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Prologo

Salvador Romero Ballivian es una especie de hombre del Renaci-
miento. El suyo es el caso inusual de quien combina la rigurosidad
del analisis cientifico con una vasta cultura, una exquisita sensibi-
lidad frente a los fendmenos sociales y una pluma privilegiada. Al-
guien, ademas, capaz de estudiar la politica a través del lente acadé-
mico, pero también de la experiencia adquirida al proveer asisten-
cia técnica a los procesos democraticos en numerosos paisesy, alin
mas, al estar al frente de la institucionalidad electoral de su Bolivia
natal en dos ocasiones. De esa amalgama de talentos y experiencias
nace esta obra que tengo el honor de prologar.

El lector tiene en sus manos posiblemente el texto mas impor-
tante en mucho tiempo sobre las elecciones en América Latina. Esta
obra, fruto de muchos anos de estudio, reflexion y trabajo, es de
una amplitud y una erudicion extraordinarias. Como pocos analisis
del fendmeno electoral en nuestra region, o en cualquiera, incorpo-
ra saberes diversos: desde la ciencia politica y la sociologia hasta la
hermenéutica legal y la historia. El resultado es una obra expansiva,
que abarca desde el itinerario de la participacion politica y las re-
formas electorales en América Latina, hasta los desafios cambian-
tes de la violencia politica en la regidn, pasando por el zigzagueo
ideolégico vertido en los comicios presidenciales y la suerte corri-
da por las elecciones locales, la democracia directa y las Asambleas
Constituyentes en nuestra parte del mundo. En algun sentido, el
texto es menos un analisis de las elecciones que un registro de la
azarosa peripecia de las transiciones desde el autoritarismo y los
procesos de construccion democratica en la region en las Ultimas
cuatro décadas. Estan reflejadas en sus paginas las expectativas
iniciales y las inevitables desilusiones de ese transito, los indiscuti-
bles progresos tanto como la frustrante persistencia de fardos his-
toricos que obturan hasta el dia de hoy el desarrollo democratico
de América Latina.
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Progreso hay y mucho. El texto hace una estupenda diseccion de la
tupida agenda de reforma politica y electoral en la region durante la
ultima generacion, que incluye desde cambios para documentar a la
ciudadania y facilitar su participacion hasta el paciente esfuerzo de
construccion de una institucionalidad electoral capaz de administrar
la organizacidn de los comicios y adjudicar las inevitables disputas.
No ha sido un proceso rectilineo; hay tantos éxitos como pifias y el
libro trata de extraer las lecciones que pueden orientar a los futuros
reformadores. Lo cierto, sin embargo, es que en el activismo refor-
mador hay un homenaje implicito a la mas importante transforma-
cion politica de América Latina en la Ultima generacion: la adopcion
incontestada de la via electoral como la Unica legitima para acceder
al poder. Es imposible no subrayar el inmenso cambio histérico y cul-
tural que esto implica para una region donde hasta hace poco era en
el cuartel o en el monte donde se dilucidaba el control del gobierno.

Pese a las precariedades que aun rodean a los procesos electo-
rales latinoamericanos, ese cambio se ha llevado lejos. Un rapido
examen de los datos del Reporte sobre el Estado Global de la De-
mocracia, publicado por IDEA Internacional en 2019, asi o revela.
América Latina tiene hoy, en promedio, los niveles mas altos de
participacién electoral en el mundo (67% frente a 63% en Europa
0 55% en Norteamérica, por ejemplo), al tiempo que alberga 3 de
las 5 democracias con puntajes mas altos en el mundo en el atribu-
to democratico de gobierno representativo.

Desde hace una generacion, América Latina se acostumbrd a ha-
cer elecciones y, en términos generales, las hace bien. Mas alld de
la picaresca electoral que asoma la cabeza por aqui o por all3, o de
las elecciones celebradas en contextos como el venezolano o el
nicaraglense, que hace mucho tiempo dejaron de ser democrati-
cos, el fraude electoral burdo ha desaparecido, en lo fundamental,
del paisaje politico latinoamericano. Este es acaso el aspecto de la
compleja transformacion democratica de la region que registra el
progreso mas notorio. Proteger el avance logrado es vital.

1 Costa Rica (con un puntaje de 0.85 en una escala de 0 a 1), Chile (0.84) y Uruguay (0.83). El atributo de gobierno
representativo incorpora los siguientes atributos: elecciones limpias, sufragio inclusivo, partidos politicos libres,
gobierno electo. Ver: IDEA Internacional (2019).
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Almomento de escribir estas lineas América Latina enfrenta una
crisis de grandes proporciones, como resultado de la pandemia
de la COVID-19. Ello sucede en un momento en que la regidn
ya ha iniciado un nuevo ciclo electoral que vera ocho comicios
presidencialesenlos proximos dos anos. Muchas de estaselecciones
se llevaradn a cabo en un contexto aun definido por la emergencia de
salud. Preservar la capacidad de las democracias latinoamericanas
para celebrar elecciones exitosas es crucial: las elecciones son
con frecuencia la Unica valvula de escape para sistemas politicos
sometidos a las extraordinarias presiones derivadas de una crisis
sanitaria y econémica no vista en varias generaciones. Este es,
pues, un libro oportuno: afinar la mirada sobre las fortalezas vy
debilidades de los procesos electorales en América Latina, como lo
hace el texto, nunca ha sido tan necesario.

Pero no es s6lo en funcién de la coyuntura actual que debemos
defender lo que region ha logrado en materia electoral. Es menes-
ter hacerlo simplemente porque las elecciones hacen una diferen-
cia en la vida de la gente, porque no son una formalidad dispen-
sable ni un mero epifendmeno de las estructuras reales de poder
en la sociedad. "Si votar cambiara algo, ya lo habrian abolido”, dijo
sarcasticamente alguna vez el ex-alcalde de Londres Ken Livings-
tone. Bien pues: sucede que el pasado reciente de América Latina
da testimonio de que las elecciones han entregado a la ciudadania
una cuota de poder sin precedentes y de que ese poder ha resul-
tado en cambios incompletos, fragmentarios e insuficientes pero
muy reales en el bienestar de las personas.

AUn estd por verse cudl serd el impacto de la pandemia en el
desarrollo de América Latina. Es muy probable que sea profundo
y prolongado. Empero, ello no cambia un dato fundamental: en las
tres décadas anteriores a la llegada del Coronavirus, la region hizo
avances notables y continuos en elevar los niveles de desarrollo
humano. De acuerdo con cifras de la CEPAL, al cerrar el ano 2018
la pobreza en América Latina se habia reducido18 puntos porcen-
tuales desde 1990y la pobreza extrema eramenos de la mitadde lo
que habia sido en la década de los noventa. También habia caido la
desigualdad: en diecisiete de los dieciocho paises de la region se
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registraba un descenso del coeficiente de Gini en el decenio ante-
rior. Tras ese progreso social ciertamente hubo afos de crecimiento
econémico robusto, pero también hubo decisiones de politica pu-
blica, claramente influenciadas por el sufragio, como el aumento
significativo de la inversidn social. En 1990 esta Ultima equivalia,
como promedio, al 9 por ciento del PIB; en el 2019 era casi el 15
por ciento.

La consolidacion de la democracia electoral y la aceleracion del
progreso social fueron procesos que marcharon ligados. En las ul-
timas tres décadas la region avanzd en la direccion correcta en el
plano social porque la democracia, con todas sus imperfecciones,
hizo su trabajo de permitir la participacion y la representacion de
intereses antes excluidos y, en consecuencia, de reducir las dispa-
ridades socioeconémicas. Con un rezago temporal, la distribucion
de poder politico que permite la democracia electoral termina por
manifestarse en progreso social. Ese avance nos puede parecer len-
to, pero no debemos perder de vista que a Estados Unidos le tomo
casi doscientos anos hacer posible la igualdad de derechos para
la poblacién afroestadounidense y que Europa tardé nueve siglos
en pasar de un parlamento de nobles a un parlamento electo por
sufragio universal. En solo una generacién, con altas y bajas, las
democracias electorales que nacieron en América Latina acumu-
laron logros reales y eso es vital no olvidarlo en este invierno del
descontento.

Por supuesto que no todo ha sido un lecho de rosas. Las de-
mocracias latinoamericanas, en diferentes grados, tienen carencias
obvias y siguen destinadas a quedarse cortas ante las expectativas
ciudadanas, particularmente frente a las exaltadas esperanzas que
rodearon las transiciones de décadas pasadas. No es casual que,
en su estudio sobre a participacién electoral, el autor detecte una
caida de esta ultima desde los anos iniciales del periodo democra-
tico y, en sus palabras, una desaparicién de la "magia del voto” en
Ameérica Latina. Esa es una forma generosa de enunciar el proble-
ma. Lo que vemos en la regién es mucho mas que desilusion; es
un cabreo extendido y profundo, que se manifiesta con particular
virulencia en las actitudes con respecto a los partidos politicos. De
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acuerdo con la encuesta Latinobarémetro, en el 2018 solo13% de
los latinoamericanos, en promedio, manifestaba tener confianza en
los partidos politicos, menos de la mitad del 30 por cientoque ma-
nifestaba confiar en los partidos en 1997. No es casual que nues-
tros sistemas politicos se estén convirtiendo aceleradamente en el
reino de los caudillos, los improvisados y los empresarios con am-
bicion de poder, montados sobre maquinarias electorales de tem-
porada. Como lo revela el libro en diferentes pasajes, la crisis de
las instituciones representativas emblematicas de la democracia es
profunda en América Latina.

En la demolicion de los partidos y de los sistemas de partidos
en la region, convergen una multitud de causas. Ciertamente ha
sido determinante la entronizacion de un discurso populista que
describe al partido como un agente patolégico de la democracia
y la encarnacién de todas sus miserias. Pero lo cierto es que mu-
cha de la desconfianza reinante ha sido ganada a pulso: hunde sus
raices enla corrupciony las practicas autoritarias de muchas de las
organizaciones partidarias existentes.Este es un tema crucial: los
avances de las democracias electorales latinoamericanas chocan,
de multiples formas, contra los legados de patrimonialismo, impu-
nidad y autoritarismo que permean nuestras sociedades. Lo que se
ha progresado en materia electoral solo sirve para revelar lo que no
se ha avanzado en materia de estado de derecho e igualdad frente
alaley.

Cabe en este punto hacer una reflexion histérica sobre la se-
cuencia que ha seguido América Latina en su proceso de construc-
cién democratica, una secuencia prenada de efectos politicos pro-
blematicos. En grandes rasgos, que seguramente distorsionan una
historia mucho mas compleja, las democracias del Atlantico Norte,
asi como otras tributarias de ellas, como Australia y Nueva Zelanda,
tuvieron estado de derecho antes de tener elecciones y democra-
cia. En América Latina, en cambio, luchamos por crear instituciones
electorales y democracias en un contexto en el que el estado de
derecho no est3, ni lejanamente, establecido. Cuando eso sucede,
es considerable la probabilidad de que emerjan democracias de
"baja intensidad”, para usar la elocuente expresion de Guillermo
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O’Donnell; democracias, esto es, proclives al abuso de poder y cun-
didas de impunidad; democracias donde numerosos derechos ba-
sicos estan pobremente tutelados; democracias en las que la cre-
dibilidad de las instituciones vive bajo un asedio permanente. La
construccion del estado de derecho es la gran asignatura pendien-
te de la democracia latinoamericanag, sin la cual todo lo avanzado
en materia de elecciones y de desarrollo humano corre el riesgo de
ser menospreciado por la ciudadania. Peor aun: corre el riesgo de
ser sacrificado cada vez que aparece algun profeta iluminado que
ofrece las curas milagrosas del populismo.

Son muchisimas las reflexiones que sugiere este formidable tex-
toy esimposible hacerles justicia a todas. Estd, por ejemplo, el fas-
cinante capitulo que bosqueja la etapa mas reciente de un camino
recorrido una y otra vez por la region desde los dias de la indepen-
dencia: el de la utilizacion de las asambleas constituyentes como
talisman para refundar la sociedad y transformar la realidad. Al leer
esas paginas aparecen los contornos de un persistente entendi-
miento sobre el papel de la ley en la vida social que acaso explica
la profunda divergencia entre las normas juridicas y la realidad, el
abismo entre los derechos enunciados y los derechos vividos y, en
ultima instancia, la debilidad del estado de derecho en la regién. En
esto, para bien o para mal, América Latina ha atado su carro a la tra-
dicién continental del derecho, que tanto difiere de la anglosajona.
En aquells, se regula para constituir y dar forma a la realidad, lo que
no siempre sucede; en ésta Ultima, se legisla y se regula ante todo
con el fin de reflejar la realidad.

Estd también el estupendo capitulo sobre las elecciones locales,
un aspecto poco estudiado de la politica latinoamericana. Aqui el
analisis va mucho mas alld de las consignas faciles que ven en la
descentralizacion politica la cura a todos los quebrantos democra-
ticos de la regidn. Lo que emerge es una imagen mucho mas com-
pleja, en la que aparece el potencial de los gobiernos locales como
laboratorios politicos de una democracia renovaday vibrante, pero
también su frecuente papel como feudos autoritarios impermea-
bles a la alternancia de poder. jQué ambigledad fascinante!
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Podria seguir, pero dejaré aqui estas cuartillas. EL mensaje debe-
ria estar claro: estamos en presencia de un libro mayor, absorbente
y, en un sentido literal, inteligente; capaz, esto es, de hilvanar en
forma original ideas y discusiones en apariencia desconectadas, y
de sugerir muchas otras nuevas. Ojala reciba la difusion que mere-
ce. De ahora en adelante, quien quiera conocer la historia de la con-
solidacién democratica y de la aceptacion de la via electoral como
ritual indiscutido de deliberacién y sucesidon politica en América
Latina debera pasar por estas paginas. También deberd transitar
por ellas quien, con la mirada puesta en el futuro, quiera hacer el
inventario de los dolores que nos quedan para construir las liberta-
des que nos faltan, como solian decir los universitarios de Cérdoba
hace un siglo. Porque lo cierto es que la tarea de construir demo-
cracias cabales en América Latina apenas empieza. Pero, como lo
muestra este libro, tenemos elecciones razonablemente buenas. Y
eso hay que protegerlo a toda costa.

Kevin Casas-Zamora
Secretario General, IDEA Internacional

Estocolmo, 6 de noviembre de 2020






Introduccion

En los dos siglos de vida independiente y republicana las
elecciones en América Latina han ofrecido casi todos los rostros
imaginables. Eso si, desde el inicio fueron fundamentales para
Republicas que solo concebian la legitimidad otorgada por la
ciudadania mediante el voto, aun si al comienzo fuera restringido
y, @ menudo, indirecto. A la vez, muchas veces tuvieron un papel
secundario, porque en las primeras décadas coexistieron con
actores, imaginarios y comportamientos provenientes de la época
colonial (Guerra, 1992: 205), o se celebraron en los intervalos
dejados por los golpes de Estado y los enfrentamientos fratricidas
de las facciones politicas. Cuando se organizaron, distaron de ser
siempre sindbnimo de voluntad popular aceptada, de competencia
libre y plural o de “sufragio efectivo”. Con pertinencia, incluso en
la segunda mitad del siglo XX, valia la pregunta para qué servian
las elecciones en las cuales se coaccionaba al electorado, los
resultados eran imposibles de verificar por fuentes auténomas y
carecian de efecto sobre los gobernantes (Hermet, 1978: 31-32).

El retorno a la democracia en la tercera ola, a fines de la década
de 1970, trajo aparejado un cambio fundamental. La mayoria de las
elecciones cumplen con el objetivo inmediato y directo de brindar
legitimidad de origen a las autoridades y ser el mecanismo del
reemplazo consensuado y pacifico de los gobernantes. Igualmente,
favorecen propoésitos de largo plazo no menos importantes:
enraizar la democracia y construir ciudadania; ser simultaneamente
el espacio donde se expresan de forma ordenada las divergencias
sociopoliticas y el punto de encuentro de los ciudadanos, sin
distincion; momento fuerte de la libertad e igualdad.

A pesar de condiciones dificiles de partida, el porcentaje todavia
significativo de poblacién pobre, la desigualdad, la corrupciény la
violencia, las elecciones se han acomodado como pieza central del
nuevo edificio. Se han convertido en el principal acontecimiento de
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la politica latinoamericanay su calidad ha progresado, como ilustran
el indice de democracia electoral elaborado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo-Organizacion de los Estados Americanos,
2011: 65) o del Proyecto de Integridad Electoral. Hoy, la mayoria
de los procesos latinoamericanos avanzan o se cifien a la célebre
formula de "certeza en las reglas e incertidumbre en los resultados”
(Przeworski, 1991: 17), superando las épocas en las cuales las
elecciones, si existian, tenian un sello excluyente y viciado, con
ganadores y perdedores definidos de antemano.

