INTERNATIONAL

|

4
INSTITUTE FOR
DEMOCRACY AND

ELECTORAL
ASSISTANCE

Extracted from Treatise on Compared Electoral Law of Latin America
© International Institute for Democracy and Electoral Assistance 2007.

International IDEA, Stromsborg, 103 34 Stockholm, Sweden
Phone +46-8-698 37 00, Fax: +46-8-20 24 22
E-mail: info@idea.int Web: www.idea.int



V. COOPERACION INTERNACIONAL

MANUEL CARRILLO*

1. INTRODUCCION

La cooperacién internacional en materia electoral constituye un nuevo fe-
némeno en las relaciones internacionales y en el proceso de democratiza-
cién de los paises involucrados en el fortalecimiento de las instituciones y
las practicas democréticas en el mundo. Este nuevo tipo de cooperacién in-
ternacional que se ha desarrollado en el mundo a partir del dltimo tercio
del siglo XX, y que contintia desplegdndose en el siglo XxX1, presenta carac-
teristicas muy particulares respecto a los esfuerzos de democratizaciéon que
se llevaron a cabo en el siglo X1x y después de la primera y la segunda Gue-
rra Mundial en el siglo xx. Este capitulo tiene como objeto el analisis de la
naturaleza distinta, asi como de los componentes muy particulares en este
nuevo esfuerzo que la humanidad esta realizando para conciliar libertad,
igualdad, equidad y justicia.

La cooperacion internacional en materia electoral esta centrada en el
aspecto de la democracia representativa que se refiere al acceso democra-
tico al poder. En la década de 1970 inici6 el proceso de democratizacién,
aunado a la promocién del desarrollo humano, que promovié como nunca
antes la apertura de los sistemas politicos y la ampliacién del régimen de
libertades.! A partir de entonces, la parte electoral de la democracia repre-
sentativa se sitla como un campo de accién y de estudio especifico, que ha
dado origen a practicas, creacién de instituciones, centros de investigacién,

* Este articulo fue escrito con la colaboracién de Isabel Morales, Carolina Varela y Lour-
des Gonzalez.

1 De 1973 a 2003 transitaron a la democracia 93 paises; en la década de 1970 fueron 8 pai-
ses; en la de 1980, 23 paises y de 1990 a 2003 fueron 62 paises. Dicho de otra forma, en la dé-
cada de 1970 vivian en democracia 24.6% de los paises en el mundo (Huntington, 1991), en la
de 1990, 45% (ibid.), y en los primeros afios del siglo xx1, 63% (Freedom House, 2004) de los
paises vive en democracia electoral, o, en su defecto, han tomado importantes medidas orien-
tadas a garantizar elecciones democraticas. De los 191 paises miembros de las Naciones Uni-
das, en 140 de ellos se llevan a cabo elecciones democraticas con distintos rangos de calidad
(PNUD/ONU, 2002: 1).
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tanques de pensamiento, asociaciones de expertos y movilizacién de la so-
ciedad civil, entre otros, para legitimar y mejorar las practicas democrati-
cas en la organizacion para acceder al poder.

2. RESPUESTA DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

El proceso de democratizacién en América Latina no fue producto de una
accion unilateral de los paises involucrados ni de los organismos interna-
cionales interesados en dicho proceso. A semejanza de otras areas de la
cooperacién internacional, la que se ha dado en materia electoral ha sido
capaz de desarrollar instituciones, procedimientos, estrategias, modelos,
programas y centros de produccion intelectual electoral que han tenido co-
mo propésito la cooperacién y fortalecimiento de la comunidad internacio-
nal para apoyar el proceso de democratizacién.

Este proceso de creacién de instituciones y mecanismos de coopera-
cién e intercambio para impulsar la organizacion de elecciones limpias y
transparentes se ha desarrollado en el &mbito global y sin precedentes, pe-
ro fue en América Latina donde se dieron los primeros pasos en esa direc-
cién. La Corte Interamericana de Derechos Humanos de la OEA creé en 1980
el Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) como una entidad
académica auténoma para desarrollar actividades relacionadas con la pro-
mocién de los derechos humanos; posteriormente, con una visién mas am-
plia de éstos, el 11DH cre6 en 1983 el Centro de Asesoria y Promocion Elec-
toral (Capel) con el propdsito de proporcionar asesoria técnica electoral y
promocién de elecciones libres como parte del apoyo al desarrollo de los
derechos humanos.

