer, facilitar y
ayudar- a mejorar los procesos electorales que en todos los paises
y mo- mentos- son perfectibles. Siempre hay algo que mejorar y
algo que perfeccionar. Por ello, el estrecho vinculo gque existe entre
observacion electoral, que identifica areas de oportunidad, y
asistencia técnica, que puede disponer lo necesario para corregir o
atemperar aquéllos comentarios de la observacion o de una
evaluacion electoral més sistemaética.

Las areas de accion de la asistencia técnica son tantas como existen
fases y etapas del ciclo electoral (PNUD, 2007, p. 21). En el
esquema del ciclo electoral que aparece en el texto de PNUD y de
la Comisién Europea (European Commission y PNUD, 2011, p.
58) aparecen al menos 32 diferentes fases agrupadas en etapa
previa, el periodo electoral y los actos posteriores a la eleccion.

Otro mecanismo de asistencia técnica, ademas del que pueden im-
pulsar- los organismos internacionales, es aquel que bilateral o multi-
lateralmente pueden disefiar e instrumentar los organismos elec-
torales a través de sus asociaciones de caracter regional o continental.

El objetivo Gltimo y primordial de la asistencia técnica en materia
electoral es el fortalecimiento del organismo depositario de la auto-
ridad electoral. Lo anterior supone una mayor autonomia ante las
posibles presiones politicas.

Un organismo electoral robusto produce un organismo que es mas
inmune a la presién politica. Ello supone una mayor
profesionalizacion de la autoridad. Hacer mas eficientes y eficaces
sus procesos, hacer mas transparentes sus acciones y tener el
consenso de los actores politicos, facilita el camino para una mayor
credibilidad tanto del 6rgano electoral, como de los resultados.

Por su parte, la autoridad electoral persigue el objetivo maximo:
lograr la confianza de los actores politicos y sociales involucrados
en el proceso.
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La asistencia técnica puede ser de corto, mediano y largo plazo, seguin
se defina en un plan estratégico, tanto usuario como asistente. El
proceso de evaluacion es determinante pues define areas y procesos
susceptibles de mejora. Mientras que el PNUD y la Comision Euro-
pea dan un alto realce a la informacion que generan sus misiones de
observacion, el IIDH/CAPEL e IDEA Internacional (IDEA)
establecen misiones especificas de evaluacion sobre el estado de la
democracia electoral en un pais determinado.

Cooperacion y asistencia técnica entre organismos
electorales

La creacion de asociaciones de organismos electorales en el
mundo ha sido una gran aportacion por parte de América Latina. En
1985 se cred la primera- asociacion bajo el titulo de Protocolo de
Tikal, que incorporé a las autoridades electorales de Centroamérica y
del Caribe. Para 1989 se cre6 una segunda asociacion bajo la
denominacion de Protocolo de Quito, la cual dio cabida a las
autoridades electorales de Sudamérica. En 1991 es creada la Union
Interamericana de Organismos Electorales, que agrup6 a todos los
organismos electorales del continente americano y cinco del Caribe.

En el anterior proceso, el IDH-CAPEL jugoé un papel fundamental
no solamente para la creacion de estas asociaciones, sino para
promover la cooperacion y la asistencia técnica entre los organismos
electorales asociados.

El IIDH -CAPEL incentivdo de manera gradual y significativa la
cooperacion entre organismos electorales. Lo anterior fue una innovacion,
pues los mecanismos para asistir técnicamente a los organismos electo-
rales comenzaron a darse a traves ellos mismos, quienes proporcionaban
informacion, ayuda técnica, asesoria, segui-miento- y evaluacion de pro-
cesos electorales de manera bilateral, es decir, entre el pais necesitado de
soporte y la autoridad electoral con capacidad- para ofrecer la asistencia
técnica. El factor fundamental para este nuevo tipo de cooperacion y
asistencia se debe a la naturaleza y dindmica de las asociaciones de
autoridades electorales en la region.
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ASOCIACIONES DE ORGANISMOS ELECTORALES

I. Concepto

Las asociaciones de organismos electorales son formas de organi-
zacion de las instituciones electorales responsables de planear,
organizar, ejecutar y, en muchos casos, juzgar los procesos electorales
y la mayor parte de los aspectos que estos conllevan.

Esta forma de agrupacion de los organismos electorales ha sido
pensada como una oportunidad para lograr cambios en los proce- sos
democraticos y para promover e institucionalizar las elecciones
democraticas y transparentes. Asimismo, busca que las autoridades
electorales sean independientes e imparciales, mediante su profesio-
nalizacion,- a través de la conformacion de redes de intercambio de
informacion, trabajo, capacitacion, investigacion y analisis de temas
electorales y cualquier otro relacionado. Todo ello en el marco la
coope-- racion horizontal entre sus miembros.
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Como principio fundamental, las instituciones integrantes de estas
asocia-ciones- deben compartir un objetivo comun, el cual es
declararse convencidas- de que las elecciones libres y justas, el
sufragio universal y secreto- y la busqueda constante del mejoramiento
en los procedimientos técnicos- son los medios més adecuados para
establecer y consolidar los sistemas democraticos.