La constatacién positiva no es una postal turistica de piezas
perfectay estéticamente ordenadas. Se han producido involuciones
electorales que recuerdan que los progresos democraticos no son
(lamentablemente) una linea recta e ineludible, sino que dependen
del juego vy las decisiones de los actores. Hay retrocesos tan serios
que colocan a algunos paises fuera del circulo democratico. Es
cierto que la democracia no es solo elecciones, pero sin ellas con
condiciones minimas de competitividad, se asfixia y desaparece,
arrastrando a la sociedad y al Estado a enfrentamientos violentos.
Incluso en los casos en los cuales el sentido de las evoluciones
es favorable subsisten problemas de exclusion —mas bien de
marginamiento-y de promesas todavia incumplidas en estandares
cada vez mas exigentes para las elecciones. Por ultimo, emergen
zonas grises, como las de la nueva violencia electoral, que se
cuelan en las elecciones, empobreciendo su calidad, envileciendo
la democracia y enrostrandole desafios.

Esta obra se aproxima al mundo electoral latinoamericano con
una mirada temporalmente extensa, pues aunque coloca el énfasis
desde la democratizacion de fines del siglo XX, salta a un pasa-
do aun mas antiguo para tomar mejor el pulso a los cambios y las
continuidades; geograficamente amplia pues recorre desde México
hasta Argentina, considera el Caribe latino, efectuando incursiones
puntuales en casos relevantes y buscando diversificar la paleta de
ejemplos; y un abordaje tematico variado sobre procesos, actores y
dinamicas, mas alld del comun denominador electoral.
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Si bien las secciones provienen de origenes distintos (capitulos
de libros, articulos en revistas especializadas, textos inéditos), to-
das han sido retrabajadas para aumentar la coherencia y unicidad
de la obra. De esta manera, los capitulos poseen extensiones proxi-
mas, se han suprimido repeticiones, salvo las estrictamente indis-
pensables —se ha optado por una remisidn entre capitulos para pro-
fundizar algln aspecto—, y se han ordenado los analisis e informa-
ciones para apuntalar la perspectiva general. Como un mosaico, el
libro adquiere mayor sentido considerado en su integridad, aunque
los fragmentos guardan una capacidad explicativa autbnomay una
personalidad propia.

Elobjetivo es que el lector disponga de una imagen amplia de los
procesos electorales en América Lating, suficiente para dar cuenta
de las principales evoluciones desde el retorno a la democracis,
de las tendencias comunes que se impusieron progresivamente,
del papel de las instituciones, los actores politicos y la ciudadania,
de los logros, las debilidades, las tensiones y los desafios. En esos
marcos compartidos también debiera apreciarse, a veces sugerida 'y
en otras oportunidades expuesta, la diversidad de situaciones que
da especificidad a cada caso.

Las referencias a cuestiones técnicas, una que otra minuciosa,
son esporadicas. La ambicion es mas general: explicar y compren-
der el lugar de los procesos electorales en las democracias lati-
noamericanas. Dicho en otros términos cémo ayudaron a apunta-
larla -y también como sus insuficiencias la debilitan o simplemente
reflejan su declive—, como evolucionaron, cémo se comportan los
organismos electorales, partidos, candidatos, ciudadanos en esas
citas que se han vuelto ya periddicas.

Para alcanzar esos propoésitos, el libro se articula en cinco sec-
ciones. La primera, que corresponde a un capitulo, se concentra en
la participacidon, a medio camino entre el deber ser, el ideal del ciu-
dadano comprometido, clave de la legitimidad democratica, y las
realidades sociopoliticas de una participacién no siempre tan alto
como se desearia y, @ menudo, oscilante, por la influencia de varia-
bles politicas, institucionales, sociodemograficas, etc.
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La segunda seccion se ocupa de las dinamicas electorales, con
dos capitulos. Uno se centra en las reformas politicas y electorales,
un campo de gran dinamismo en América Latina, con numerosas
tendencias comunes, aunque la pronunciacion final se haga con
acentos locales. El otro aborda la violencia, que ha reaparecido en
las elecciones, aunque bajo rostros distintos de los que prevalecie-
ron antes de la fase democratizadora.

La tercera seccidn, la mas larga, se centra en los procesos, y
escoge cuatro, que conforman igual nimero de capitulos. Inicia
con las elecciones presidenciales, ineludible punto de referencia
de la historia democratica, estudiadas a través de los ciclos politi-
cos de los cuales son causa y consecuencia. El texto privilegia las
caracteristicas de cada ciclo, por lo que enlaza el comportamiento
de la ciudadania, la evolucion de los partidos y de los lideraz-
gos, la orientacion de las politicas publicas. Después, la atencidn
se desplaza a las elecciones locales, que han ganado carta plena
de ciudadania y son propicias para modos de expresion distintos
a los prevalecientes en las presidenciales. El énfasis recae en el
estudio de los comportamientos. Luego, se analiza la democracia
directay en particular el referéndum, cuya expansion refleja algu-
nas de las tensiones de la democracia, entre la expresion directa
de la ciudadania y los usos polémicos del instrumento desde las
esferas de poder. Por Ultimo, el interés se centra en las elecciones
de las Asambleas Constituyentes, con un analisis de las construc-
ciones politicas e institucionales generadas por las nuevas Cons-
tituciones.

La cuarta seccion, de un capitulo, se detiene en los actores, en
particular los organismos electorales. Privilegia el estudio de la jus-
ticia electoral, un area en constante expansién —igual que muchas
funciones técnicas y administrativas—, el lugar singular que ocupan
los jueces electorales y sus multiples desafios en el intersticio de
la politicay el derecho. El abordaje es menos desde la especialidad
juridica que desde la sociologia politica, por lo que muchas de las
observaciones y conclusiones valen igualmente para los compo-
nentes administrativos de la funcion electoral.
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La quinta y Ultima seccidn repasa algunos ejes de la abundante
y cada vez mas especializada investigacion sobre la participacion,
la dindmica, los procesos y los actores de las elecciones (presiden-
ciales) en América Latina. Si bien los capitulos precedentes hacen
una constante referencia a esas investigaciones, en el capitulo de
cierre, esos trabajos se vuelven el objeto de reflexién.

Aunqgue no constituye una seccion, por su longitud —equivalen-
te con creces a la de un capitulo—, la Bibliografia ofrece una pers-
pectiva, ciertamente no exhaustiva, pero si amplia, y en muchos
aspectos representativa de los autores y de la rica produccién en
libros, capitulos y articulos sobre las elecciones latinoamericanas.
Para afianzar la unicidad del libro, evitar repeticiones y sobre todo
brindar esa mirada que constituye una forma de balance, la Biblio-
grafia es general y no desagregada por secciones.

Se ha procurado la actualizacion de los datos en los casos en los
cuales sea pertinente, aun a sabiendas de que se trata de una lucha
perdida de antemano: apenas publicado, ciertas cifras quedan su-
peradas pues los comicios contindan incrementando el acervo. En
otras oportunidades, mas bien se guardan ejemplos lejanos en el
tiempo pues son ilustrativos de las explicaciones, andlisis e inter-
pretaciones que se brindan y porque para los fines del trabajo es
importante conservar la dimension temporal extensa.

Los capitulos tienen origenes distintos. El de la participacion
tuvo un remoto antecedente en una investigacion dirigida por la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA), circunscrita a Cen-
troamérica, y como tal publicada en 2015. El capitulo sobre las re-
formas electorales tuvo versiones preliminares, siendo la ultima
parte de un libro colectivo editado por la OEA en 2016. El dedica-
do a la violencia electoral proviene de un libro que dirigi sobre la
tematica en asociacion con la Universidad Nacional Autonoma de
Honduras (UNAH) y el Instituto Nacional Democrata (NDI) en 2017.
En cambio, son inéditos los capitulos siguientes. El texto sobre las
presidenciales fue elaborado especificamente para este libro para
abordar las elecciones centrales en la regidn. El de las elecciones
locales fue la extension de una conferencia para un seminario de la
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Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) celebrado
en México en 2015. El capitulo sobre la democracia directa se pre-
pard a partir de una conferencia en un seminario organizado por el
Consejo Nacional Electoral de Ecuador. El de las Asambleas Cons-
tituyentes tuvo un ensayo inicial en la revista Didlogo Politico en
2010, en esa ocasion consagrado Unicamente a las Constituyentes
andinas. El material para el texto sobre la justicia electoral, inédito,
fue trabajado en el marco de una maestria para el Jurado Nacional
de Elecciones de PerG y la Universidad de Piura en 2015, si bien el
segmento sobre los jueces fue publicado en el undécimo ndmero
de la Revista Mexicana de Derecho Electoral (2017). Por Gltimo, re-
dacté el capitulo sobre la investigacion latinoamericana sobre las
elecciones para un proyecto de la sede ecuatoriana de FLACSO.

Mas alld de los origenes dispares, los textos y sobre todo el es-
piritu del libro es tributario de una relacion que ya superd el cuarto
de siglo con las elecciones latinoamericanas desde numerosos an-
gulos. Me he vinculado con ellas a través de la investigacion, desde
las tesis universitarias sobre la geografia y la sociologia electoral
de Bolivia bajo la conduccion de Pascal Perrineau y de Guy Hermet,
hasta reflexiones sobre los procesos electorales y la democracia en
paises tan distintos como Haitiy Estados Unidos, Honduras y Tunez,
Bolivia y México. Libros, articulos y conferencias llevan la marca de
la investigacion.

También he pasado por la administracion vy la jurisdiccién elec-
toral. Inicié como vocal y vicepresidente de la Corte Departamental
Electoral de La Paz, en su sala provincia, experiencia Util para com-
prender la organizacién de un proceso en la base, desde lo simple
y complejo a la vez que supone designar y capacitar a los jurados
de mesa en comunidades rurales aisladas o la aprobacién de las ac-
tas de votacion. Luego, en dos oportunidades presidi el organismo
electoral boliviano, la primera cuando se denominaba Corte Nacio-
nal, la segunda, Tribunal Supremo. Ambas correspondieron a fases
de crisis politicas, polarizadas, tensas para la sociedad y exigentes
para el 6rgano electoral. En el primer caso, a principios del siglo
XXI, la improvisada sucesion de procesos electorales, muchos de
ellos inéditos, fue la via escogida por los actores sociales, politi-
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cos e institucionales para dirimir un algido conflicto de visiones
antagonicas sobre el Estado y la sociedad. En el segundo, tras la
polémica eleccion de 2019, anulada tras el vivo conflicto sociopo-
litico que le siguid, correspondid encarar el proceso electoral mas
complejo de la democracia, agravado por los efectos desestabiliza-
dores de la pandemia del Coronavirus.

Tuve la oportunidad de integrar misiones de asesoramiento y de
observacion electorales en casi una veintena de paises con la OEA,
el NDI, la Fundacién Internacional de Sistemas Electorales (IFES),
el Centro Carter, la Unidn Interamericana de Organismos Electora-
les (UNIORE), y, a veces, invitado por los organismos electorales. La
entrega de informes fuerza a sistematizar, profundizar vy, sin duda,
analizar mas y mejor. Las misiones constituyeron una experiencia
invaluable para enriquecer la mirada y la reflexion comparativas,
ademas de ser una escuela de humildad y prudencia para no creer
en la receta Unica o el modelo ideal para aplicar por doquier, si
bien no he conducido el relativismo al grado de creer que cualquier
esquema se justifica. Unas experiencias son mejores que otras. Eso
también lo aprendi. En esas misiones, como en las instituciones
electorales bolivianas, tuve el privilegio de trabajar con personali-
dades talentosas, lUcidas, comprometidas, de horizontes diversos,
que me ensenaron mucho con inteligencia, generosidad y amistad.

He podido también participar en procesos de reforma politica
y electoral, en funciones distintas. En Bolivia, me toc6 en diversas
oportunidades impulsar y negociar ante el Congreso la aprobacion
de leyes para mejorar los marcos normativos, las instituciones y los
procesos electorales, hacerlos mas practicos sin recargar demasia-
do las normas, o salvar situaciones de crisis; asimismo, me corres-
pondid conducir la primera fase de discusion con la Asamblea Cons-
tituyente. En otras tierras, de manera modesta, colaboré y conversé
con responsables electorales, lideres politicos, autoridades de los
Poderes del Estado, investigadores y periodistas sobre alternativas
de reforma, desde las ideales hasta las perniciosas, pasando por
las probables, las viables, las minimas, aquellas preferibles a nada.
Tal vez lo mas destacado fue integrar la Comisién Electoral Espe-
cial, instancia creada por el Acuerdo de paz de Colombia, aunque
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el esfuerzo del equipo no alcanz6 los frutos aguardados. En otros
paises, las iniciativas si cuajarony se plasmaron en reformas consti-
tucionales, legales o reglamentarias, muchas de las cuales elevaron
la calidad de las elecciones o la confianza en ellas.

Gracias al NDI vivi y trabajé en Haiti y Honduras. A medida y en
paralelo a que comprendia mejor como funcionan sus sistemas po-
liticos en particular, la reflexion también se volvia mas comparati-
vay conceptual. Después, dirigi el Centro de Asesoria y Promocidn
Electoral del Instituto Interamericano de Derechos Humanos (CA-
PEL-IIDH), la secretaria ejecutiva de los organismos electorales de
América, con sede en Costa Rica, aunque la funcién suponia sobre
todo un incesante ir y venir por América Latina, en un constante
desafio para alternar el zoom a los casos nacionales y el estudio
de las dindmicas generales. En México dirigi un proyecto de apoyo
técnico de CAPEL-IIDH a la eleccidn de 2018. Esas tareas me per-
mitieron trabajar de la mano con organismos electorales, grupos de
la sociedad civil, en particular asociaciones de observacién local,
partidos e instituciones para promover mejores practicas democra-
ticas y facilitar intercambios horizontales.

Senalo estos puntos no en una vana pretensién sino para ex-
plicar caracteristicas basicas del libro. Es una obra de investigador
de ciencia o de sociologia politica, cenida a las reglas habituales
del oficio. Sin embargo, posee ingredientes adicionales que, ojalg,
ofrezcan un toque suplementario. Los analisis son indisociables de
las responsabilidades asumidas en los organismos electorales, de
los recorridos para observar o formular sugerencias y recomenda-
ciones para los procesos y las reformas electorales, de las labo-
res cumplidas para la capacitacion democratica y electoral. No he
conducido los aportes tan lejos como para ingresar en el terreno
de la crénica y el testimonio que provocarian una inconveniente
confusion de géneros. Con todo, los recuadros que por aquiy por
alld se insertan, buscan aportar un gusto, un color local, un dato
curioso, una nota olvidada para recuperar dimensiones indispensa-
bles para una aprehension mas completa de como los ciudadanos,
los partidos, los candidatos o los organismos electorales se ocupan,
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organizan, supervisan, participan vy, a veces, sufren, las elecciones
en América Latina.

Esos apuntes sirven igualmente para mostrar en qué medida
esta obra le debe tanto a tantas personas e instituciones a lo largo
de décadas. Estan en mi pensamiento, mas aun porque el trabajo
compartido anadio6 entranables amistades. Subrayo el papel de las
instituciones que han tenido una influencia mas directa pues im-
pulsaron investigaciones que dieron forma a las versiones prelimi-
nares de los capitulos, en especial la OEA, el NDI'y CAPEL.

Por ultimo, agradezco a ldea Internacional, en especial a su equi-
po boliviano, por el patrocinio entusiasta de la edicién del libro,
en asociacion con el Tribunal Supremo Electoral de Bolivia y con
el respaldo de la Cooperacidon Suiza. Kevin Casas-Zamora, su se-
cretario ejecutivo y exvicepresidente de Costa Rica, lo prolog6 con
el rigor del estudioso fino y atento a las evoluciones politicas y
democraticas de la regidn y la generosidad del amigo. Extiendo el
agradecimiento a Rafael Loayza, que junté nuevamente amistad y
creatividad para el disefio de la portada.

Salvador Romero Ballivian

La Paz, 10 de noviembre de 2020
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l. 400 millones: la participacion politica
y electoral en las democracias de
Ameérica Latina

Introduccién

400 millones. En 2017, la suma de los padrones electorales de
América Latina super6 ese simbélico umbral?; en 2020, rebasé los
430 millones, es decir la cifra de los votantes de la Unién Europea.
De por si impresionante, la cifra implica que mas del 90% de la
poblacion en edad de votar figura en esas listas, pues para 2020
se aguarda que la poblacidn de esos paises sume alrededor de 650
millones de habitantes, de los cuales cerca de 75%, o sea 488 mi-
llones, seria mayor de 15 afos (Observatorio demografico, 2015:
27-35). En términos porcentuales, también se trata de una mar-
ca sin precedentes en la historia latinoamericana. Ella refleja los
progresos significativos en la inclusién politica desde el inicio de
la “tercera ola de democratizacion” al finalizar la década de 1970
(Huntington, 1996: 3-23), que dej6 atras experiencias democraticas
desiguales y, a menudo, de calidad mediocre (Hermet, 1993: 277-
283).