Sobre esta base, Capel desempefio un papel clave en América Latina
para crear asociaciones de organismos electorales en Centroamérica (Pro-
tocolo de Tikal en 1985), en Sudamérica (Protocolo de Quito en 1989) y
en todo el continente americano (Unién Interamericana de Organismos
Electorales, Uniore en 1991). Mediante dichas asociaciones se promovie-
ron misiones de observacién electoral y asistencia técnica que tenian como
objetivo bésico la celebracién de elecciones limpias y transparentes.

Por su parte, la Asamblea General de la Organizaciéon de los Estados
Americanos (0EA) cre6 en 1990 la Unidad para la Promocion de la Demo-
cracia, como una entidad de la Secretaria General, que estaria a cargo de
promover la democracia representativa en el drea. Entre 1962 y 1990 la ora
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participé en cerca de 20 operaciones en la region, si bien pequefias y de
muy corta duracién.

Por su lado, en 1991 la Asamblea General de la Organizacién de las Na-
ciones Unidas (ONU) emitié una resoluciéon que dio pauta a la creacién de
la Unidad de Asistencia Electoral para institucionalizar la considerable de-
manda en materia de observacién electoral en todo el mundo. La onvu fue la
primera organizacién en observar elecciones en Corea en 1948, y en las dos
décadas posteriores adquirié una importancia considerable en el periodo de
descolonizacién al organizar alrededor de 30 misiones entre 1956 y 1960.
Mas adelante, entre 1989 y 1992, se atendieron 23 misiones de observacion
de un total de 30 solicitudes. Los diferentes paises buscaban un garante de
legitimidad en sus elecciones; en este contexto también cabe destacar el pa-
pel del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el cual
cuenta con representacién en méas de 80 paises y ha integrado en su agen-
da acciones de cooperacién en materia electoral.

Europa también ha creado espacios institucionales para la promocién
de la democracia y las elecciones libres y confiables, mediante el Consejo de
Europa, la Unién Europea y la Organizacién para la Seguridad y la Coope-
racion Europea (0sck). Estas instituciones empezaron a observar elec-
ciones en la década de 1990, aun cuando con anterioridad ya desarrollaban
acciones para fomentar los valores democréticos. A partir de esa década, el
Consejo de Europa establece como requisito que sus miembros celebren
elecciones periddicas y secretas en un marco de libertad de expresién y ple-
nas garantias de transparencia. Este Consejo desempend un papel muy ac-
tivo en la observacion de elecciones en los paises de Europa del Este y, afios
mas tarde, la creacién de la 0sCE en 1973 permitio el establecimiento de la
Oficina de Instituciones Democraticas y Derechos Humanos (OIDDH) para
desarrollar importantes actividades de observacién y asistencia electoral
a paises de Europa del Este y de la Comunidad de Estados Independientes,
constituida luego del colapso de la Unién Soviética.

A semejanza de las agrupaciones de los organismos electorales de Amé-
rica Latina, se organizaron asociaciones de autoridades electorales regiona-
les en Europa, Asia, Oceania y Africa, con el propésito de enfrentar proble-
maticas y compartir soluciones comunes. Fue asi como se crearon la Asocia-
cién de Funcionarios Electorales de Europa Central y del Este (Association
of Central and Eastern European Election Officials, ACEEEO) en 1991, la Aso-
ciacién de Autoridades Electorales de Asia (AAEA) en 1998, la Asociacién de
Administradores de las Islas del Pacifico, Australia y Nueva Zelanda (Paci-
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fic Island, Australia and New Zealand Electoral Administrators, PIANZEA) en
1997, la Asociacién de Autoridades Electorales Africanas (AAEA) y la Asocia-
cién de Organizaciones Electorales del Caribe (Association of Caribbean
Electoral Organizations, ACEO) en 1998. Cabe sefialar que las autoridades
electorales de los paises que integran estas asociaciones son los principa-
les promotores de la cooperacion electoral, no sélo regional y en nombre de
estas instancias, sino muchas veces de forma bilateral o en una dinidmica
de alcance global.

La democratizacién mundial iniciada en la década de 1970 alcanzé no
s6lo a los principales organismos internacionales, sino también a la socie-
dad civil. Es en este &mbito donde se desarrollan con mayor amplitud e in-
tensidad los esfuerzos por promover la democracia representativa y la lim-
pieza de las elecciones. A pesar de su amplitud, variedad e intensidad para
asistir a la democracia, la vigencia e institucionalizacién de este sector es
significativamente menor en comparacion con la de los organismos interna-
cionales. Sin embargo, conviene destacar a los que por su permanencia han
prevalecido y aportado una valiosa ayuda a la democracia y las elecciones.