Il. Objetivos

A pesar de que se han integrado diferentes asociaciones de
organis- mos electorales en distintos momentos del desarrollo
democratico, en distintas areas geograficas, éstas comparten objetivos
comunes, que sintetizamos de la siguiente manera:

Fomentar la cooperacion entre los organismos electorales.

Motivar el desarrollo y promocién de la cultura democratica, que
conduzca a elecciones libres, justas, creibles y transparentes.

Promover elecciones abiertas y transparentes a través de un inter-
cambio de experiencias e informacion relativa a la ley electoral, la
tecnologia, la practica administrativa y la educacion de los
votantes. Lo anterior con el fin de transferir las experiencias que se
puedan aplicar en el contexto nacional, asi como para difundir las
experiencias de éxito propio.

Propiciar la participacion como observadores electorales en los
procesos que realizan los organismos miembros de las asociaciones
y emitir recomendaciones de caracter técnico en el marco de la
cooperacion horizontal, asumiendo un compromiso de observacion
mutua y partiendo de la consideracion de que la observacion inter-
nacional electoral puede jugar un papel importante en la trans-
parencia de los procesos electorales.

Impulsar el intercambio de informacion relacionada con los sistemas
electorales de los paises miembros, experiencias nacionales, infor-
macion tecnoldgica y documentacion pertinente a las elecciones.
Fomentar el desarrollo de funcionarios electorales profesionales con
alta integridad, fuerte sentido de servicio publico, conocimiento de las
practicas electorales y compromiso con las elecciones democréticas.
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[1l. Naturaleza

Las asociaciones son entidades integradas por organismos electorales
de manera voluntaria para fines de informacion, cooperacion y consulta,
sin que ninguna de sus recomendaciones o resoluciones tenga validez
obligatoria en los respectivos paises miembros. Como consecuencia del
caracter no gubernamental de las asociaciones, ni estas ni sus miembros
pueden arrogarse representacion nacional o internacional alguna.

Las asociaciones deben regirse por los estatutos que les dieron ori-
gen, los cuales definen sus objetivos, sus miembros, su estructura y su
funcionamiento. No obstante, conforme se han afianzado estas organi-
zaciones y se da origen a la creacion de nuevas iniciativas similares a
nivel mundial, sus estatutos se van transformando para adaptarse a las
distintas coyunturas politicas de cada region.

A manera de ejemplo, los estatutos del Protocolo de Tikal, creado en
1985, se modificaron entre 1998 y 1999. Asimismo, en Europa del Este,
los estatutos de la asociacién creada en 1991 se modificaron en 1998.

Los estatutos de la Unidn Interamericana de Organismos Electorales
(UNIORE), creada en 1991, se modificaron en el afio 2014 para fortalecer
sus lazos de cooperacion y consolidar el papel de la presidencia de la
asociacion, y su Secretaria Ejecutiva, como 6rgano permanente.

IV. Principales asociaciones

De manera cronolégica, las asociaciones aparecen formalmente a
partir de 1985 con la creacion en América Latina de la Asociacion de
Organismos Electorales de Centroamérica y del Caribe (Protocolo de
Tikal), que fue creada en septiembre de ese afio en la Ciudad de Tikal,
Republica de Guatemala, mientras que la Organizacion de los
Organismos Electorales Arabes (ArabEMBs, por sus siglas en inglés)
es la de mas reciente creacion (2015).

A continuacién se presenta una numeracion de las principales
asociaciones, clasificadas por su afio de creacion y regién geografica a
la que pertenecen:
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Asociaciones de organismos electorales