Los datos son relevantes pues los niveles y las caracteristicas de
la participacion politica y electoral son decisivos para el andlisis y
la evaluacion del estado de las democracias. Si bien el centro de
la investigacion es la inscripcion de los ciudadanos y su asistencia
a las urnas en América Latina, vale decir la participacion electoral,
el texto la vincula con otras formas de participacién politica para
obtener un cuadro mas matizado, complejo y completo.

El capitulo comienza con una corta sintesis de los elementos
tedricos de la participacion electoral, un campo privilegiado de es-
tudio de la ciencia politica y de la sociologia politica. Luego explora

2 El capitulo excluye a Cuba, por la ausencia de elecciones pluralistas, y a Haiti, que, si bien las celebra, lo hace
en condiciones de precariedad poco comparables con los otros paises. Su promedio de participacion en las
presidenciales entre 1990-2016 es de 34.3%, con una tendencia decreciente (Midy, 2014: 70:80). En 2016 su
padrén supero los seis millones.
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los avances en la participacion politica y los retos pendientes, con
sus implicaciones respectivas en la construccion de la ciudadania
en la region. A continuacidn, analiza las tendencias de la participa-
cién desde mediados de la década de 1980, y la influencia de las
variables politicas, sociologicas, juridicas y administrativas sobre la
concurrencia electoral®.

l. Sucinta introduccion tedrica

La participacion politica y electoral ha sido objeto de una am-
plia, rica y sélida literatura, alimentada desde vertientes distintas,
a menudo complementarias, para una aproximacion en tonos dis-
tintos a un tema de multiples aristas (Lehingue, 2011). Tres grandes
corrientes ofrecen pistas explicativas.

La escuela de geografia electoral, fundada a principios del siglo
XX sobre los trabajos de André Siegfried y con una fructifera heren-
cia en Francia, se intereso6 en la dimension colectiva de la partici-
pacion moldeada por la historia y las caracteristicas sociales y cul-
turales de las regiones. Por el contrario, los enfoques sociologicos
y psicosocioldgicos privilegiaron al individuo en su contexto social,
mostraron la relevancia de la pertenencia a los grupos sociales y
el peso de las identificaciones partidarias. Se desarrollaron en las
universidades de Columbia con la veta abierta por Paul Lazarsfeld
antes de la Il Guerra Mundial, y de Michigan, después de esa Gue-
rra, de la mano de Angus Campbell, Philip Converse, Warren Miller
y David Stokes. El estudio de la participacion electoral a partir de
una racionalidad de tipo econdmica, de calculos individuales en
funcién del costo y el beneficio, se desprendié de la obra de An-
thony Downs, con una influencia creciente a partir de la década
de 1970. El objetivo no es resefar los aportes especificos de cada
corriente ni sus desarrollos, sino destacar de manera resumida los
principales hallazgos de esa suma de investigaciones y procurar
establecer la l6gica general de la participacion electoral, para luego
confrontarla a la realidad latinoamericana.

3 Bibliografia de aspectos teéricos, perspectivas comparadas y andlisis de casos del capitulo puede consultarse en el
capitulo Las elecciones presidenciales vistas desde las ciencias politicas y sociales.
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Un descubrimiento temprano fue que la participacién no es
constante en el tiempo ni se distribuye por igual en el territorio
y en la poblacién. Varia segln criterios demograficos (edad, sexo,
etc.), sociales y culturales (clase social, nivel educativo, area de re-
sidencia, adscripcién étnica, religion, socializacion familiar, etc.),
politicos (tipo de eleccién, interés por a politica, militancia o iden-
tificacién partidaria), juridicos (obligatoriedad del voto, condicio-
nes de inscripcién), histéricos (tradiciones politicas, eventos deci-
sivos), etc. M3s alla de las especificidades de los contextos y de las
coyunturas, las pautas de las primeras pesquisas demostraron su
pertinencia en situaciones muy diferentes.

Si la variedad de parametros esboza un cuadro complejo, la ma-
yoria de los trabajos confirma la premisa basica de que la partici-
pacion politica y electoral se asocia con el grado de integracion en
la sociedad: cudnto mas fuerte es, mas probabilidades de participar
en asuntos publicos y politicos, y de asistir a votar; a la inversa,
los menores vinculos con la sociedad las menguan. En claro, los
ciudadanos activos en las esferas publicas, sociales, econdmicas,
politicas sean locales o nacionales, o integrantes de grupos que
demandan compromisos firmes, pero no excluyentes, poseen mas
atributos participativos. Por supuesto, una afirmacion tan general
requiere matices en el paso a los casos concretos, tanto mas que
unas variables acumulan sus efectos y otras los contraponen.

Esta introduccion busca ilustrar esta dinamica general y senalar
algunos de sus limites. Desde la demografia, la participacion por
edad esboza una figura de clpula: baja en los anos juveniles, aun-
que los debutantes suelen tener una elevada asistencia electoral,
aumenta hasta la cispide en la edad maduray decrece en la tercera
edad (Percheron, 1989: 237-244). Los jovenes enfrentan dificulta-
des para entrar al mercado laboral y acceder al sistema financiero,
actlan menos en organizaciones estructuradas, su situacion fami-
liar se encuentra en transicion: su inestable insercion se traduce en
una participacion floja. Las cifras mejoran con el progresivo ingreso
en la vida econdmica activa, la diversificacion de los grupos de so-
ciabilidad, el establecimiento de vinculos con sindicatos, partidos,
asociaciones y la formacion de una familia (los casados o convi-
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vientes superan la asistencia de solteros y viudos). Cuando estos
factores declinan en la vejez y los ancianos se retiran a un mundo
de preocupaciones y ambiciones reducidas, agravadas por el im-
pacto de las limitaciones fisicas, su intervencion politica conoce un
destino similar.

Por género, la tradicional divisidon de roles, con los varones ocu-
pandose de los asuntos publicos, dotados desde antes del derecho
al voto, y las mujeres del ambito doméstico, se tradujo al inicio en
mayores niveles masculinos de inscripcion en los padrones y de
votacion. El reparto no es inmutable. A medida que las mujeres au-
mentan su presencia en escuelas, universidades, centros de traba-
jo y espacios de decision publica, modifican las pautas culturales,
recortan brechas e incluso superan a los hombres en indices de
participacion.

La participacion en los comicios varia igualmente en funcién de
las caracteristicas sociales. Aventajan los sectores con mejor nivel
de vida, ingresos e instruccion —variables, a su vez, correlacionadas
entre si—. Ese "capital social” facilita vinculos regulares, diversos
y frecuentes con el tejido institucional y las esferas publicas, pro-
picios para el seguimiento de la coyuntura politica. En los grupos
desaventajados, el juego partidario y politico se percibe distante,
la relacidon con el Estado es mds esporadica y tensa, las actividades
diarias exigen la atencién mayor (Lipset, 1987: 99-103).

El area de residencia importa. En las capitales y las ciudades la
politica se despliega intensa, los medios la cubren en permanencia,
el Estado presta mas servicios, incluyendo facilidades para obtener
documentos de identidad y para votar; los citadinos tienen mejores
oportunidades para integrarse en los principales circuitos econo-
micos, sociales y politicos del pais. Estos rasgos se acentdan en los
barrios de clase media y alta, se atendan en los de reciente inmi-
gracion rural. En las regiones rurales disminuyen esas condiciones,
peor aun en las dreas de sobrerrepresentacion indigena: la secular
exclusion, las menores tasas de educacion, ingreso y familiaridad
con el espanol, el idioma del Estado y de la politica, acentdan la
abstencion.
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A menudo, las variables sociolégicas conservan el patron de
distribucién, aunque se modifiquen los porcentajes de participa-
cion, cuya evolucion, las alzas y bajas entre comicios, responden
fundamentalmente a variables politicas. Como principio, las proba-
bilidades de sufragar se relacionan con la importancia politica de
los comicios. En América, las presidenciales marcan el pico (en Eu-
ropa, de regimenes parlamentarios, ese sitial le corresponde a las
legislativas). Las elecciones parlamentarias o locales atraen menos.
La regla no es absoluta: ciertas coyunturas destacan elecciones no
presidenciales y concitan una elevada asistencia.

En la misma linea, los comicios polarizados o percibidos como
capaces de realinear las politicas publicas o el sistema de partidos
movilizan mas que aquellos con una carga atenuada de conflicto.
Un sistema partidario competitivo y abierto a multiples alternativas
ideolégicas registra tasas mas altas que uno excluyente o en el cual
una fraccién de las fuerzas politicas opta por retirarse. La confianza
en las autoridades electorales puede convertirse en una variable
critica, sobre todo si la ciudadania duda que la proclamacion de los
resultados se ajuste a la realidad de las urnas. Asimismo, interviene
el ciclo politico: los comicios locales o legislativos al inicio de una
gestion gubernamental llaman menos la atencion del electorado,
que acaba de decidir el rumbo de la presidencia, que los organiza-
dos a medio mandato.

La participacion es tributaria del esquema juridico. Pesa la fa-
cilidad o la dificultad para inscribirse, el deber del registro y del
sufragio v, sobre todo, si la obligatoriedad se acompafa de san-
ciones efectivas. Las naciones de voto voluntario exhiben indices
inferiores de concurrencia.

lgualmente, la cultura y la historia politica influyen. Los paises,
o las regiones y los grupos sociales dentro de una nacién, moldean
culturas politicas proclives, indiferentes u hostiles a la participa-
cién electoral. Ciertas naciones se esfuerzan por convertir as elec-
ciones en una escuela de ciudadania, las revisten de solemnidad,
las exaltan como el espacio publico y comun para decidir el destino
colectivo bajo parametros respetados por los actores, en un pro-
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ceso de reglas y resultados aceptados (Deloye; Ihl, 2008: 37-44).
El halo de legitimidad alienta la participacion. Por el contrario, el
impulso se debilita en Estados con una tradicion de comicios poco
pluralistas, de tergiversacion de la voluntad popular o de mascara-
das electorales desvinculadas de la asignacion real del poder.

Mesas para varones, mesas para mujeres en Ecuador

En Ecuador, como en todos los paises, la conquista del sufragio fe-
menino pasé por numerosas pruebas y desafios. Cuando quedo esta-
blecido, lo hizo acompafiado de una curiosidad (igual que en Chile), se
establecieron mesas de sufragio para varones y otras para mujeres. La
tradicion perdura hasta el siglo XXI.

Cada sexo se encarga de “su” mesa. En un caso, la junta receptora
de votos que atiende a las votantes es responsabilidad exclusiva de
mujeres; igual en el caso de los varones. Como es comuin que las me-
sas compartan la misma aula, se percibe una implicita y amistosa riva-
lidad para ver cual género muestra mas eficiencia en toda la cadena,
desde la apertura hasta el escrutinio...

Il. Las tendencias de la evolucion de la participacion politica vy
electoral en América Latina

Los progresos: mds y mejores procesos electorales, aunque con
desconfianza ciudadana

Ameérica Latina vota mas y mejor que en el inicio de la transicion
a la democracia. Se han ampliado los cargos elegidos con el sufra-
gio directo de la ciudadania. Ademas de dirimir la titularidad de la
Presidencia, los electores han recibido el derecho de escoger a las
autoridades locales, a menudo, en fecha separada de la presidencial
(excepto Guatemala, Honduras, Panama4). También, por separado,
eligen a los parlamentarios, incluso confeccionan su propia némina
a partir de las listas de las organizaciones en competencia, como en
Ecuador. El propésito es reforzar el poder de los ciudadanos, mejo-
rar la representatividad del Parlamento y de las alcaldias, facilitar la
renovacion partidaria, ampliar la base de la democracia, si bien las
innovaciones no siempre alcanzan todos los resultados esperados.
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Asimismo, el referéndum, el simbolo de la democracia directs, se
abrié paso para aumentar los canales de participacion ciudadana,
enfrentar los problemas de gobernabilidad, la crisis de represen-
tacion o consolidar la legitimidad de politicas publicas, si bien en
contraste con algunas de esas expectativas, el balance es modesto,
incluso polémico si el Poder Ejecutivo lo convocay pone en la ba-
lanza sus recursos e influencias para vencer (Zovatto, 2014: 63-67).
Su utilizacion presenta disparidades regionales. Mantiene vigencia
en Uruguay; ha permeado poco en el resto del cono sur; se usa
esporadicamente en América Central y el Caribe: El Salvador, Hon-
duras, Nicaragua, Republica Dominicana, ademas de México, son
los Unicos paises latinoamericanos sin referendos en el siglo XXy
XXI (Welp, 2010: 29). Se ha afincado en la regién andina, en espe-
cial bajo los gobiernos del denominado “socialismo del siglo XXI”y
hasta se aplico el revocatorio en el nivel presidencial en Venezuela
y Bolivia.

Se vota en mas procesos electorales y con franjas cada vez mas
amplias de la ciudadania; también, en mejores condiciones. Se
cumplen los criterios basicos de elecciones limpias, libres y princi-
pal medio de acceso a cargos publicos. La alternancia se ha vuelto
rutinaria. El indice de democracia electoral del Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha progresado en América
Latina de 0.28 en 1977 2 0.86 en 1990y 0.96 en 2008, siendo 1 la
maxima calificacion (PNUD, OEA, 2011: 65).

Atenidos a los marcos institucionales, las autoridades electora-
les y los sistemas politicos administran resultados muy ajustados,
“cuando la democracia se pone verdaderamente a prueba” (Ramirez,
2014). Fueron refiidas las presidenciales de México y de Costa Rica
en 2006 (Bou, 2008: 39-59) v, sobre todo, la segunda vuelta de El
Salvador en 2014, entre el Frente Farabundo Martin de Liberacion
(FMLN) y Alianza Renovadora Nacional (ARENA) y del PerG en 2016
entre Pedro Pablo Kuczynskiy Keiko Fujimori, ambas con apenas 0.2
puntos de diferencia, la mas corta en una presidencial del siglo XXI.

Los progresos en la transparencia, integridad y pluralismo repre-
sentan un cambio fundamental en la manera cémo vota América La-
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tina, que desde la instauracién de las Republicas proclamoé la sobe-
rania popular como principio de legitimacion del poder e hizo de las
elecciones el instrumento de asignacion del gobierno, pero a la vez
fue infiel a su propio ideario, acumulando en su historia golpes de
Estado, guerras civiles, rebeliones, elecciones de candidatura Unica
y fraudes que alimentaron la violencia, el resentimiento o el escep-
ticismo. En el siglo XX, El Salvador conoci6 todas y cada una de esas
situaciones (Artiga: 283-286). Una de las herencias nocivas de cier-
tos autoritarismos fueron las farsas electorales para dotarse de una
fachada de legalidad. Incluso cuando se desarrollaban con periodici-
dad, como en México, raras veces servian de "medio de expresion de
las preferencias politicas, ni de mecanismo de control de los gober-
nados sobre sus gobernantes” (Loaeza, 2008: 87). Esas experiencias
debilitaron la asociacion espontanea entre elecciones y democracia.

En esa evolucion, los organismos electorales desempenaron un
papel destacado. Dejaron de ser los dociles mecanismos de la per-
petuacion oficialista que fueron con frecuencia antes de La transi-
cién democratica, y pasaron de composiciones de logica partidista
a otras de mayor autonomia (Jaramillo, 2007: 317-436). Su cre-
ciente independencia, imparcialidad y profesionalismo beneficia la
calidad electoral y, a largo plazo, fortalece la democracia (Hartley;
Mc Coy; Mustillo, 2009: 15-40). El cambio provino de ajustes ins-
titucionales negociados entre los actores politicos facilitados por
el legado sombrio de las dictaduras militares; los acuerdos de paz
que cerraron las guerras civiles; la caida del sistema soviético. Re-
valoriz6 el papel de las instituciones, los equilibrios y separaciéon
de poderes, el respeto de la legalidad, las garantias ciudadanas y el
Estado de derecho. Merced a estas transformaciones, muchos pai-
ses conocieron en la década de 1980 0 1990 la primera alternancia
pacifica entre oficialismo y oposicion.