La organizacién no gubernamental mas antigua en cuanto a su partici-
pacién en la cooperacion internacional electoral es la Comisién Internacio-
nal de Juristas (International Commission of Jurists, 1¢J), que desde su fun-
dacién en 1952 comenzé a trabajar en materia de derechos humanos y, a
partir de 1983, realizé ejercicios de observacién electoral. Este grupo incor-
poré a intelectuales y abogados estadunidenses preocupados por el estable-
cimiento de criterios uniformes para la evaluacién del proceso electoral
mediante una observacién electoral técnica y de procedimientos.

En el mismo sentido de promocién de la democracia electoral, otras oNG
que vale la pena mencionar son: la Federacién Internacional de los Dere-
chos Humanos (FIpH); la Fundacién Westminster para la Democracia (West-
minster Foundation for Democracy, WD), la Iniciativa Europea para la De-
mocracia y los Derechos Humanos (European Initiative for Democracy and
Human Rights, EIDHR) y el Centro Carter, que a través del Consejo de Jefes
de Gobierno Elegidos Libremente participa en actividades electorales inter-
nacionales, fundamentalmente con misiones de observacién electoral.

En este contexto, una de las instancias mas activas en el medio, dedi-
cada principalmente a la asistencia técnica electoral, es la Fundacién Inter-
nacional para Sistemas Electorales (International Foundation for Election
Systems, IFES), que desde 1987 participa en actividades de democratizacién en
mas de ochenta paises.
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Ademas de las instancias ya mencionadas, se han integrado a esta red
de cooperacién electoral instituciones politicas, como los estadunidenses
Instituto Nacional Demécrata para Asuntos Internacionales (National De-
mocratic Institute for International Affairs, NDI), el Instituto Internacional
Republicano (International Republican Institute, 1r1), la Agencia de Esta-
dos Unidos para el Desarrollo Internacional (United States Agency for In-
ternational Development, UsaID) y el Fondo Nacional para la Democracia
(National Endowment for Democracy, NED), o bien las alemanas Fundacién
Friedrich Naumann, Fundacién Friedrich Ebert y Fundacién Konrad Ade-
nauer, que han desarrollado un amplio trabajo internacional en el campo
de la investigacién, la observacién electoral, la educacién civica y el forta-
lecimiento de los partidos politicos.

Cabe destacar el importante papel desempenado en este ambito por
IDEA Internacional (International Institute for Democracy and Electoral As-
sistance) organismo internacional gubernamental, tnico en su género que
desde su fundacién en 1995 ha desarrollado una intensa actividad de inves-
tigacién y produccién intelectual sobre los principales temas electorales
contemporaneos y que ha puesto énfasis en temas importantes para la de-
mocracia electoral con una visién de mediano y largo plazo. Otra organi-
zacion intergubernamental en el medio es la Unién Interparlamentaria (In-
terparliamentary Union), fundada en 1889 y especializada en dar asesoria
para el fortalecimiento de las instituciones parlamentarias, que ha realiza-
do diversas misiones de observacion electoral y fue pionera en fungir como
foro de negociaciones politicas multilaterales.

El sistema internacional que caracteriza y define los términos de la
cooperacién internacional en materia electoral que hasta aqui hemos abor-
dado, se detalla con mayor precisién en los cuadros v.1 hasta v.5; toda esta
red ha sido capaz de atender los requerimientos y las necesidades de los
paises en transicién mediante la construccién, el mejoramiento y el fortale-
cimiento de sus sistemas y organismos electorales. Para ello ha desplegado
un amplio espectro de actividades que, sin embargo, en muchas ocasiones
ha caido en duplicaciones y, por ello, perdido efectividad. No obstante, ade-
mas de trabajar en este sentido, las instituciones que forman este entrama-
do también han podido conformar un movimiento internacional y los prin-
cipios fundamentales que orientan su accién.

El sistema institucional que compone la cooperacién internacional ha
venido trabajando con distintas audiencias. Al inicio del proceso de demo-
cratizacion, en la década de 1970, las prioridades nacionales e internacio-
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nales estuvieron bésicamente centradas en la organizacién de elecciones
para sustituir a los titulares de los poderes publicos, pero no sélo se trata-
ba de la organizacién de comicios con la participacién de partidos, candi-
datos y medios de comunicacién, sino que el interés complementario era
que las elecciones fuesen limpias, transparentes y confiables, y que refleja-
ran con claridad la voluntad popular.