Afo y lugar de
creacion

Region
geografica

Asaciacion de Organismos Electorales de

Tikal,

América Central y

1 Centroamérica y el Canbe. (Asociacion de Guatemala. 1985 ol Caribe
Protocolo de Tikal)
Asaociacion de Organismos Electorales de Quito, Ecuador. L.
2 . . Ameérica del Sur
América del Sur (Protocolo de Quito) 1989
L ) ) América: Norte,
3 Unién Interamericana de Organismos Caracas, Sur. Central. el
Electorales (UNIORE) Venezuela. 1991 T
Caribe
4 Asociacion de Oficiales Electorales de Europa Budapest, Paises del centro y
(ACEEEO) Hungria. 1991 este de Europa
5 Asaciacion de Autoridades Electorales de Asia | Manila, Filipinas. | Region de Asiay
(AAEA) 1997 Australasia
6 Asociacion de Autoridades Electorales de Kampala, Africa
Africa (AAEA) Uganda. 1998 Subsahariana
L . n n,
Asociacion de Organismos Electorales del Sa Jua. .
7 Caribe (ACEO) Puerto Rico. Caribe
1998
8 Asaociacion Mundial de Organismos Electorales | Sedl, Corea del Mundial
(AWEB) Sur. 2013
9 Organizacion de Autoridades Electorales Beirut, Libano. Estados arabes
Arabe (ArabEMBS) 2015
| o momasdessocon || ]
Red de Administradores Electorales de las Korolevu. Fii Islas del Pacifico,
10 Islas del Pacifico, Australia y Nueva Zelanda 1997' Il Australia y Nueva
(PIANZEA) Zelanda
Foro de Comisiones Electorales (ECF) de la Paises del sur de
i Cape Town, i
11 Comunidad para el Desarrollo del Sur de Africa | Sudafrica. 1998 | Africa miembros
(SADC) del SADC
Paises
miembros de la
p ” Dhaka, o
12 Foro de Organos de Gestion Electoral del sur Banaladesh Asociacion para
de Asia (FEMBO0SA) 3010 ’ la Cooperacioén

Regional del Sur
de Asia

Mas recientemente, en el afio 2016, en la ciudad de Brasilia, Brasil,
se cre0 la Asociacion de Magistradas Electorales Iberoamericanas,
iniciativa que se encuentra en proceso de conformacion.
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V. Estructura

Cada una de las asociaciones que se analizan tiene su propia
estructura, con caracteristicas particulares, pero comparten en general
la misma forma de organizacion. A continuacién se sefialan los
organos principales.

A. Organo superior

En la totalidad de las asociaciones de organismos electorales existe
un Organo superior, con caracteristicas y mecanismos de funcionamiento
similares, que se define como la conferencia, la asamblea general o
consejo, integrada por el pleno de sus miembros, a excepcién de
PIANZEA (aceproject.org), que no presenta una constitucién o
estructuras formales. Este 6rgano se retne periédicamente en los diversos
paises miembros, de forma rotativa, en la fecha y lugar que cada
conferencia disponga para la celebracion de la siguiente.

Dependiendo de cada una de las asociaciones, las conferencias se
de- ben reunir desde una vez al afio hasta una vez cada 3 afios.
También se cuenta en ciertos casos con el mecanismo de reuniones
extraordinarias para ver temas especificos.

La conferencia o asamblea general se realiza conforme a las reglas
usualmente aceptadas para el régimen de asambleas, y establece con
frecuencia sus propias reglas y procedimientos. Se instala validamente
con la presencia de la mayoria de los miembros, y las resoluciones y
acuerdos se toman en la mayor parte de los casos por consenso. Cada
miembro pleno tiene derecho a un voto.

Esta instancia superior es dirigida por el presidente o funcionario
electoral de mas alta jerarquia en el pais anfitrion, quien es el
encargado de presidir las sesiones y someter a consideracion de la
conferencia los asuntos que figuren en la agenda.

B. Organo intermedio

El 6rgano intermedio en las estructuras de las asociaciones tiene
muy diversas denominaciones: comité de coordinacion y seguimiento,
junta directiva, comité ejecutivo, consejo asesor o grupo asesor. De
igual manera, su origen, funciones y periodo de duracion de su labor,
son diferentes.
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En algunas de las asociaciones —como es el caso de la Asociacion
de Organismos Electorales de Ameérica Central y del Caribe y la
Asociacion de Organismos Electorales de América del Sur— se utiliza
un comité de coordinacion y seguimiento, integrado por el organismo
electoral sede de la anterior conferencia, por el organismo electoral
sede de la proxima conferencia y por la secretaria ejecutiva de la
asociacion. La direccion del comité de coordinacion y seguimiento
sera ejercida, durante el primer afo, por el representante del organismo
electoral sede de la anterior conferencia y, durante el segundo afio, por
el representante del organismo electoral sede de la proxima reunion.

En el caso de la Asociacion de Autoridades Electorales Africanas, este
organismo intermedio se denomina Consejo Asesor y esta compuesto por
organismos electorales miembros. Comprende un presidente, quien debe
ser un miembro pleno, una secretaria ejecutiva, y diez miembros mas
electos por la asamblea general entre los miembros de la Asociacion. Tres
de los miembros deben ser electos entre los miembros asociados
(ifes.org). Los miembros del comité consultivo deben ser electos por 3
afios y no pueden servir por mas de dos periodos (ifes.org).

En otras asociaciones —como el caso de la Asociacion Europea de
Funcionarios- Electorales (arts. 3.5, 3.6, 3.7) y la Asociacion de Orga-
nismos Electo