Aun asi, la credibilidad de las elecciones permanece contrasta-
da. En un cuarto de siglo de encuestas del Latinobarémetro (desde
1995), nunca una mayoria de latinoamericanos expresé confianza
en su limpieza. EL mejor porcentaje fue de 47% en 2015, la Unica
vez que esa opinion superod la creencia en La eleccidn fraudulenta.
El pico se produjo en Uruguay y Chile; México y Brasil figuraban
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en el polo opuesto. La confianza en los organismos electorales ha
decaido de 51% a 28% entre 2006 y 2018 (www.latinobarometro.
org). El grado de confianza se vincula con el respaldo general a las
instituciones del sistema politico (Barreda; Ruiz, 2014: 27-29), aun-
que también influyen composiciones no partidistas de los 6rganos,
probadas a lo largo de varias elecciones y alternancias politicas cla-
ras, que dan fe de la neutralidad de los organismos.

El recelo se alimenta de los factores contrarios, asi como de la
reticencia de los vencidos a aceptar el resultado adverso, aun cuan-
do observadores imparciales, internacionales o locales, validen el
proceso. Tal actitud esconde, a veces, una percepcion instrumental
a la democracia: desacreditar el resultado o al arbitro ayuda a con-
servar el liderazgo interno, cuestionado tras una derrota, o0 a des-
gastar la legitimidad de las autoridades electas. Esa ventaja tactica
y de corto plazo implica costos colectivos de largo plazo pues ero-
siona la credibilidad del proceso electoral, cuya construccion exige
anos, igual que su recuperacion. Los lideres olvidan con mayor o
menor prontitud la descalificacién, pero el cuestionamiento mina la
participacion futura. Segmentos de la ciudadania dudan de acudir
a las urnas si creen que los resultados pueden ser manipulados o
alterados, y aumentan su escepticismo con las instituciones.

El progreso no esta exento de sombras, que evidencian la fragili-
dad de la construcciéon democratica (Lehoucq, 2013: 12), y aunque
las elecciones continden, el voto ya no da la “"soberania a los votan-
tes” (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011: 28).
Incluso se desdibuja la perspectiva misma de la alternancia. Por su
caracter sistémico, dos crisis concentraron la atencion. En Nicara-
gua, la descomposicion se notd desde la cuestionada municipal de
2008 (Instituto Para el Desarrollo y la Democracia, 2009: 107-113;
Peraza, 2016: 124-129). Fue el anticipo de la reeleccién de Daniel
Ortega en 2011, conseguida a pesar de la restriccion constitucio-
nal, y marcada por el “retroceso en la calidad democratica del pro-
ceso electoral por la escasa transparencia y neutralidad” (Misién de
Observacién Electoral UE, 2012) y mdltiples “situaciones preocu-
pantes” (Misién de acompafnamiento electoral OEA, 2012: 11). La
segunda reeleccidn se consiguid en 2016 en un escenario aun mas
desfavorable, por el descabezamiento de la oposicion.
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El declive, igualmente manifiesto en Venezuela, estallé en los
procesos locales de 2017, con la abierta parcialidad del organismo
electoral a favor del gobierno, en un ambiente de crisis humanita-
ria. En la presidencial del ano siguiente, por primera vez en el siglo
XXI, la oposicidn se abstuvo de participar. El proceso celebrado de
manera opaca no fue reconocido por la comunidad internacional y
desato el conflicto.

Los progresos: una mayor y mejor participacion politica y
electoral, una representacion mas plural

A partir de 1985 y hasta 2021, el cuerpo electoral latinoameri-
cano se duplicod con holgura, de aproximadamente 204 millones de
inscritos hasta superar los 430 millones (cuadro 1).

CUADRO 1: EVOLUCION DEL NUMERO DE INSCRITOS EN LOS CENSOS ELECTORALES EN AMERICA LATINA EN
ELECCIONES PRESIDENCIALES 1985-2021

Pais / region (primera- dltima Inscritos- Instritos- Evolucion Promedio
eleccion) primera eleccion |  dltima eleccion porcentual crecimiento anual
(cantidad de afios)
América Lating 204.208.158 432.321.174 1103
América del sur 142.680.499 304.923.534 113.7
Argentina (1989-2019) 17.929.951 32.067.641 78.8 3 (26)
Bolivia (1985-2020) 2.018.458 7.332.926 263.2 7.5 (35)
Brasil (1989-2018) 82.074.718 147.299.471 79.4 2729
Chile (1989-2017) 7.556.613 14.347.288 89.8 3.2(28)
Colombia (1986-2018) 15.615.146 36.227.267 135.5 4.2(32)
Ecuador (1988-2021) 4.649.684 13.099.150 181.7 55(33)
Paraguay (1989-2018) 2.226.061 4.260.816 91.4 3.1(29
Per( (1985-2021) 8.290.846 25.297.954 205.1 5.6 (36)
Uruguay (1989-2019) 2.319.022 2.699.847 16.4 0.5 (30)
Venezuela (1988-2018) 9.185.647 20.526.978 1234 4.1 (30)
América Central 11.227.739 30.535.677 171.9
Costa Rica (1986-2018) 1.486.474 3.322.329 123.5 3.8 (32)
El Salvador (1989-2019) 1.834.000 5.268.411 187.2 6.2(30)
Guatemala (1985-2019) 2.753.572 8.150.221 195.9 5.7 (34)
Honduras (1985-2017) 1.901.757 6.046.873 217.9 6.8 32)
Nicaragua (1990-2016) 1.752.088 4.990.020 184 7 (26)
Panamd (1994-2019) 1.499.848 2.757.823 83.8 3.3(25
América del Norte 38.074.053 89.250.881 1344
México (1988-2018) 38.074.053 89.250.881 134.4 4.4 (30)
Caribe 3.039.374 7.529.932 147.7
Republica Dominicana
(]390_2020) 3.039.347 7.529.932 147.7 4.9 (30)
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Fuente: Porfal de IDEA Intemacional, de la Universidad de Georgefown, de CAPEL y de los organismos electorales para los datos recientes.
Elaboracidn propia.
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El cuadro 1 permite varios abordajes. Regionalmente, destaca el
crecimiento relativamente bajo del cono sur, en particular de Uru-
guay (0.5% anual), en fase avanzada de la transicion demograficay
con saldos migratorios negativos (Organizacion Internacional para
las Migraciones, 2011: 99-100). Su padrén se convirtié en el mas
reducido de América Latina. Con un alza mayor lo siguen Argentina,
Brasil, Chile y Paraguay, que, a pesar de representar mas de un ter-
cio de los inscritos, disminuyen su importancia relativa. Junto con
Panama, son los Unicos con un promedio de aumento anual igual o
menor a 3.3%.

En una situacion intermedia se ubican México, el segundo pais
demograficamente mas grande, con alrededor de un quinto de los
inscritos latinoamericanos; la franja norte andina y Republica Do-
minicana, con un ensanchamiento anual alrededor de 4%. El motor
de la subida se sitla en el tridangulo norte centroamericano, Nicara-
guay el sur andino. Bolivia establecié el récord al mas que triplicar
el padrén en 35 afios (7.5% por afio).

El crecimiento de los censos proviene de la transicion demogra-
fica, a pesar de la fuerte caida de la tasa de fecundidad latinoame-
ricana, de 5.1 hijos por mujer en el quinquenio 1970-1975 a 2.1
para el periodo 2010-2015 (Observatorio demografico, 2015: 32).
El Continente conserva un sostenido aumento de poblacién, mas
nitido en el 4rea andina y centroamericana. La presencia juvenil
se hizo mas visible pues se redujo la edad para ejercer el derecho
al voto de 21 a 18 anos, convertida en el estandar. Nicaragua lo
estableci6 desde los 16 en el contexto de la guerra civil (1984),
cuando miles de adolescentes combatian. Con caracter voluntario,
Argentina, Brasil y Ecuador incorporaron ese umbral, singular a ni-
vel mundial.

Cada proceso incorpora el correspondiente contingente debu-
tante. En Perd, en 2014, el segmento 18-24 anos compuso el 14.4%
de la poblaciéon electoral (RENIEC, 2014: 12). La cifra es alta, pero
subestima su proporcion, pues los mayores de 60 anos componen
16% de la lista contra 10% en la poblacién total (Observatorio de-
mografico, 2015: 36), entre las demoras en la inscripcién juvenil y
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las dificultades de la depuracion de fallecidos. El flujo de ingreso
modifica el perfil de los censos latinoamericanos, que refleja la rea-
lidad de sociedades mas jovenes, urbanas y educadas.

Incrementos tan veloces del padron impactan en los modos de
relacionamiento de candidatos, partidos y ciudadanos, los estilos
de campana, la naturaleza de las ofertas, etc. Si el recurso a los me-
dios de comunicacion en las campanas respondid a una tendencia
global (Sartori, 1999), también daba cuenta de la imposibilidad de
llegar al electorado con las técnicas y tacticas adaptadas a pobla-
ciones reducidas, impregnadas de lazos de socializacion tradicional
y comunitaria. Asimismo, el empleo cada vez mas frecuente de las
redes sociales del Internet embona con el estilo de comunicacién
de las generaciones nacidas cuando esa tecnologia se habia popu-
larizado.

La acelerada renovacion del cuerpo electoral facilita los remezo-
nes en los sistemas de partidos, por el deslinde juvenily su apertu-
ra a nuevas férmulas (en otras regiones, el voto juvenil puede tam-
bién apoyar fuerzas nuevas o disruptivas —por ejemplo, en Espana,
a Podemos y Ciudadanos—, pero su peso demografico es menor, vy,
por ende, su impacto). La crisis del bipartidismo costarricense, la
llegada al gobierno del Partido Accion Ciudadana (PAC) en 2014y
la ausencia de las dos formaciones clasicas en la segunda vuelta
de 2018, llevaron una marca juvenil. Igual que la candidatura de
la figura extrapartidaria Salvador Nasralla en las presidenciales de
2013 y 2017 en Honduras (Romero Ballividn, 2014: 68) o el em-
puje de la izquierda en la primera vuelta de la eleccion chilena de
2017. La merma de la participacién puede también vincularse con
el cambio demografico pues los jovenes asisten a las urnas menos
que el promedio.

Hay mas que el boom demografico. Histéricamente, los censos
electorales latinoamericanos sufrieron por la débil capacidad in-
clusiva, a veces por las insuficiencias del Estado para documentar a
los ciudadanos y, en otras, por la estrategia de mantener al margen
a grupos populares, cuyo comportamiento politico podia amenazar
el statu quo. La ampliacion del sufragio o su caracter juridicamente
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universal no resolvieron por si mismos la exclusién. En Brasil, hubo
que aguardar 1930 para que los electores representaran el 5% de
la poblacién; 1960, para que se aproximaran al 20% y 1989 para
que superaran la barra del 50% (Nicolau, 2004: 4).

Con el retorno a la democracia, los Estados hicieron un esfuerzo,
en muchos casos por primera vez, para convertir el derecho te6rico
al sufragio universal en una realidad concreta. Las Asambleas Cons-
tituyentes de Ecuador (1978), Perl (1979) —no sin ciertos escar-
ceos, (Plaza, 1979: 71-82; del Aguila, 2009: 39-60)-y Brasil (1988)
eliminaron la restriccion del voto para los analfabetos, ultimo resi-
duo censatario. Los Estados adoptaron medidas para documentar a
la poblacién, con la consecuente ampliacion de los padrones y la
aproximacion creciente de la poblacion efectivamente documen-
tada y registrada a la poblacién en edad de votar. Los promedios
empatan a los de las democracias de Europa, que giran o superan
el 90%, como en Francia (Braconnier; Dormagen, 2007: 9). México
paso de una cobertura de la lista nominal de electores con respecto
al padron de 93.4% en 1991 3 99.6% en 2009 (Instituto Fede-
ral Electoral, 2010: 32) y en 2018 se estimaba que el 98% de los
mayores de 18 anos estaba en el padron. EL censo de Honduras
en 2012 inclufa al 91.3% (Instituto Nacional Demdcrata-Hagamos
Democracia, 2012: 24).

Se promulgaron leyes y se ejecutaron politicas publicas para in-
corporar a la poblacién tradicionalmente excluida de los padrones:
mujeres, indigenas, jovenes, residentes en el exterior, personas con
discapacidad fisica u hospitalizadas, y personas encarceladas, en
especial sin sentencia.

Para aumentar la inscripcion y la asistencia a la votacion feme-
nina trabajaron, a menudo de manera coordinada, los organismos
electorales, entidades publicas especializadas, organizaciones no
gubernamentales, agencias de cooperacion internacional y movi-
mientos de mujeres. Las mujeres comenzaron en una posicion mi-
noritaria, como en Honduras, donde en la eleccion inaugural del
sufragio femenino en 1956, constituian el 41,4% del censo (Villars,
2001: 401). Hoy, son la mayoria (Llanos; Sample, 2008: 15). Las
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guatemaltecas fueron las Ultimas en pasar el umbral, en 2011 (San-
ta Cruz, 2018: 83). El avance va mas alld del reflejo demografico, su
parte tiende a superar su peso en la poblacion. Por ejemplo, en Bra-
sil, pas6 de 50.8% en 2002 a 52.1% en 2014. Las causas de este
ultimo fendmeno no son evidentes ni han sido estudiadas; tal vez
mezclan los resultados de décadas de un impulso concentrado para
fortalecer a participacion de las mujeres; la menor presencia feme-
nina en la emigracion y entre as victimas de la violencia (mas del
90% de los asesinados son hombres, tasa que termina impactando
en paises con fuertes indices de homicidio), con transformaciones
de fondo, mas silenciosas y positivas, como la progresiva ventaja
educativa que sacan las mujeres.

La evolucidon ocurrio primero en las capitales, las ciudades, las
areas desarrolladas, donde se diversifican las oportunidades so-
cioeconomicas, educativas, culturales y politicas para las mujeres.
En las zonas rurales, donde persisten pautas de comportamiento
mas conservadoras y perduran los cerrojos que dividen clara y es-
tereotipadamente los roles, se constatan rezagos: menor documen-
tacion, menor registro electoral, menor participacion. En Guatema-
la, las citadinas aprovecharon el resquicio de la apertura politica de
mediados del siglo XX, mientras los “"cambios apenas llegaron a las
campesinas, indigenas y mujeres del drea rural, cuyas vidas siguie-
ron marcadas por el trabajo duro y la exclusién” (Monzén, 2011:
154). La huella todavia permanece a principios del siglo XXI, con
un diferencial negativo en el registro de mujeres indigenas (Cruz,
2008: 16). En Nicaragua, recién en la transicion entre el siglo XX y
el XXI, las mujeres indigenas accedieron a las asambleas comunales
y los cargos directivos (Dixon, Macoy, 2010: 68). En Costa Rica y El
Salvador las capitales figuran como los espacios con alta propor-
cién de mujeres registradas, y en el opuesto las areas rurales me-
nos desarrolladas (Tribunal Supremo de Elecciones, 2009: 17-21
y Junta de Vigilancia Electoral, 2012: 214-228, respectivamente).

Adicionalmente, las mujeres participan mas, salvo en el seg-
mento de mayor edad, quiza por el cimulo de comportamientos
tradicionales, la vulnerabilidad y el aislamiento de la viudez (con-
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secuencia de la mayor esperanza de vida femenina). La trayectoria
recuerda la europea y norteamericana de la post segunda guerra
mundial, cuando las mujeres pasaron a inscribirse y a votar mas
que los hombres. La inversion sucedi6 en Estados Unidos en 1980
y en Canada en 1988, casi siete décadas después de la conquista
del derecho al sufragio (Jensen, 2013: 277-278). La evolucion lati-
noamericana fue mas acelerada, probablemente por el voluntaris-
mo, en tanto que, en los paises desarrollados, coroné un recorrido
espontaneo, menos inducido, por lo tanto, mas lento.

Para las personas con discapacidad, el esfuerzo apunt6 a gene-
rar las condiciones minimas para el ejercicio de los derechos po-
liticos en la mayor igualdad posible. Se otorgaron facilidades de
acceso a los recintos electorales (rampas), la puesta a disposicién
de materiales pertinentes (cerchas para invidentes, mamparas para
ciudadanos en sillas de rueda, etc.), sufragio en hospitales, centros
geriatricos, incluso en el domicilio de electores con discapacidad
y mayores de 65 anos imposibilitados de acudir a los centros de
votacion. Las medidas apuntan a afianzar un modelo democratico
inclusivo e igualitario, atento a la dignidad del ciudadano. Puerto
Rico destacd por la extension y la sistematicidad de sus politicas,
acordadas entre el organismo electoral y los grupos vulnerables,
(Coldén, 2010: 23-50). Sus medidas sirvieron de referencia para que
varios paises siguieran esa ruta de manera vigorosa, como Ecuador
o Paraguay.