Ante esas circunstancias el sistema institucional dirigi6é sus esfuerzos
hacia los organismos electorales responsables de la organizacién de los co-
micios. Era prioritario evitar el fraude electoral, por lo que habia que tra-
bajar en todas las actividades incluidas en la infraestructura electoral que
garantizaran la limpieza de los comicios.

Posteriormente, en las décadas de 1980 y 1990, se ampliaron el énfasis
y el ambito de accién del sistema institucional para trabajar muy estrecha-
mente con organismos civiles, partidos politicos y medios de comunica-
cién. Si bien el espectro de actores se incrementé, los contenidos de la asis-
tencia técnica giraban en torno a la creacién de confianza en las elecciones
y en los 6rganos electorales, con el propdésito de erradicar las irregularida-
des y, en su caso, el fraude electoral.

Es hasta el siglo xx1 cuando empieza a darse un cambio fundamental
en la asistencia técnica que despliegan los distintos componentes del siste-
ma institucional. Ahora no sélo se trabaja con muy diversos actores, sino
también con un cambio de enfoque. Se ha pasado de la basqueda de con-
fianza a la busqueda de efectividad. Ahora hay una amplia variedad tema-
tica en la que los distintos integrantes del sistema institucional trabajan a
favor del fortalecimiento de la democracia electoral.

3. ETAPAS Y ACCIONES DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
EN MATERIA ELECTORAL

El disefio del sistema internacional de cooperacién en materia electoral ha
desarrollado su actuacién en una amplia variedad de campos tematicos. De
esta forma, las acciones de cooperacién internacional en materia electoral,
se podrian agrupar en cuatro etapas, que veremos a continuacion.
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GRAFICA V.1. Cooperacion internacional en materia electoral
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3.1. Primera etapa: la descolonizacion (1950-1960).
Antecedentes de la cooperacion internacional en materia electoral

La participacién de la comunidad internacional en procesos electorales tie-
ne como antecedente importante el periodo de descolonizacién (las déca-
das de 1950 y 1960), cuando la Organizacién de las Naciones Unidas y or-
ganismos regionales supervisaron la celebracion de referéndum sobre los
procesos de independencia en las colonias, principalmente en el continen-
te africano. Los referéndum fueron organizados por el administrador colo-
nial, y el papel de la ONU consistié en supervisar que fueran conducidos de
manera transparente y limpia (Robin Ludwig, 2001: 3). La garantia de que
los procesos de referéndum fuesen organizados de manera limpia y libre de
fraude, coadyuvé a crear nuevas condiciones de paz y estabilidad politica
en los procesos de liberalizacién. La oNU realizé6 mas de 30 misiones entre
1956 y 1960.2

La actividad internacional en este periodo establecié los antecedentes
fundamentales y primarios de la cooperacién internacional en materia

2 http://www.un.org/Depts/dpi/decolonization/trust2.htm
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electoral. El problema que prevalecia en los paises que aspiraban a su in-
dependencia radicaba en los mecanismos y procedimientos para garanti-
zarla. Quedaba la opcién armada para obtener la independencia, o bien los
mecanismos electorales, como referéndum, plebiscitos y elecciones genera-
les. El factor internacional desempefiaba el papel de mediador neutral ca-
paz de garantizar la imparcialidad y limpieza de las elecciones mediante la
observacion electoral.

La observacion electoral constituy6 el primer aporte de la comunidad in-
ternacional para coadyuvar en los procesos de democratizacién en sus dife-
rentes etapas. La observacién fue fundamental para inhibir y, en su caso, di-
suadir a los actores que apostaban al fraude electoral. La observacion seria el
instrumento pionero que daria margen a la creacién de muy variados cami-
nos para que la comunidad internacional participara en los procesos de de-
mocratizacién de los distintos paises, sin menoscabo de su soberania e inde-
pendencia.

3.2. Segunda etapa.
Fortalecimiento de la infraestructura electoral (1970-1990)

El proceso de democratizacién iniciado en la década de 1970, abarcé va-
rios pafses de América Latina, Africa y Asia. El requerimiento fundamental
que se planteé en términos democraticos, fue coadyuvar a la celebracién de
elecciones limpias. En la mayoria de los paises involucrados en la democra-
tizacién habia un reclamo ciudadano y politico por denuncias de fraude e
irregularidades electorales que alteraban la voluntad popular. Por consi-
guiente, el objetivo principal era crear diferentes mecanismos y estrategias
que contribuyeran a celebrar elecciones confiables.

Como se mencioné en la primera etapa, relativa a la cooperacion inter-
nacional en materia electoral, la observacion electoral tuvo un papel fun-
damental en este sentido. Una buena parte de las organizaciones que inte-
gran el sistema institucional disefié distintos programas de observacién
electoral. Se crearon metodologias y sistemas de organizacién para la ob-
servacion que podian ser fijos o méviles, diferentes estrategias de capacita-
cién, material documental y recursos multimedia que facilitaran la prepa-
racion masiva de observadores electorales, entre otras.

También los organismos internacionales interesados en la cooperacién
electoral internacional exploraron la pertinencia de llevar a cabo la obser-
vacién con perfiles politicos, académicos y sociales muy diversos. En un
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principio se privilegio el perfil de imparcialidad para integrar las misiones
de observacion. Para ello se recurrié a académicos, lideres de opinién con
reconocido prestigio, asociaciones de profesionales, autoridades electora-
les y distinguidas personalidades con el propésito de crear un contexto de
exigencia en el pais observado en relacién con la celebracién de elecciones
limpias y transparentes.

No obstante, la observacién electoral no era el inico camino por el cual
podia fomentarse la celebracién de elecciones limpias y transparentes. Ha-
bia una percepcién mas técnica en cuanto a fortalecer lo que se ha llamado
la “infraestructura electoral”, orientada a este mismo propésito. En esta
etapa, que abarca las décadas de 1970 y de 1980, se realizé un importante
trabajo de asesoria técnica sobre el registro electoral y, en su caso, los regis-
tros civiles utilizados para la celebracion de elecciones. Asimismo, hubo un
trabajo muy amplio y variado respecto de los materiales electorales y la lo-
gistica de la eleccién; se establecieron medidas de seguridad para evitar el
doble voto, el uso de papel seguridad para imprimir boletas y documenta-
cién electoral, tinta indeleble y la capacitacién de los miembros que admi-
nistran la votacién en las mesas receptoras de voto o centros de votacion.

Por otra parte, también se trabajo para ofrecer mecanismos juridicos
que aseguraran los derechos politicos de los ciudadanos y de los candida-
tos. Asimismo, se desarrollaron los primeros ejercicios de justicia electoral
en el campo de la cooperacion electoral internacional.

Esta amplia gama de actividades que se desarrollé en una segunda eta-
pa de la cooperacién internacional en materia electoral tuvo, en términos ge-
nerales, aplicacién en la mayoria de los paises que participaron en los pro-
cesos de democratizacién. Sin embargo, la asistencia técnica en el campo
electoral tuvo, a partir de entonces, un desarrollo diferenciado. La credibili-
dad en las elecciones, asi como el mejoramiento de los sistemas electorales,
tuvo un grado de avance que dependia directamente de las condiciones po-
liticas internas, de la cultura del pais y del grado de profesionalizacién de las
instituciones politico-electorales.

3.3. Tercera etapa. Fortalecimiento institucional
y condiciones de la competencia (1990-2000)

El desarrollo de la cooperacion internacional en materia electoral tuvo al tér-
mino de la Guerra Fria un nuevo factor que no sélo amplié su capacidad de



102 COOPERACION INTERNACIONAL

accién, sino que generalizé el interés por llevar a cabo elecciones de-
mocraticas que le dieran una nueva base de legitimidad a los titulares de los
poderes publicos. El fin de la Guerra Fria trajo consigo no sélo el cambio en
el eje de las relaciones internacionales, es decir, de la seguridad a la demo-
cracia, sino también la incorporacion de la mayor parte de los paises que vi-
vieron bajo el signo del socialismo real en los tltimos 50 afios al proceso de
democratizacién.

En esta etapa empieza a establecerse una diferenciacién en el campo
de accién de la cooperacién internacional en materia electoral. Mientras
América Latina consolidaba y mejoraba sus sistemas de eleccién, Europa
del Este iniciaba su incursién en los ejercicios de observacién y en el cui-
dado de la infraestructura electoral. Africa, por su parte, ha evolucionado
a otro ritmo en lo que se refiere a la infraestructura electoral, debido a que
los procesos de formacién y consolidacién de estados nacionales apuntan
hacia una direccién diferente, mientras que Asia ha presentado una incor-
poracién paulatina al proceso de democratizacién.

La década de 1990 puede considerarse como la etapa de auge de la de-
mocracia pluralista en el mundo, durante la cual se hicieron adecuaciones
a los temas tradicionales de la infraestructura institucional. Por ejemplo,
para la observacion electoral se amplié el grado de accién mas alla del dia
de la eleccién, al considerarse también los actos preparatorios y posterio-
res a la jornada electoral. En otros casos se considero el gradual y crecien-
te uso de la tecnologia en el padrén electoral e incluso el avance de algunos
paises hacia el voto electrénico.