Alrededor del cambio de siglo, la legislacion extendi6 el derecho
de voto a los ciudadanos residentes en el exterior como una am-
pliacién de la frontera democratica y una respuesta a la globaliza-
cion, con lo cual se dejaron atras las razones puntuales por las que
algunos Estados lo adoptaron desde fines del siglo XIX (Instituto
Federal Electoral, IDEA, 2008: 50-53). Su aprobacién y puesta en
ejecucion suelen ser un camino largo, con aristas y enfrentamien-
tos politicos. Los debates no se refieren Unicamente a principios,
argumentaciones técnicas y econémicas; llevan implicitos consi-
deraciones politicas y calculos electorales de eventuales réditos o
pérdidas.
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La larga sombra del exilio: chilenos en Suecia

En la dictadura de Augusto Pinochet, miles de militantes de las dis-
tintas corrientes de la izquierda encontraron una generosa acogida en
Suecia y la politica fue casi la Unica razén del asentamiento en las
tierras septentrionales. Muchos hicieron su vida alli y no regresaron a
su pafs cuando se reinstal6 la democracia.

Cuando en 2017 Chile estren6 el voto en el exterior, fue la prime-
ra oportunidad en décadas para los antiguos exiliados de expresarse
politicamente con el voto. Mostraron cuan intactas se mantuvieron sus
convicciones: en la segunda vuelta, Alejandro Guillier, el candidato de
la izquierda, vencié con 95.5%.

Colombia abri6 la brecha en 1962, tras el éxodo que dejé el con-
flicto politico (Gonzales, 2010: 65) y Per( (1980) fue el Unico que lo
adoptd en la transicion. Siguieron Brasil (1989), Argentina (1993),
Venezuela (1998), Honduras (2001), Republica Dominicana (2004),
Ecuadory México (2006), Boliviay Panamé (2009), Paraguay (2013),
Costa Rica, EL Salvador (2014), Chile (2017) y Guatemala (2019).
Quedan al margen Haiti, Nicaragua y Uruguay que rechaz6 la mo-
dalidad en un referéndum en 2009 (Stuhldreher, 2012: 7-28). En
2018 se super6 el umbral de cuatro millones de latinoamericanos
registrados en el exterior, aproximadamente 1% del conjunto de
inscritos en los censos electorales. En Bolivia, Ecuador, Perd y Re-
publica Dominicana constituyen mas del 3% del padrén respectivo
(Instituto Nacional Electoral, 2016: 79-80).

El registro suele ser consular en los paises que empezaron pri-
mero o cuyos organismos electorales son de talla modesta, mien-
tras que la tarea recae en la institucién electoral en los casos en los
que el sufragio en el extranjero se aprobd en el siglo XXI. La exi-
gencia habitual para la inscripcion es el documento de identidad
emitido por el pais de origen. Cuando el nimero de registrados es
proporcionalmente pequeno, tiende a observarse una mayor ins-
cripcion masculing, como en la situacién mexicana, en tanto que
la ampliacion de los numeros invierte la situacion, como en la bo-
liviana.
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La legislacion opta por el esquema sencillo: reserva la participa-
cién para la eleccion presidencial y referendos nacionales, es decir
para las consultas de circunscripcién nacional, Unica, en los luga-
res donde el pais cuenta con sedes diplomaticas o, de forma aun
mas acotada, donde se concentra la mayoria de la emigracion. Me-
nos habitual es que voten para cargos legislativos o locales, como
gobernadores en México. Excepcional Igualmente es el derecho
de que los emigrantes postulen a cargos electivos, en tanto que
solo Colombia, Ecuador y Republica Dominicana reservan escanos
parlamentarios para sus didsporas (Ramirez, 2016: 93-114; Palop,
2017:23-25).

A contramano de las esperanzas o temores finalmente desme-
didos de sus partidarios o detractores, en especial en los paises
con didsporas numerosas, los resultados practicos fueron tasas ba-
jas de inscripcion y escasa movilizacion el dia de las elecciones.
A veces pesan las restricciones que imponen los mismos Estados,
como la exigencia de que el documento de identificacion acredi-
te la residencia en el extranjero (El Salvador), los inscritos estén
en conformidad con las normas migratorias del pais de residencia
(Venezuela, NiUfez, 2014: 118-119) o el pago del costo postal en
el estreno del voto en el exterior (México, Durand Arp, 2012: 115-
117; Instituto Federal Electoral, 2012; para 2018, las condiciones
se flexibilizaron. Alarcén; Carrera, 2015: 123-140). Este Gltimo pais
es singular porque a la par que el listado nominal de inscritos abar-
ca una fraccion infima de la poblacién emigrante (181.256 inscritos
en 120 paises o territorios en 2018), su indice de participacién su-
pera el registrado dentro de las fronteras (67.6% versus 61.6%). La
elevada valla del registro inicial exigia una fuerte motivacion que
explica, sin duda, esa situacion atipica.

Lo habitual es que la participacion sea mas importante en los
paises donde los migrantes también pesan mas en los censos, como
en el caso de los bolivianos (Lafleur, 2012: 151-178), peruanos (Es-
crivad, 2017: 93-112) o los dominicanos en Estados Unidos (Junta
Central Electoral, 2013: 84). Los disimiles niveles de participacién
también se explican por el cruce de elementos coyunturales —per-
cepcién sobre la relevancia de la eleccidn, la polarizacién sociopo-
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litica— y otros de largo plazo, vinculados con culturas politicas de
participacion en los paises de origen y de residencia o los grados
de organizacion y cohesidn de las diasporas. Cualquiera sea la tasa
de concurrencia, ella no disminuye el valor que los emigrantes dan
al nuevo derecho y el ambiente de comunidad o fiesta en los loca-
les de sufragio (Emmerich; Peraza, 2011: 155-185).

Las innovaciones ciernen sectores cada vez mas especificos.
México autoriza el sufragio de personas que, el dia de la votacion,
no se encuentran en su circunscripcion. En 2019 Panama estren6
el voto adelantado, es decir, antes de la jornada, en cierta medida
inspirado del esquema estadounidense (en la presidencial nortea-
mericana de 2016 abarc6é mas de un tercio de los votantes y la
tendencia es creciente, Uhrmacher; Gamio, 2016). Lo acoté para in-
tegrantes del mismo Tribunal Electoral, la Cruz Roja y ciudadanos
ausentes del pais en la jornada electoral, por lo tanto, se crea un
registro temporal y especifico para cada proceso. 48.9% de los ins-
critos aprovecharon la modalidad.

La transparencia electoral, la evolucién demografica de los padro-
nes, la incorporacion a la ciudadania activa de sectores antes relega-
dos, la consideracion de las cuotas y otras medidas de accion afirmati-
v, transforman los rostros de la politica: los representantes se aseme-
jan mas a sus votantes que al comienzo de la transicion democratica.

Cierto, aun es frecuente, como en Honduras, que el perfil de un par-
lamentario sea el de un hombre de 35 a 54 anos con educacion supe-
rior, capital politico heredado de la familia y amplia trayectoria en el
partido (PNUD, 2012: 132). Con variantes y especificidades, el patron
resulta similar en la clase politica mexicana (Ai Camp, 2008: 141-171).

Sin embargo, la presencia femenina se acrecienta y otros cam-
bios, menos perceptibles a primera vista, también modifican la com-
posicion parlamentaria. Grupos populares se abren campo entre las
élites, nuevas profesiones rompen la monotonia de los abogados,
la pluralidad religiosa disminuye la hegemonia de representan-
tes catdlicos, parlamentarios con menos recorrido politico y sobre
todo partidario, arrinconan a lideres con trayectoria. En Bolivia, el
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proceso, ya perceptible, se acelerd con la irrupcidén del Movimiento
Al Socialismo que promovid liderazgos desde bases rurales y urba-
na populares (Romero Ballividn, 2018; Zuazo, 2009). EL movimiento
se siente ya con vigor en el nivel local. Si la presencia indigena es
escasa en el Congreso guatemalteco, crece en los municipios, mul-
tiplica las candidaturas y los cargos obtenidos, sobre todo en los
de poblacién maya (Grisales, 2005: 237-251). Quizd como antes
sucedid en otras latitudes, el ejercicio regular del sufragio univer-
sal minimice el papel de las élites tradicionales en los dmbitos de
deliberacion y decisidn a favor de clases medias y populares, mas
proximas al elector promedio (cf. para el caso francés, Garrigou,
2002:283-297).

El cambio de personal no implica en si mismo el mejoramiento
de la calidad de la labor de los representantes, de la gestion publi-
ca ni de las practicas politicas; tampoco prejuzga sobre el sentido
de las orientaciones estatales. Tal vez ese limite se deba a que los
problemas de la democracia provienen menos de la representati-
vidad que del disefio de politicas y de los mecanismos de toma de
decisiones (Pachano, 2007: 154-157).

Perd y Japon: la fuerza de los lazos de la tierra

Per( se distingue por la cantidad de inscritos en el exterior (casi un
millon para la presidencial de 2021) y por las tasas de participacién
de ese segmento, en general, poco movilizado. Se singulariza también
por la importancia (relativa) de los registrados en Asia, casi 4%, en
buena medida alimentada por los descendientes de japoneses que
llegaron a Perd y que volvieron a la isla.

Los peruanos en Japon desarrollaron una identificacion fuerte con
Alberto Fujimori, el primer "nikei” en acceder a la Presidencia en Amé-
rica Latina, y trasladaron la simpatia hacia su hija Keiko. En 2011 la
apoyaron con 56% de los votos —el mayor porcentaje de un candidato
en uno de los seis paises con mas empadronados—y en 2016 rompie-
ron el récord otorgandole 71% de los sufragios (Escriva, 2017: 101).
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Los limites de los progresos de la inclusion y la participacion

Los progresos en la participacion politica y electoral constituyen
un activo de las democracias latinoamericanas. Sin embargo, en el
siglo XXI aun persisten barreras y limites.

A varios Estados les costo asentar la soberania en sus territorios,
lo que se tradujo en una precaria presencia administrativa en re-
giones rurales o alejadas de las principales ciudades, abandonadas
al dominio de élites antiguas o nuevas que acumulaban el poder
social, econdémico y politico, o libradas a su propia suerte. De las
muchas complicaciones legadas, posee relevancia para este ana-
lisis que sectores numerosos no se encontraban registrados por el
Estado, en el mejor de los casos contaban con inscripciones en los
libros de la Iglesia. Aquel marginamiento planteaba pocos dilemas
practicos en el escenario oligarquico y de voto censatario, o de voto
controlado y encuadrado, y perturbado de manera esporadica por
las rebeliones populares, seguidas de represiones feroces, como
prob6 el destino de la sublevacion de Farabundo Marti en El Salva-
dor a finales de la década de 1920.

Cuando la arena politica rompe las barreras estrechas y se funda
sobre la participacion universal de los adultos y las condiciones
competitivas, emerge la necesidad de garantizar la documentacion,
sin la cual los ciudadanos no pueden participar, aunque tengan el
derecho teorico, nitampoco se puede elaborar un padrén completo
y confiable. Existen al menos dos areas criticas: el registro civil y el
sistema encargado de las tarjetas de identidad.

El Registro civil tendria que inscribir todos los nacimientos vy
los fallecimientos de manera oportuna. Sencilla enunciacién que
esconde elevadas exigencias: establecer un servicio capaz de cu-
brir de manera permanente el territorio y no Unicamente las zo-
nas urbanas o regiones rurales densamente pobladas; disponer de
funcionarios capacitados para anotar sin o con minimos errores;
conservar un eficiente archivo de la informacion; generar el proce-
dimiento de circulacion y actualizacion de los datos; garantizar un
tramite expedito que concluya con la entrega de los certificados
pertinentes.
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Si en el mundo se registran dos tercios de los nacimientos (UNI-
CEF, 2013: 40-43), en América Latina el porcentaje trepa a 94%, y
bordea o alcanza el 100% en Argentina, Uruguay, Costa Ricay Chile
(UNICEF, 2016). Paises mas igualitarios y con una administracién
publica de base preservada de los vaivenes partidistas resuelven
mejor el desafio. Los Estados con rezago han emprendido desde
el final del siglo XX reformas juridicas o programas especiales para
superar el lastre heredado desde el inicio mismo de la vida republi-
cana. Bolivia redujo la indocumentacion en el Registro civil de 9.7
% a 3.6 % entre 2001 y 2012 (Instituto Nacional de Estadisticas,
2013: 7), gracias a campafas de certificacién gratuita, facilidades
para la inscripcion de menores y de adultos en base a declaracio-
nes juradas, y correccién administrativa de errores de registro (Roca,
2006), con un énfasis en la poblacién rural, indigena y de escasos
recursos. Panama apuntd en la misma direccion con proyectos en
el Dariény las comarcas indigenas Ngabe Buglé, Emberad-Wounnan,
Guna Yala, entre otras (Tribunal Electoral, 2014: 163-170).

A pesar del cierre de las brechas y de que los servicios de regis-
tro civil funcionan mejor para las nuevas generaciones, perduran
dificultades en areas rurales con escasos vinculos con el Estado,
aisladas, distantes, en condiciones de vulnerabilidad, como el Da-
rién, la Mosquitia nicaragtense-hondurena, el Choco y los antiguos
"territorios nacionales”, convertidos en departamentos recién en
1991, en Colombia (Robayo, 2018: 225); o con relaciones trauma-
ticas con el poder, como las areas indigenas en Guatemala, muy
dafadas durante la guerra civil (incluso, en términos practicos, en
la confrontacion se quemaron, destruyeron o perdieron miles de
registros de identidad). Pese a los avances, los ultimos bolsones
de ciudadanos indocumentados pertenecen a las poblaciones tra-
dicionalmente marginadas. Igualmente, persisten discriminaciones,
como el registro “"provisorio” de nifios en Nicaragua si el padre no
firma, en el caso de parejas en union libre. Como consecuencia, no
todas las personas en edad de votar se encuentran en los listados
electorales.

El segundo componente critico es el servicio de identificacion,
que tendria que entregar una cédula a cada ciudadano, previamente
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anotado en el registro civil, para que ejerza su derecho al sufragio
de forma automatica, como en Brasil o Per(, o se inscriba en el pa-
drén. Los retos se asemejan a los del registro civil, aunque con un
caracter menos apremiante, por la menor necesidad de efectuar el
tramite para obtener la cédula en los tiempos perentorios que sue-
len ser los del registro del nacimiento y por la posibilidad de tener
un servicio mas centralizado. No todos los Estados consiguen esa
meta, siendo los mas perjudicados, otra vez, los habitantes de areas
rurales con indicadores deficientes de desarrollo humano y relacio-
nes esporadicas, a menudo impregnadas de desconfianza o temor,
con la administracion publica. En México, jévenes y personas rura-
les se empadronan menos; en Guatemala, a principios del siglo XXI,
sucedia lo mismo con ciudadanos pobres, analfabetos, indigenas y
rurales (Sdenz de Tejada, 2005: 103).

En algunos paises, recibir el carné de identidad constituye el
paso previo para inscribirse en el censo. La etapa suplementaria no
es anodina: @ meses de la presidencial guatemalteca de 2015, se
estimaba en centenares de miles la diferencia entre las personas
con documento de identidad y los inscritos en el padron. Asimismo,
la renovacién del documento plantea desafios, sobre todo si para
sufragar se requiere que la cédula esté vigente, como en El Salva-
dor. En la presidencial 2014, mas de medio millon de personas en
el censo tenfan un Documento Unico de Identidad (DUI) vencido,
vale decir mas de un décimo de los inscritos. La caducidad del do-
cumento las excluye de facto de la posibilidad de votar. Sin duda,
en el grupo figuran fallecidos o emigrantes, pero también ciudada-
nos potencialmente activos, pertenecientes a los estratos menos
favorecidos, los que menos necesitan el DUl en la vida cotidiana.

Por altimo, aunque cada vez mas reducidas, subsisten categorias
privadas del derecho al voto. Militares o policias activos paraguayos,
dominicanos, hondurefios, colombianos (desde 1932) estan margi-
nados del censo. En Guatemala, no votan aquellos con funciones
asignadas en la jornada electoral; en El Salvador, en la presidencial
del 2014, por primera vez sufragaron los policias asignados al cui-
dado de los recintos, la experiencia se canceld para las legislativas
de 2015 y se repuso en las siguientes; en Peru, militares y policias
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obtuvieron el derecho al sufragio en 2005 (Abad, 2009: 18-20); en
Ecuador, recibieron el voto facultativo en la Constitucion del 2008.
Con los progresos en las condiciones de la votacion, tales restric-
ciones parecen cada vez menos justificables.