En esta tercera etapa de la cooperacién en materia electoral, ademas de
llevar a cabo adecuaciones como las sefialadas, se empez6 a incorporar nue-
vos temas, los cuales contribuyeron al fortalecimiento de las instituciones y
de los procedimientos electorales democraticos. Probablemente uno de los
temas de mayor atencién para la asistencia electoral en esta década fue el
de las condiciones de la competencia. En algunos paises, sobre todo en
América Latina, empezaron gradualmente a sustituirse o a ampliarse los te-
mas de la agenda electoral en relacién con la financiacion de la politica y del
acceso a los medios masivos de comunicacién para promover la oferta po-
litica de los partidos y candidatos y se dio un gran interés por conocer los
diferentes modelos del mundo, con el propdsito de buscar adaptaciones que
permitieran fortalecer el sistema de partidos.

En esta tercera etapa la atencién ya no se centra en los temas que se re-
fieren al régimen electoral, sino también en lo que se refiere al sistema de
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partidos politicos. También empieza a cobrar interés la educacién civica a
través de los organismos electorales, precisamente porque para contribuir al
fortalecimiento de las instituciones y practicas democraticas se requiere un
esfuerzo integral y profundo de educacién civica.

Al margen de todo el sistema de organizacién electoral empiezan a de-
sarrollarse nuevas practicas en materia de justicia electoral y de persecucién
de delitos electorales. A medida que el régimen electoral se va consolidando
sobre bases de efectividad y confianza, empiezan a manifestarse una serie
de resoluciones para dirimir controversias entre los actores politicos. En es-
ta década se establecen las bases institucionales, asi como la produccién de
una normatividad para regular tales acciones. Es en esta misma ruta de in-
novaciones donde se inscriben los nuevos espacios institucionales para apli-
car sanciones ante eventuales violaciones a la legislacion electoral.

También en esta etapa hay un importante despliegue de esfuerzos para
fortalecer los organismos electorales en cuanto al perfil que deben tener los
titulares de los 6rganos de direccién, un servicio electoral tendiente a esta-
blecer bases para su profesionalizacién y permanencia en el cargo, asi co-
mo la participacion de otros poderes en la designacién de los funcionarios
electorales.

Ante este despliegue de actividades que se presenta en el campo de la
democracia representativa, el sistema institucional de cooperacién interna-
cional en materia electoral ha actuado de manera muy descentralizada y
auténoma, en funcién del mandato de cada institucién y organismo inter-
nacional, asi como de los recursos a los cuales tiene acceso por parte de la
comunidad internacional, principalmente a través de los mecanismos mul-
tilaterales y de paises que se han identificado como donantes tradicionales
en asuntos de democracia y elecciones, como Estados Unidos, Suecia, Di-
namarca, Noruega, la Unién Europea y Japén (IIDEA, 2003).

3.4. Cuarta etapa. Calidad,
costo de las elecciones y justicia electoral (de 2000 a la fecha)

La convencién adoptada para clasificar esta cuarta etapa dentro de la co-
operacién internacional en materia electoral obedece principalmente a una
combinacién de factores. En primer lugar, el proceso de democratizacién
no ha sido uniforme y lineal en los 140 paises donde se han llevado a cabo
elecciones. En los 95 paises que han tenido una transiciéon de regimenes



104 COOPERACION INTERNACIONAL

autoritarios a democréticos, cada uno presenta requerimientos y necesida-
des muy particulares para el desarrollo y fortalecimiento de sus institucio-
nes y practicas democraticas.

Algunos paises de Africa se encuentran atn en el disefio e instrumenta-
cién de planes que se refieren a la primera y segunda etapas, es decir, a la
observacion electoral y al conjunto de materias incluidas en la llamada “in-
fraestructura electoral”. En los paises de la ex Unién Soviética hoy inde-
pendientes estd presente la discusién politica por tener elecciones libres y
transparentes y la credibilidad de las instancias que las realizan, si bien si-
multaneamente hay importantes esfuerzos por fortalecer un sistema de
partidos. Asi, hay en el mundo una agenda para la discusién sobre la de-
mocracia electoral que abarca algunos temas de la infraestructura electo-
ral y, al mismo tiempo, otros relativos a la financiacion y fiscalizacién de
los recursos de los partidos politicos.

Por su parte, en América Latina se encuentra un amplio espectro de
temas para ampliar y fortalecer su democracia representativa. Se discute
desde el disefio de nuevos sistemas electorales, la financiacién y fiscaliza-
cién de los recursos de los partidos politicos, el acceso de estos a los medios
de comunicacion, las cuotas de género, los temas indigenas, las facilidades
para que los electores con necesidades especiales o capacidades diferen-
tes emitan su voto, el voto en el extranjero (véase el cap. xi1), el voto elec-
trénico (véase el cap. xxxviil) y la documentacién y materiales electorales,
entre otros.

La experiencia acumulada en la organizacién de elecciones y la coope-
racion internacional en estos temas ha dado como resultado la identifica-
cién de asuntos prioritarios para la democracia electoral. Uno de ellos es
la legislacion de la administracion y de la organizacion de elecciones, en la
que influyen factores tales como el uso de nuevas tecnologias y la nueva co-
rrelacion de fuerzas politicas.

Sin embargo, hay una serie de temas que podrian identificarse como pro-
pios de esta ultima etapa de la cooperacién internacional, entre los que des-
tacan el papel que tiene el dinero en la financiacién de las campanas y de los
partidos politicos (véase el cap. Xx1X) y, lo que es mas, ahora hay un reclamo
de la sociedad por transparentar fuente, destino y monto de los recursos uti-
lizados. El otro tema que esta siendo ampliamente discutido no sélo en los
paises que hicieron su transicién a la democracia, sino incluso en las demo-
cracias consolidadas, es la funcién de los medios de comunicacién en los
procesos democraticos (véase el cap. Xxx). Probablemente en estos temas de



COOPERACION INTERNACIONAL 105

dinero y medios de comunicacién y su papel en las elecciones esté el ntcleo
del debate politico para lograr una democracia sana y transparente.

Un punto que todavia no termina por desarrollar un amplio espacio de
accion es el que se refiere a la educacién civica. La primera novedad ocu-
rri6 en la década de 1980, cuando los ministerios de Educacién Publica de-
jaron de tener el monopolio de esta actividad ante la magnitud del reto que
esto representaba, y gradualmente se han venido sumando los organismos
electorales para complementar y desarrollar las tareas dirigidas a la prepa-
raciéon de nifios y jévenes en las practicas democraticas, en un marco de
respeto a la dignidad humana.

La educacion civica es uno de los temas favoritos de las instituciones que
integran la red de cooperacién internacional en materia electoral. Los pro-
gramas que desarrollan se llevan a cabo con oNG, medios de comunicacién,
pequeiios grupos familiares, partidos politicos, lideres de opinién y centros
de investigacién y de educacién superior.

Otro tema de reciente interés por parte de la red de cooperacién inter-
nacional en materia electoral es el fortalecimiento de los partidos politicos.
Las propias instituciones que promueven la cooperacién internacional han
visto la importancia de insistir cuando menos en dos aspectos, fundamen-
talmente para fortalecer la democracia representativa en un pais. Por un la-
do, trabajar el conjunto de temas incluidos en el sistema electoral y, por
otra parte, en las actividades que tienden a fortalecer al sistema de parti-
dos politicos. De hecho, algunos organismos internacionales han plantea-
do la posibilidad de trabajar en una perspectiva triple, es decir, que abar-
que al régimen electoral, al sistema de partidos y al sistema de gobierno.
Ello repercutiria en bases mas firmes para la construccién y consolidacién
de la democracia en un determinado pafs.

En lo que se refiere al fortalecimiento de los partidos politicos, las ac-
ciones de cooperacién internacional en materia electoral han empezado a
ocuparse de aspectos como la democracia interna de los partidos, la trans-
parencia de sus finanzas, la calidad de las campanas politicas, las agendas
de gobierno y la gobernabilidad democratica, entre otros.

Finalmente, otro de los nuevos temas que tiende a mejorar la calidad
de las elecciones y a disminuir sus costos tiene que ver con el disefio de sis-
temas de planeacion estratégica que hagan mas efectiva la administracién
electoral. Es un asunto que tiene que ver no sélo con el uso de la tecnolo-
gia, métodos y procedimientos, sino con una visién integral del régimen
electoral que busque obtener y consolidar la confianza de los actores poli-
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ticos fundamentales. El uso de la planeacion estratégica permitira evaluar
y orientar adecuadamente el uso de la tecnologia y de la modernizacién de
las distintas fases y etapas de la organizacién comicial.