Los detenidos, en especial sin sentencia firme, confrontan difi-
cultades de derecho y de hecho para participar en la mayoria de
los paises. Desavenencias institucionales y logisticas de dltimo
momento privaron del voto a los presos dominicanos en 2008 y
en 2012 antes del estreno de la modalidad en 2016. La polémica
se evidencio con la negativa del Ejecutivo chileno de conside-
rar esta iniciativa en 2013 y con un proyecto en Puerto Rico para
revertir ese derecho. Pese a todo, el cerrojo se abre lentamente.
A veces, luego de demandas y debates sobre principios en los
niveles mas altos del Estado, como en Argentina (Carnota; Cesano,
2007), o mediante resoluciones del TEPJF en México (Gonzalez
Oropeza; del Rosario, 2014:229-262). Panama tuvo la primera vo-
tacion en las carceles en los comicios del 2009, tras una reforma
legislativa, en la huella de Costa Rica que la incluye desde 1998,
aunqgue con baja participacién (Sobrado, 2007: 41-53).

lll. Ciudadania y participacion politica y electoral
Consideraciones preliminares y metodolégicas sobre las cifras

En la participacion politica y electoral se juega un tema central
de la legitimidad de la democracia y de la construccion de la ciu-
dadania. Su medicion ofrece una facilidad enganosa, incluso en las
democracias asentadas (Subileau; Toinet, 1993). Las complicacio-
nes se acentlian en América Latina. Los datos difieren si se los mide
con respecto a la poblacién en edad de votar o con respecto a la lis-
ta de inscritos —idealmente, la superposicidén debiera ser perfecta-,
ya sea porque segmentos mas o menos importantes se encuentran
fuera del censo, o, por el contrario, por una depuracion insuficiente.

Un ejemplo extremo de esta dificultad metodoldgica lo ofrece
Chile, donde la participaciéon sufridé el mas brutal desplome entre
dos comicios en América Latina cuando cay6 de 87.6% en 2009 a
49.3% en 2013. La caida se explica, en gran medida, por un doble
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y simultdneo cambio: de la inscripcion voluntaria en el padron a la
automatica —con un incremento abrupto y considerable de mas de
cinco millones para un censo que tenia ocho millones—y del voto
obligatorio al voluntario. En gran medida, quienes hasta entonces
no se habian inscrito se abstuvieron, pero la modificacién de la
base de calculo produjo un impactante efecto estadistico. Ademas,
las nuevas reglas llegaron en un contexto de profundo cuestiona-
miento juvenil al Estado (Aguilera, 2014).

Historicamente, el inconveniente de los censos latinoamerica-
nos fue la limitada inclusion. Hoy, a la inversa, los listados se hallan
inflados, al punto que incluso los nimeros exceden la poblacién en
edad de votar (lo que no implica, en si mismo, que estén inscritos
todos los ciudadanos que corresponderia). En la presidencial de
2014 en El Salvador, el padron tenia casi un millon mas de inscri-
tos que personas en edad de votar, vale decir aproximadamente el
20%.

Dos categorias son sensibles: fallecidos y emigrantes. La limitada
cultura registral explica el subregistro de fallecimientos, acentuado
en zonas rurales o periurbanas, donde los familiares ven poca uti-
lidad en el acto o prefieren evitar gastos. Se anade la complicacion
de que la ausencia de coincidencia perfecta entre la partida de de-
funcion y la del registro en el padron impide legal y técnicamente
la depuracién (los problemas se agravan cuando el Registro Civil
es manejado por las alcaldias, por la dispersién de practicas y de
calidad, como en Guatemala; la administracion centralizada facili-
ta procesos de modernizacion, eficiencia y homogeneizacion en el
tratamiento de la informacién). A medida que transcurren los afos,
la acumulacidon de informacién desactualizada agrava el desfase,
que no es un valor constante sino un porcentaje creciente.

La emigracion plantea retos distintos. En paises centroamerica-
nos, constituye de 10% a 20% de la poblacion total y sus remesas
representan la principal fuente de divisasy hasta 20% del Producto
Interno Bruto (PIB); Venezuela, tierra de inmigracién, expulsa gen-
te al ritmo mas acelerado de la historia republicana sudamericana
como consecuencia de la crisis generalizada durante el gobierno
de Nicolas Maduro. Son ciudadanos en goce de sus derechos y



Elecciones en América Latina

podrian sufragar si volviesen al pais o inscribirse en el exterior, lo
que actualizaria inmediatamente el registro. Aunque preserven la-
zos familiares y econdmicos, muchos se desinteresan de los comi-
cios del pais de origen, pierden vinculos con los asuntos politicos
o enfrentan trabas legales o administrativas para registrarse vy, al
final, pocos se inscriben. Para los inscritos, votar es igualmente di-
ficil: suelen vivir lejos de los centros de votacién, sobre todo si son
las sedes diplomaticas.

Con frecuencia, las autoridades afirman que la cantidad de elec-
tores en condiciones efectivas de ejercer el voto es menor que la
senalada en sus propios censos. EL Consejo Supremo Electoral de
Nicaragua (CSE) elevo el asunto a un enredo bizantino en 2016
al distinguir cuatro padrones distintos: Total, Activo, Pasivo y uno
"Real” definido por el criterio de su presidente (La Prensa, 2016).
La diferencia en el calculo de la participacion excede los veinte
puntos. El presidente del Tribunal Supremo Electoral de El Salvador
(TSE) fij6 la distancia en aproximadamente diez puntos (Prensa Gra-
fica, 6 de febrero de 2014).

Los malabares se explican porque el padron abultado afecta la
percepcion de a eleccion. Por un lado, la imagen de procesos poco
participativos, o menos de lo que realmente son, socava la legiti-
midad democratica, genera la impresion de un escaso compromiso
ciudadano, de un distanciamiento frente a los partidos y los candi-
datos. Por otro lado, en escalas mas pequenas, cuando los integran-
tes de la mesa electoral reconocen fallecidos en los listados, surge
la inseguridad con respecto a las garantias del proceso y se asien-
ta la creencia, extendida en muchos paises, de que los "muertos
votan” (aunque paraddjicamente esos reconocimientos vecinales
sean un informal y eficaz resguardo contra esa prdctica).

Ciertos paises depuran de los registros a las personas que no
han votado en un determinado nimero de elecciones. El procedi-
miento da de baja a los fallecidos, incluso si el registro civil adolece
de dificultades estructurales. La medida necesita como contrapar-
tida facilidades para que un ciudadano depurado por no votar se
registre nuevamente en los listados.
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Si bien el andlisis considera estas limitaciones metodolégicas,
se concentra en la participacion con respecto a los padrones por
constituir la cifra de referencia mas so6lida pues las estimaciones de
poblacion, ademas de ser menos precisas, raras veces desagregan
los datos geograficamente.

El declive de la participacion electoral en América Latina

La perspectiva de la participacion electoral en las elecciones
presidenciales de América Latina, por pais y por region, asi como
por décadas, desde 1985 se presenta en el cuadro 24

CUADRO 2: PROMEDIO DE PARTICIPACION EN ELECCIONES PRESIDENCIALES EN AMERICA LATINA (1985-2019)

Pais / region 1985-1989 | Década 1990 | Década 2000 | Década 2010 |  Promedio
(todas las
elecciones)

784

América Lating 74.6 733 69.5 70.8
América del Sur . 72.3 75.8 70.8 74.1
Argentina (1989-2019) 85 79.7 79.6 80.16 79.9
Bolivia (1985-2014) 81 71.8 83.6 87.9 80.5
Brasil (1989-2018) 88.1 81.7 81.3 80.7 82
Chile (1989-2017) 94.7 90.5 87.3 48 78
Colombia (1986-2018) 46.3 42.7 45.7 48 45.6
Ecuador (1988-2017) 78.1 71.6 74.5 81.8 74.2
Paraguay (1993-2017) - 74.7 64.9 65 68.2
Perii (1985-2016) 91.2 76.3 84.5 83.1 82.8
Uruguay (1989-2019) 88.6 91.6 89.1 90.5 90.1
Venezuela (1988-2018) 81.9 61.8 65.6 68.7 67.6
América Central 73.7 61.3 58.9 58.5 68.3
Costa Rica (1986-2018) 84.8 77.6 67 67.7 72.9
El Salvador (1989-2019) 54.7 44.5 64.5 53.1 543
Guatemala (1985-2019) 69.1 55.5 59.1 67.6 61.9
Honduras (1985-2017) 80 68.6 56.2 61.1 64.9
Nicaragua (1990-2016) - 79 70.8 54.8 68.2
Panamd (1994-2019) - 74.9 75.4 74.8 75.1
América del Norte - 78.5 61.2 63.2 65.5
México (1994-2018) - 78.5 61.2 63.2 65.5
Caribe 69.4 68.2 72.9 69.9 70.8
Republica Dominicana

(1986:2016) 69.4 68.2 72.9 69.9 70.8

Fuente: Elaboracion propia con datos del portal de IDEA Internacional, la Universidad de Georgetown, CAPEL y para los datos recientes, de los
organismos electorales e Informes de lus Misiones de observacidn infemacional

4 En tres casos no se considerd una eleccion mas proxima a 1985; en dos las acusaciones de fraude pusieron en
tela de juicio la victoria del presidente: México (1988), la tltima bajo control del PRI, y que acelerd las reformas
hacia la competitividad; y Panama (1989), manipulada por los militares. En la Ultima, la paraguaya de 1989, si bien
liberada del yugo de Stroessner, no ofrecia verdadera posibilidad a la oposicion. Estos tres casos son los tnicos que
diferencian la informacion del Cuadro 1 de los restantes Cuadros del capitulo.
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El cuadro exhibe una caida de la participacion desde los anos
iniciales de la democracia, con un promedio de 78.4% entre 1985-
1989, hasta 69.5% en la década de 2010, en otras palabras, casi
diez puntos. Un descenso brusco se dio entre el primer periodo y
la década de 1990. Vino una etapa de declive con una pendiente
entre el cierre del siglo XX y la primera década del siglo XXI. En la
década de 2010 ocurrid un nuevo retroceso pronunciado, colocan-
do la barra por debajo de 70%. El descenso no altera la pauta de
una América del sur mas participativa que las otras zonas: caribefa,
meso y norteamericana.

Las elecciones inaugurales llevaron la marca del "optimismo de-
mocratico”, uno de cuyos rasgos fue la alta participacion. Luego de
guerras civiles, gobiernos autoritarios o elecciones manipuladas —se-
gun los paises—, los ciudadanos recuperaron la posibilidad de ex-
presarse libremente en las urnas, ver reconocidas sus preferencias
en el escrutinio y en la instalacion del gobierno. Votaron confiados
en la transparencia electoral, esperanzados en que los nuevos go-
bernantes incluirian al conjunto de las fuerzas politicas y sociales, y
generarian crecimiento econoémico y justicia social, demandas que,
en la region, se aguarda satisfaga la democracia (Ai, 2007: 29-33).

Elimpulso decay6 en la década final del siglo XX, por la conver-
gencia de un proceso de raiz econémica y otro, politica. El retorno
a la democracia coincidié con el desplome econémico de la dé-
cada de 1980 —cominmente denominada "perdida“—, saldada con
una regresion del PIB/capita y el deterioro de la calidad de vida.
La manifestacion traumatica de la crisis fue la inflacion desbocada
(Argentina, Bolivia, Brasil, México, Per(, entre otros). Los gobiernos
debieron encarar el doble reto simultaneo de las reformas politicas
de orientaciéon democratica y econémicas de tendencia liberal (Pr-
zeworski, 1991).

El ajuste estructural implicé el desarme de funciones protec-
toras del Estado que beneficiaban a sectores populares o clases
medias, el abandono de la vocacién industrializadora y de las estra-
tegias redistributivas. En varios paises el viraje fue conducido por
partidos histéricamente asociados con reivindicaciones populares
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0 conquistas sociales. La desilusion llegd pronto y mermo La partici-
pacién electoral, que evolucion6 en sentido opuesto a las reformas
econdémicas (Lavezzolo, 2006). El efecto se observd en Venezuela
(1993), con la pérdida de mas de veinte puntos de participacion
tras el segundo gobierno de Carlos A. Pérez, lider de Accion Demo-
cratica (AD), o en la presidencial costarricense de 1998, que quebré
el elevado promedio de participacion, después de que José Maria
Figueres (Liberacion Nacional, PLN) aline6 al pais con las politicas
publicas "neoliberales”.

Sucedi6 una fase de discreta recuperacion econémica, no exen-
ta de crisis (“tequilazo” en México en 1994, la repercusién de la cri-
sis asiatica de 1998 en el cono sur), de tensiones entre la extension
juridica de los derechos que promovio la democraciay el repliegue
de las politicas publicas, y del replanteamiento del debate sobre
la redistribucion de los frutos del crecimiento. En el inicio del siglo
XXI, el alza notable de los precios de los bienes primarios acelerd
la economia y permitio la ampliacion de las politicas sociales. La
bonanza no fue ajena a la subida de la participacidon en América del
sur, muy favorecida por esa coyuntura. Su final zambull6 a varios
paises en recesiones o estancamientos.

El retroceso econémico o el desmantelamiento de las politicas
sociales afectan, en general, la participacion, en especial la de los
sectores vulnerables; la elevan Unicamente en circunstancias ex-
cepcionales, cuando un proyecto politico encaja lo suficientemen-
te bien con las expectativas de la poblacion. De cualquier manera,
las oscilaciones de caidas y repuntes acompanadas de golpes de
timén en direcciones contrapuestas abonan poco para conservar
firme el vinculo de confianza ciudadana en el Estado que se tradu-
ce en la asistencia electoral.

En el campo politico, pesé el desencanto con la democracia, in-
capaz de cumplir las expectativas, a pesar del avance en el ejerci-
cio de las libertades. El complejo coctel incluyd gobernantes que
fallaron a los principios elementales de la democracia, la éticay la
buena gestion. Las presidenciales ecuatorianas de menor participa-
cién fueron las de 1998 (63.5%) y 2002 (64.9%), precedidas por
los cadticos e inconclusos gobiernos de Abdala Bucaram y Yamil



Elecciones en América Latina

Mahuad —sumado al “feriado bancario” de 1999 que arruiné a cien-
tos de miles de familias y provocé un importante éxodo-.

La percepcion de una extendida y crénica corrupcion en la ad-
ministracion publica lastra la confianza en las instituciones, los par-
tidos y los lideres. En muchos paises, éstos transmiten la imagen
que su prioridad es la defensa o acumulacién de sus intereses, y
la ciudadania mira cada vez de mas lejos una disputa de la que no
se siente participe. Si esos factores lastiman de ordinario la parti-
cipacion, espectaculares cambios de coyuntura tienen el impacto
contrario: el récord de participacion guatemalteco se produjo en
2015, en la euforia del activismo pacifico que destituyd al presi-
dente Otto Pérez y su vicepresidenta, acusados de corrupcion, y
que provocd un sentimiento de orgullo y empoderamiento (Gue-
rrero, 2016: 253-259).

El cuadro 2 distingue tres conglomerados geograficos, igualmen-
te presentes en el mapa 1, que muestra las tasas de participacion
en las principales de América Latina. (con respecto a los inscritos).

MAPA 1: PARTICIPACION ELECTORAL CON RESPECTO A LOS INSCRITOS EN COMICIOS PRESIDENCIALES EN AMERICA
LATINA EN 371 UNIDADES POLITICO-ADMINISTRATIVAS SUBNACIONALES (ELECCION MAS PROXIMA O HASTA 2020)

AMERICA LATINA
Participacion
Bl 81,9a933%
B 731a819%
=
]

59.8a731%
192598 %

Flaboracidn carfogrdfica: Carlos Medrano
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El cono sury el sur andino figuran como las dreas mas participa-
tivas en cada uno de los periodos. Cuatro paises superan en prome-
dio 80% y los restantes se acercan. Uruguay, Argentina y Brasil —los
ultimos en especial en su fachada atldntica— poseen porcentajes
a la vez muy altos y estables. Reflejan el anclaje de una cultura
politica que cultivo con frecuencia un modelo de rasgos “"republi-
canos”, que demanda un ciudadano comprometido, interesado en
los asuntos publicos, informado, con un sentimiento de competen-
cia politica, dispuesto a participar (Nohlen, 2004: 149-152). El voto
puede asumirse como un deber. Al mismo tiempo, desarrollaron
una estructura de clases medias, sociologica y culturalmente fuer-
te. Emblematico es Uruguay, con el mejor promedio de asistencia
electoral (Queirolo; Boidi; Seligson, 2012). Bolivia y Pert, en espe-
cial en el sur altiplanico y en su zona costera, se integran en el blo-
que al amparo de sociedades con alta capacidad de movilizacién
en la base.