4. CONSIDERACIONES FINALES

1. El acompanamiento técnico, metodolégico, organizacional y de legiti-
macién de los procesos de transicién democratica mediante la cooperacién
internacional en materia electoral se ha convertido en un elemento nove-
doso en diversos paises, desde el siglo XiX y hasta a la fecha. Los temas de
politica interior y los que se refieren a la democratizacién de los paises se
han internacionalizado en esta tercera ola democratizadora que dio inicio
en la década de 1970. Los cambios de régimen del autoritarismo a la demo-
cracia dejaron de ser un asunto exclusivamente circunscrito a la politica in-
terior; en el siglo xx1 también son de incumbencia, relevancia y participa-
cién de la politica internacional en los asuntos internos de los paises, sin
vulnerar la capacidad de decisién de cada uno de ellos. Mas bien hay un
acompafiamiento en el fortalecimiento de la soberania interna en el disefio
y construccién de la democracia representativa contemporanea.

2. A pesar de las ventajas y aportes del intercambio que se da en el pla-
no internacional hacia los procesos de democratizacién, actualmente se ha-
ce necesario un ordenamiento en las acciones que desarrollan las distintas
instituciones que integran la red mundial de cooperacién en materia electo-
ral. El sistema internacional de cooperacion, que tuvo origen a partir de la
expansién de la democracia representativa en su estrecho vinculo con los
derechos humanos, fue creado a partir de necesidades locales y regionales
que ofrecieran a las relaciones internacionales una salida institucional a los
diferentes conflictos que se presentaron en las transiciones democréticas en
la disputa por el poder. Por lo tanto, el sistema internacional es altamente
descentralizado. Esto fue muy positivo y necesario en los tltimos 25 afios;
sin embargo, los requerimientos y necesidades de los procesos de transicién
y de consolidacién democratica requieren de un sistema internacional de
cooperaciéon en materia electoral mas ordenado, con el propésito de forta-
lecer las instituciones democraticas y, al mismo tiempo, maximizar los re-
cursos y las oportunidades que ofrece la cooperacion.

3. El sistema institucional de cooperacién ha dado importantes pro-
ductos y resultados en mas de los 93 paises que llevaron a cabo su transi-
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cién democriatica. Incluso se ha llegado a plantear la necesidad de un sis-
tema de cooperacion entre las autoridades electorales de Europa occiden-
tal, quienes poseen una de las mayores experiencias democraticas en el
mundo. Sin embargo, debido a la ausencia de criterios internacionales pa-
ra esta cooperacion, es dificil utilizar las bondades de este sistema institu-
cional, por lo que se han empezado a presentar duplicidades y disputas por
regiones o areas de interés politico, lo cual obstaculiza o retrasa el fortale-
cimiento de las instituciones responsables de impulsar o consolidar la tran-
sicién democrética.

4. La cooperacién internacional electoral del siglo xx1 exige el disefio de
nuevas metodologias para realizar su trabajo. En muchas de las acciones
que se llevan a cabo hay una ausencia de rigor, como si se estuvieran gene-
ralizando los diagndsticos. Si bien contemplamos la existencia de tépicos
comunes, la realidad politica y social en la que se da cada uno de ellos de-
be ser considerada en el disefno de la cooperacién. La cooperacion interna-
cional contemporanea también requiere de innovacién tanto en el diagnés-
tico como en las acciones a desarrollar, al igual que la financiacién de la
misma. El paternalismo en materia de cooperacién electoral internacional
genera mas problemas de los que pretende resolver; se requieren nuevos es-
quemas de evaluacién, de cooperacion y de desarrollo, los cuales deben ser
disefiados en forma conjunta tanto por las instituciones que integran el sis-
tema institucional de cooperacién internacional en materia electoral, como
de los actores que recibiran el beneficio y la accién de esta tltima.

5. Los procesos de consolidacién democrética del siglo xx1 ofrecen una
oportunidad al sistema de intercambio internacional en materia electoral
para revisar en su conjunto el sistema integral de cooperacién mundial.
Las tres etapas de la cooperacién han mostrado que no basta atender tni-
ca y exclusivamente el sistema electoral para resolver problemas de gober-
nabilidad; esto es indispensable, pero insuficiente. La propia experiencia
internacional ha mostrado que es necesario integrar en el plan de coopera-
cién el fortalecimiento del sistema de partidos y del sistema de gobierno.
La democracia representativa nos ayuda a resolver muchos problemas, pe-
ro siempre estara en permanente déficit si no va acompanada de acciones
concurrentes que tiendan a mejorar y enriquecer los partidos politicos y la
gobernabilidad democratica.