Un segundo grupo, con una tasa cercana a la media continental
de 70%, se extiende desde los Andes del norte hasta el sur de
América Central (Ecuador, Costa Rica y Panamad por encima; Vene-
zuela y Nicaragua por abajo), ademas de Republica Dominicana. En
el istmo, Costa Rica y Panama han construido regimenes democra-
ticos con fortaleza institucional, autoridades electorales respetadas
y apartidistas, sociedades con bajos niveles de violencia, mejores
indices de crecimiento econémico e inversion social, factores que
inciden indirecta y positivamente sobre la participacion. Dicho lo
cual, Costa Rica ha sufrido un desclasamiento: hasta mediados de
la década de 1990 habria figurado en el tope continental, las ci-
fras del siglo XXI figuran por debajo del promedio, en paralelo a la
desaprobacién creciente con los rendimientos democraticos. Una
constatacion similar se aplica a Nicaragua. Sus tasas, una vez altas,
se desploman.

Por ultimo, el triangulo norte de América Central se sitda a la
zaga, por debajo de 65%. Las prolongadas dictaduras y las guerras
civiles provocaron que los Estados juzgaran con susceptibilidad
la organizacion y la movilizacidon popular y, de manera general, la
participacion, potencial vivero de contestacion al orden estableci-
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do. Sindicatos, estructuras barriales o gremiales, movimientos es-
tudiantiles, despertaban sospechas, aun cuando no persiguiesen
directa o primeramente objetivos politicos. Hasta las manifestacio-
nes pacificas terminaban reprimidas de manera sangrienta (Torres
Rivas, 2015: 10-11). Cuando cesaron las guerras civiles, el paso de
la violencia politica a otra de tipo criminal hizo dificil reconstruir el
tejido social danado. La traduccion practica es la menor valoracion
de la movilizacién social, un escaso énfasis en la obligatoriedad
del ejercicio del voto (Fernandez, Thompson, 2007: 253-265) v, al
final, una baja participacion. Corresponde un matiz para Guatemala,
cuyas tasas se incrementaron en los primeros comicios del siglo XXI
hasta sufrir un bajon en la presidencial de 2019.

Pese a las notables diferencias de régimen politico, desarrollo
industrial, condiciones socioeconémicas y extension de la clase
media, México se acerca a esta categoria de analisis. Durante déca-
das, el régimen del Partido Revolucionario Institucional (PRI) cana-
liz6, controlo e instrumentalizé la movilizacién popular, desarticuld
grupos auténomos, organiz6 elecciones desprovistas del horizonte
de la alternanciay provocé un abismo entre la fachada institucional
y la realidad autocratica. Las bases de la participaciony la confianza
quedaron socavadas.

Existen dos excepciones en el cuadro. Paraguay es menos parti-
cipativo que su entorno, extrafno a la cultura “republicana” de sus
vecinos, oscilante entre gobiernos inestables y largas dictaduras,
incluida la de Alfredo Stroessner (1954-1989), que restringieron
al minimo la voz de la sociedad. Colombia arrastra el peor prome-
dio latinoamericano, el Unico por debajo de 50%. El desgastante
conflicto armado de baja intensidad de mas de medio siglo, con
guerrillas de izquierda, paramilitares de derecha, narcotraficantes,
cohibio evoluciones sociopoliticas e inhibid la participacion.

Por dltimo, se desprende que, pasadas las elecciones inaugu-
rales, desde la década de 1990, los paises encuentran una pauta
de comportamiento alrededor de la cual giran los promedios, con
evoluciones poco abruptas. Probablemente, después del entu-
siasmo primero, la participacién encuentra una ruta estabilizada,

55



56

Salvador Romero Ballivian

correspondiente a los tiempos ordinarios de cada una de las de-
mocracias. De 1995 a 2015 Argentina ha fluctuado entre 81.2%
y 76.3%; Brasil entre 84.9% y 78.5% de 1994 a 2014; Panama
alrededor de 75%.

Frente a esos esquemas estables, la singularidad de la caida de
casi 40 puntos de participacion en Chile se explica por las razo-
nes metodologicas sefaladas al inicio de la seccion, sin desconocer
que en la presidencial de 2013 ya existian signos de desconten-
to con las instituciones y la desigualdad, la escasa renovacion del
sistema de partidos y de las candidaturas, el estallido de casos de
corrupcion en un pais poco acostumbrado a esos escandalos. Tras
el ajuste de la base de medicidn, la evolucion fue pequena, pero
todavia negativa, de 2013 a 2017 (-2.6 puntos).

IV. Los factores de la participacion

La participacion depende fundamentalmente de factores socio-
légicos y politicos. En general, si los primeros cumplen un rol de
ancla, que da continuidad a la participacion, los politicos suelen
explicar las evoluciones. La seccidn considera, ademas, el impac-
to de variables institucionales, de administracion electoral, y de la
violencia, en un caleidoscopio para comprender mejor la dindmica
de la participacion, y su reverso, la abstencion.

De manera preliminar, el cuadro 3 ofrece la correlacion en Amé-
rica Latina entre la participacion y variables que sintetizan cinco
caracteristicas estructurales que moldean las sociedades y colocan
el asunto en una perspectiva amplia.

Primero se la asocia con el estado socioecondmico y las carac-
teristicas de largo plazo, a través del indice de Desarrollo Humano
(IDH)®, que mide los avances en el acceso a la educacion, la salud
y los ingresos; el ingreso per capita®, que define grosso modo la
riqueza de un pais y de sus habitantes; el coeficiente Gini’, que es-

5  Elindice de desarrollo humano es elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). La
informacion corresponde al promedio de los afios 1990, 2000, 2010 y 2015 (www.pnud.org).

6  EIPIB per capita es calculado por el Banco Mundial (BM). Los datos corresponden a 2017 (datos.bancomundial org).

7 El coeficiente de Gini de 2011 proviene del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Programa de las
Naciones Unidas, 2012: 48).
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tablece el grado de igualdad de una sociedad; el indice de urbani-
zacidn que senala el porcentaje de la poblacidn que vive en centros
urbanos®. Luego se la correlaciona con el desempefio y la transpa-
rencia institucional, a través del indice de transparencia?, que re-
coge la percepcion sobre la corrupcion. El tercer criterio se vincula
con las condiciones de la democracia, a partir del indice de desarro-
llo democratico®®, que evalua el marco institucional y de libertades;
de la satisfaccion con la democracia?, que es la percepcion de la
gente sobre el régimen; la participacion en protestas, para integrar
la dimensidn no institucional de la participacion®2. A continuacion,
se vincula con dos variables especificamente electorales: el indice
de integridad electoral®’, la evaluacion de los expertos sobre la ca-
lidad de los procesos, y la percepcion de limpieza electoral*, que
mide la opinién del comun de los encuestados sobre la limpieza o
fraude que atribuyen a sus elecciones. Finalmente, se correlaciona
la participacidny la violencia, cernida con el indice de homicidios®>.

La participacion electoral es el promedio de mas de tres déca-
das; se intentd en la medida de lo posible, efectuar lo mismo con
los otros indicadores. En algunos casos, son promedios de la segun-
da década del siglo XX. ELinconveniente metodologico que parece-
ria derivarse es mas aparente que real pues los indicadores poseen
estabilidad, se hallan poco sujetos a cambios bruscos vinculados
con vaivenes de la coyuntura, evolucionan progresivamente y con
pocas alteraciones del ranking de los paises. Es evidente en el IDH

8  Elindice de urbanizacion corresponde a 2015 y esta sujeto a las definiciones nacionales de lo que constituye una
ciudad o area metropolitana. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2016: 222-225.

9  Elindice de transparencia es elaborado por Transparencia Internacional. La informacion corresponde al promedio
2014-2018 (www.transparency.org).

10 Elindice de desarrollo democrético es elaborado por la Fundacion Konrad Adenauer y Polilat. Los datos corresponden
al promedio 2002-2016 (Fundacion Konrad Adenauer-Polilat, 2016: 15).

11 Lasatisfaccion con la democracia proviene de una pregunta de Latinobarémetro. Los datos corresponden al promedio
1995-2017 (www.latinobarometro.org). La pregunta formulada por el Latinobarémetro es: “En general, usted diria
que usted esta muy satisfecho, mas bien satisfecho, no muy satisfecho, nada satisfecho con el funcionamiento de la
democracia”. La satisfaccion viene de la suma de las dos primeras opciones.

12 La participacion en protestas se mide a partir de la pregunta formulada en todos los paises —salvo Chile— en 2008
y en 2014 por la encuesta Barémetro de las Américas (Universidad Vanderbilt, 2010; Universidad Vanderbilt, 2014).
Se utiliza el promedio de ambos afios para atenuar el impacto de la coyuntura.

13 Elindice de integridad electoral es elaborado por el Proyecto de Integridad Electoral. Los datos corresponden a los
promedios nacionales de 2012-2017 (www.electoralintegrityproject.org).

14 La percepcion sobre la limpieza o el fraude de la eleccién proviene de una pregunta de Latinobarémetro. Los datos
corresponden al promedio 2004-2010 (www.latinobarometro.org).

15 Elindice de homicidios proviene de UNODOC. Los datos corresponden al promedio de 2005y 2015 (www.undoc.org).
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y en el grado de desigualdad. Hasta el indice de transparencia es
poco sensible a revelaciones de corrupcién de proporciones: Bra-
sil atraveso el turbulento periodo 2012-2018, con el destape de
casos gigantes en Petrobras, Odebrecht, hasta con ramificaciones
continentales, con puntajes que se movieron entre 3.7 y 4.3/10 (la
fluctuacion limitada es independiente de los impactos politicos y
electorales de esas revelaciones, como probo6 el triunfo de Bolso-
naro en 2018 contra un Partido de los Trabajadores dafiado por los
escandalos). Algo similar se aplica a las otras variables: el analisis
de las tablas histéricas muestra que los puestos de los paises se
mueven con parsimonia. Distinto es el caso de la violencia, para la
cual, si se produjeron modificaciones bruscas y sostenidas de los
valores, en particular con el alza centroamericana.

CUADRO 3: CORRELACION DE LA PARTICIPACION ELECTORAL PROMEDIO DE LOS 18 PAISES DE AMERICA LATINA
(1985-2019) Y VARIABLES

Variable América Latina | América del sur | Resto de América
Latina

indice de desarrollo humano 494 34.4 58.6
PIB per cdpita 53.5 434 69

Coeficiente Gini -37.7 -49 149
Poblacidn urbana 425 34.4 9.5

Indice de Transparencia 453 429 359
indice de desarrollo demacrdtico 448 47.8 395
Satisfaccin con la democracia 439 438 53.8
Participacidn en protestas 40.1 19.2 72.9
indice de integridad electoral 456 432 35.6
Percepcidn de limpieza electoral 61.2 56.4 61.4
Homicidios / 100.000 habitantes 57.9 71 -86.2

Elaboracidn propia con informacidn de fuentes diversas (organismos multilaterales, centros académicos, encuestas)

La participacién electoral se asocia con el mejor desarrollo hu-
mano, la prosperidad, con garantias de libertad y seguridad, con
instituciones sélidas que cumplen sus labores con eficiencia, ho-
nestidad e integridad, con satisfaccidén con la democracia. Esas va-
riables estan ciertamente interrelacionadas y generan resultados
acumulativos. Por el contrario, decae en sociedades con menores
perspectivas socioeconémicas, desiguales, violentas, insatisfechas
con el régimen democratico.
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Los datos se insertan en discusiones mas amplias. Corroboran
la pertinencia de las premisas y los supuestos de base de la teo-
ria democratica. La participacion politica y electoral se explaya y
sobre todo resiste alla donde los parametros de vida son mejores
y las instituciones garantizan derechos de manera extensa. Confir-
man postulados de la sociologia politica y de la teoria de la mo-
dernizacion: la participacion se vincula con el nivel de desarrollo,
se incrementa donde la gente vive con mejores condiciones y con
mas oportunidades, aspectos que muchas veces se vinculan con la
urbanizacion.

También tienen ecos del intenso y polémico debate sobre los
prerrequisitos para la democracia, es decir sobre las condiciones
previas que determinarian las posibilidades de éxito del enraiza-
miento democratico. Segun las corrientes, el acento ha sido pues-
to en los niveles de ingreso minimo, rasgos culturales particulares,
culturas politicas con ciertos valores, etc. América Latina ha de-
mostrado que la democracia progresa a pesar de dificultades de
partida, como el porcentaje tan significativo de poblacién pobre, la
desigualdad, la corrupcién y la violencia (Zovatto, 2014). Sin duda,
porque el ciudadano no preexiste a la democracia, sino que se for-
ja progresivamente en la rutina de ejercicios de calidad (Hermet,
1993: 291-301). Estos suponen idealmente instituciones y auto-
ridades irreprochables, normas construidas de manera imparcial y
orientadas al bien comun, actores politicos y sociales capaces de
diferenciar los terrenos de lucha para que sus legitimos combates
no erosionen las bases de la democracia, y ciudadanos con com-
portamientos, practicas y valores a la altura del parangdn que exi-
gen al Estado.

Sin embargo, en el paso del plano normativo al observable, re-
salta que la participacion se debilita cuando las condiciones so-
cioeconomicas, politicas, institucionales, de seguridad, son adver-
sas. El terreno para el florecimiento democratico y la asistencia a
las urnas se vuelve escurridizo o arido.

Sugestiva es la correlacion positiva con la participacion en di-
mensiones no institucionales de la politica. Esta podria ser el sin-

59



60

Salvador Romero Ballivian

toma de una sociedad entrabada para canalizar sus conflictos por
las vias institucionales —sin duda, muchas veces lo es—, pero pa-
rece indicar sobre todo que es la senal de una capaz de organi-
zarse, movilizarse y de un régimen con libertades (concepto que
el presidente guatemalteco Vinicio Cerezo sintetizaba en que las
manifestaciones son la “musica de la democracia”, Sic, 2011: 298).
Se confirman asimismo las pasarelas mas que las rupturas entre
la participacién en las urnas, simbolo de la politica institucional, y
en las calles, quintaesencia de la politica extrainstitucional (Mayer;
Perrineau, 1992: 133-142).

lgualmente, salen a la luz aspectos hasta ahora poco considera-
dos. La evaluacién de las elecciones que realizan los expertos (me-
dida por el indice de Integridad electoral) muestra una correlacién
inferior con la participacion que la percepcién del comun de los
ciudadanos (la percepcion de limpieza electoral en la encuesta de
Latinobarémetro). En otras palabras, los votantes tienden a acudir
a las urnas cuanto mas confian en la correccidén de los comicios.
Esa confianza se construye mas de manera difusa y colectiva que a
partir de la opinion especializada.

Los datos varian poco cuando se separa @ América del sur del
resto de la region, salvo en el coeficiente Gini: mientras en Améri-
ca del sur la desigualdad se asocia con la abstencion, en las otras
regiones, la correlacion cambia de signo, pero con un valor irrele-
vante.

Los factores socioldgicos

Cuando el ideal y el principio del sufragio universal, la igualdad
de los miembros de una comunidad democratica el dia de la vota-
cién, pasan por el tamiz de la prueba, emergen diferencias, algu-
nas significativas, en los grados de participacion. El voto de todos
representa una aspiracion mas que la realidad sociolégica de las
elecciones. No se trata de una particularidad latinoamericana, si
bien la region afade elementos propios.

La premisa del vinculo entre el desarrollo y la participacion,
vista en el acapite precedente, se confirma nacionalmente en la
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mayoria de los casos. Un alto IDH se vincula con una mayor asisten-
cia electoral, y a la inversa, los bajos niveles educativos, de salud
y de ingresos se correlacionan con la abstencién. En Perud los de-
partamentos pobres asisten menos a votar y la brecha se amplio
progresivamente desde el retorno a la democracia (Lavrard-Meyer,
2013:311-312). A nivel departamental, la correlacion entre el IDH
y la participacion en la primera vuelta presidencial de 2016 fue de
0.78; en la salvadorena de 2014, de 0.66. Un vinculo de igual sen-
tido se produjo en la presidencial de Costa Rica en 2010 por can-
tones (Chavarria, 2014: 279). Existen excepciones, siendo la mas
notable la hondurena: la elevada participacion de departamentos
rurales y atrasados podria devenir tanto del sentido civico en co-
munidades tradicionales, de la identificacién con los colores del
bipartidismo, como de la eficacia de as redes clientelistas (Calix;
Sonnleitner, 2006: 22-25).

Las ciudades y las zonas metropolitanas, las dreas provistas con
los mejores servicios y oportunidades, encabezan la participacion,
como Asuncion en la presidencial paraguaya de 2013, mientras que
elaisladoy chaqueno Boquerén se ubicé casi en la situacion opues-
ta. En las capitales, se reproduce la pauta y los barrios favorecidos
apuntalan la participacién. En la presidencial chilena de 2017, en
el area metropolitana de Santiago, la movilizacion en barrios como
Las Condes o la Reina contrasto con la apatia en La Pintana y Alhué.

De manera individual, la participacion crece con la integraciéon
en la sociedad. A mayor grado educativo, de insercion laboral, de
vinculos con las organizaciones e instituciones, de acceso fluido
a los medios de comunicacion, de interés por la politica, mayor
probabilidad de votar. En la eleccién salvadorena de 2009 quienes
declararon que votaron mas fueron personas con educacién supe-
rior, y las interesadas o con conocimientos sobre politica (Cérdova,
2009: 109-121).

También concurren mas los adultos que los jovenes, en una dis-
tribucién en clpula. La participacion comienza mas baja en la po-
blacion juvenil, sube entre los adultos, y declina en la vejez. Amodo
de ejemplo, en Costa Rica, en los comicios de 2018, a asistencia de
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los menores de 30 anos fue de 61.2%, ascendi6 hasta el pico de
70.4% en el rango 60-60 afos, y bajo a partir de esa edad (Tribunal
Supremo de Elecciones, 2018: 18-19). Ese patrén, hallado con re-
gularidad en muchas sociedades, es comun en América Latina, que
le anade, de manera algo mas especifica, una profunda desafeccion
juvenil con la democracia (PNUD, 2014: 78-80). Los jévenes no se
reconocen en los combates partidarios, desencantados con los fru-
tos de la democracia, escépticos con los lideres y desapegados de
las elecciones, la bandera de las generaciones que lucharon por el
retorno a la democracia y que valoran el régimen de manera fuerte
(Moreno; Lagos, 2016: 26-63).

Los sectores habitualmente marginados de la esfera puablica su-
fragan menos, a inscripcién idéntica, lo que no constituye, como
se menciono, un punto de partida similar por su subregistro en los
padrones. La principal excepcion a esta tendencia estructural son
las mujeres. A veces por poco, como en las municipales paraguayas
de 2010, con 57,3% contra 56,6% de los varones; en otras con hol-
gura, como en las elecciones locales del Distrito Federal de México
de principios del siglo XXI, pues en promedio aventajaron por cin-
co puntos (Instituto Electoral del Distrito Federal, 2008: 20). En la
presidencial de 2012, la brecha fue mayor, 66% contra 57.7%, en
linea con los comicios anteriores (Instituto Federal Electoral, 2013:
5-6).

Sin asimilarlo a esta abstencion de caracteristicas sociolégicas,
pero con vinculos cercanos, se encuentran los votos nulos y, mas
especialmente, los blancos o no marcados. Sin duda, esos votos
pueden manifestar una politizacién en los margenes del sistema
partidario, por ejemplo, entre los militantes de la izquierda radical,
0 con movimientos de sectores altamente integrados pero insatis-
fechos con el régimen politico o con la oferta politica, como suce-
di6 en la segunda vuelta de la presidencial peruana de 2006 o en
la legislativa mexicana de 2009 (Moya, 2010: 93-101). A veces, se
convierten en una imponente ola de rechazo como el voto “"bron-
ca” en la legislativa argentina de 2001, cuando nulos y blancos se
sextuplicaron con respecto a la media histérica (Zicari, 2014: 280-
283); en los comicios judiciales bolivianos de 2011 y 2017, los
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electores hicieron dibujo libre en las boletas y superaron la mitad
de los sufragios emitidos.

Muchos votos nulos pueden explicarse por el desconocimiento
de reglas sofisticadas, como en estados mexicanos con el marcado
de las boletas a favor de candidatos respaldados por varios parti-
dos (Morales; Dorantes; Sudrez, 2019). En regiones rurales margina-
das, una elevada tasa de sufragios no validos sugiere una participa-
cién con escasos elementos informativos, un minimo seguimiento
de la campana, poco conocimiento de los procedimientos, que dis-
minuyen el alcance del voto como la intima expresion de la vo-
luntad individual en la definicion del destino colectivo. En Bolivia
o Perd aumentan los votos no validos en los municipios con baja
tasa de ingreso y educacion (Romero Ballivian, 2003: 381-414; La-
vrard-Meyer, 2013: 312-313 respectivamente); igual pauta se hallé
en la presidencial de Brasil en 2014, (Dos Santos; Souza, 2017). En
la primera vuelta de la presidencial de 2011 en Guatemala, casi un
cuarto de los sufragios fue blanco o nulo en Quiché, departamento
con alta densidad demografica indigena. Un porcentaje proximo se
dio en en la presidencial de 2016 en las provincias amazonicas y
serranas peruanas de escaso desarrollo (Amazonas, Apurimac, Lo-
reto, Hudnuco, etc.).

La desigualdad tiene relaciones de ida y vuelta con la participa-
cion. Ciertamente, la desincentiva. Profundas y estructurales bre-
chas sociales conducen a quienes se hallan en la parte baja de la
piramide a desinteresarse de la politica, las elecciones, los parti-
dos, percibidos como impotentes para revertir el estado de cosas
0 acomodados con el statu quo, en cualquier caso, incapaces de
mejorar las condiciones de vida o sentar bases de una sociedad
justa. De manera excepcional, la regla se rompe cuando un partido
o un lider emergen enarbolando la promesa de cambios a favor de
los marginados y sus opciones exceden la de una candidatura tes-
timonial o sectorial.

Por otro lado, es probable que esa abstencion afecte la relacién
con los partidos y sesgue las politicas publicas, por el descuido ha-
cia grupos poco participativos, por lo tanto, menos influyentes en
la definicién del poder. El riesgo aumenta en desmedro de grupos
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con un comportamiento abstencionista estructural y con una bre-
cha significativa con respecto al promedio. A a larga, es la cohesidn
misma de la democracia la que podria comprometerse.

Los factores politicos e institucionales

La participacion electoral y su evolucion son indisociables de
las variables politicas. La seccion analiza el impacto de las percep-
ciones sobre el régimen democratico y las instituciones. Luego se
concentra en los efectos del disefio electoral. Cierra con la revision
de los factores relacionados con la competencia politica.

El abordaje de largo plazo sobre la democracia latinoamericana
incita al optimismo: desde 1945, nunca el nivel de la democracia
estuvo tan alto como en el siglo XXI de acuerdo con los datos del
Polity IV Project (www.systemicpeace.org/polity/polity4). Mas alla
de la polémica de los términos, practicamente todas las naciones
son consideradas "libres” o "parcialmente libres” en la clasificacion
de Freedom House, a menudo con evoluciones favorables (www.
freedom.house).

La participacion electoral se asocia con la calidad de la democra-
cia. En paises con respeto institucional y amplias libertades, los ciu-
dadanos tienen mas probabilidades de acudir a votar (Zovatto, 2003:
31-32). La correlacién es de igual sentido con la transparencia —a
su vez fuertemente asociada con el indice de desarrollo democrati-
co—. Los paises latinoamericanos fluctian por debajo del promedio
mundial (4.3 / 10 en 2016), con oscilaciones entre 2 y 4 (solo Uru-
guay, Chile y Costa Rica tienen regularmente un puntaje superior a
5). La baja o nula corrupcién genera incentivos favorables pues la
ciudadania presupone un comportamiento ético de las autoridades,
incluidas las electorales, e idoneos mecanismos de control para que
las instituciones respondan a las demandas (de manera excepcional
y contraria, revelaciones grandes sobre corrupcion, que superen los
umbrales de tolerancia de una sociedad, impulsan la movilizacién,
eventualmente captada por un outsider. Fue una de las causas de
la victoria de Jimmy Morales en Guatemala en 2015). Asimismo, es
probable que una participacion elevada genere mayor presion sobre
autoridades e instituciones que una actitud indiferente.
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La participacion electoral y la satisfaccion con la democracia
se correlacionan positivamente. La insatisfaccién con el régimen,
sus instituciones y actores, repliegan a franjas de la poblacion, si
bien ciertas coyunturas de crisis provocan picos participativos.
Confirman el vinculo, a pesar de todas sus diferencias, y por razo-
nes justamente contrapuestas, Honduras y Costa Rica. Este ultimo
continda entre los mejores porcentajes latinoamericanos, empero
registra una baja importante en ambos parametros.

El desafecto hacia los partidos perjudica la participacion. En
la eleccion hondurena de 2013, acudieron a votar solo 46.9% de
quienes no se identificaban con una organizacién contra un mini-
mo de 84% de quienes sefnalaron una simpatia partidaria (Borge,
2013: 14).

Las credenciales de votacion de Uruguay

En un contexto que persigue aumentar al maximo la seguridad
en los documentos de identidad o electorales, incluyendo medidas
biométricas e incorporacion de chips, Uruguay se mantiene impavido.

Los ciudadanos acuden a votar con una credencial que reciben
a los 18 afos, con una foto de perfil, en blanco y negro. Las déca-
das pasan, los sellos de las votaciones se acumulan, los documentos
sufren avatares que los ciudadanos reparan con cinta, las personas
envejecen y ofrecen parecidos cada vez mas vagos con los jovenes
lozanos de las fotos, pero en las mesas electorales nadie se ofusca
y el pais caracolea en lo mas alto de la confianza ciudadana en sus
elecciones...

Sin embargo, la insatisfaccion con la democracia o los partidos
en general no conduce directamente a la abstencion, porque los
electores pueden canalizar la protesta a través de un candidato
o del voto nulo, y sobre todo porque la participacion electoral
excede la competencia partidista. Se vincula con el deber ciuda-
dano, como prescripcidon ética o como obligacién juridica; la cons-
truccion de la nacion; la convivencia en los ritos colectivos que
moldean el espacio publico. Los sectores que se retiran no son los
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mismos en todos los paises ni en todos los procesos, varian segln
la coyuntura.

Como se senalo, votary protestar, comportamientos a veces con-
trapuestos, se encuentran, en general, positivamente correlaciona-
dos. Comparten matrices comunes: el interés por la politica y los
asuntos publicos, la voluntad de incidir en el destino de las politi-
cas publicas, la integracion en la sociedad (Universidad Vanderbilt,
2010). La apatia electoral presagia la atonia de la protesta, y vice-
versa. La primera década del siglo XXI en Bolivia corrobora cémo
intensas movilizaciones politicas, sociales, regionales, capaces de
colocar en jaque, incluso en mate a los gobiernos, coinciden con
una fuerte de asistencia electoral (Romero Ballivian, 2006: 148-
151). La presidencial de 2009 fijé el récord latinoamericano del
siglo XXI (94.5%). Con un signo politico contrario al precedente, la
fuerte participacion en los comicios de 2019 fue la antesala de una
intensa protesta urbana que comenzo6 al dia siguiente y concluy6
semanas después con la renuncia del presidente Morales (Brock-
mann, 2020; Lehoucq 2020: 130-144, Mayorga, 2020).

La integridad electoral, evaluada por los expertos, se vincula
igualmente con la participacion, aunque en menor escala que la
percepcion de la gente sobre la limpieza del proceso. La sensacion
de que la eleccién no es correcta desestimula la concurrencia a las
urnas pues la gente puede considerar que el ejercicio es vano o
que su asistencia convalida un proceso amanado. En ausencia de
indicaciones precisas, es probable que la definicion del fraude sea
una mezcla de la manipulacién de los votos en la jornada electoral
0 en la fase del computo —idea auln vigente en el imaginario colec-
tivo de numerosas sociedades—y de una eleccidn no justa, viciada
en sus condiciones por la autoridad electoral o el gobierno, la inter-
vencion descarada de los poderes facticos, el clientelismo.

En un campo distinto, la naturaleza institucional de la eleccién
anticipa la participacion. En América Latina, la clave es la presiden-
cial. La Presidencia de la Republica es la figura politica e institucio-
nal mas codiciada, con las atribuciones mas relevantes, los presu-
puestos mas elevados, y decisiva para la orientacion del pais. Para
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alcanzarla, los partidos apuestan sus mejores cartas: postulan a los
lideres emblematicos, movilizan la mayor cantidad de recursos,
exigen al maximo a la militancia, despliegan extensas e intensas
campanas proselitistas, prometen ambiciosas politicas publicas, ya
sea en linea de profundizacién o de cambio. La victoria o la derrota
marcan a fuego su historia. El interés y la cobertura de los medios
alcanzan sus cotas mas altas. Los ciudadanos le atribuyen la mayor
importancia, por delante de cargos ejecutivos locales o deliberati-
vos, como los peruanos (Jurado Nacional de Elecciones, 2010: 22).
Sin sorpresa, por doquier es la eleccién mas concurrida, con la ex-
cepcién de Colombia.

En el retorno a la democracia, eran comunes los procesos electo-
rales generales: una sola jornada, incluso una sola papeleta (como
en RepuUblica Dominicana), para los comicios presidenciales, le-
gislativos, incluso municipales; ocurrian cada cuatro o cinco anos.
Despertaban la expectativa y porcentajes muy altos de participa-
cion. Desde fines del siglo XX, con la premisa de mejorar la calidad
de la democracia, se volvié moneda corriente separar la fecha de
las elecciones locales (15 de los 18 paises), y un poco menos las
parlamentarias (5 de los 18), ademas de establecer referendos, en-
tre otros mecanismos de consulta.

Los comicios "menores” o “intermedios” (locales o legislativos)
afianzan su personalidad, opacada cuando se realizan en simulta-
neo con la presidencial; estrechan el lazo entre el elector y las au-
toridades de esos niveles; alientan el debate sobre los problemas
regionales y favorecen una decision mas auténoma al suprimir el
efecto de arrastre presidencial sobre las otras candidaturas.

Sin embargo, la participacién declina con respecto a la presiden-
cial*®. El promedio de participacion presidencial en Paraguay es de
68.2% (1993-2018) y el de las municipales de 62% (1991-2015).
En Costa Rica, Las municipales en 2002 y 2006 apenas moviliza-
ron a una cuarta parte del electorado, penalizadas por realizarse
a los pocos meses de la presidencial y las limitadas responsabili-

16 Para una perspectiva sobre la comparacion de participacion de la presidencial con las municipales, Capitulo 1V,
seccion Il, y con los referendos, Capitulo V.
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dades ediles (Alfaro, 2009: 69-80). La brecha se reproduce en las
parlamentarias. En El Salvador llega a una decena de puntos entre
la presidencial (54.3%) v las parlamentarias (44.3%, 2000-2012).
Comportamientos similares prevalecen en Argentina (Zicari, 2014:
277-280).

La participacion en los referendos es heterogénea, aunque el pro-
medio no alcanza el de las presidenciales. Algunos tienen una alta,
como el boliviano de 2016 que decidio la no reeleccion adicional de
Evo Morales (84.4%). Otros, a pesar de la importancia de las mate-
rias, generan apatia. En Colombia, ese mismo ano, el plebiscito sobre
el acuerdo de paz tuvo una asistencia de 37.4%, por debajo de cual-
quier presidencial, a pesar de la intensa campana y la polarizacion.

Si la apertura del abanico de procesos electorales profundiza la
democracia, también los banaliza y paraddjicamente los reserva a
los grupos mas politizados, con intereses directamente en juego en
las consultas o susceptibles de movilizarse por objetivos mas espe-
cificos o corporativos. Con todo, aun si sélo se consideran los comi-
cios presidenciales, la participacion declina como ilustro6 el cuadro 2.

La amplitud y la renovacién de la oferta influye. La sucesion de
comicios periodicos y, en ciertos casos, la construccion de sistemas
partidarios estables, constituyen uno de los avances de la demo-
cracia en América Latina. Empero, las escasas variantes provocan
indiferencia, en especial entre los jévenes, poco motivados cuando
los mismos actores disputan el poder.

La extension de la paleta partidaria refresca el ambiente poli-
tico, permite a un conjunto mas grande de electores identificarse
con una candidatura y aumenta la participacion. En Honduras, la
creacion de Libertad y Refundaciéon (Libre) y del Partido Anti Co-
rrupcién (PAC) para los comicios de 2013 moviliz6 un electorado
juvenil y de personas desencantadas con el bipartidismo centena-
rio, revertio el declive de la participacidon y, de paso, disminuyd los
guarismos de sufragios blancos y nulos (Romero Ballividn, 2014:
66). En un angulo distinto, la segunda vuelta de Costa Rica en 2014,
convocada por razones legales a pesar del abandono de hecho de
uno de los candidatos, tuvo una participacién elevada (56.7%) por
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la voluntad de electorado de arropar la inminente llegada al poder,
por primera vez desde la guerra civil de 1949, de un partido ajeno
al bipartidismo.

La restriccién opera en el sentido contrario. La baja participa-
cién colombiana no es ajena al cierre politico que instaur6 el Frente
Nacional, que reservo la alternancia a liberales y conservadores.
Ese pacto, nacido de la voluntad de frenar la violencia ciclica entre
ambas formaciones, se extendi6 de 1958 a 1974. Excluy6 a otras
fuerzas y cre6 una renta de posicionamiento para el bipartidismo
y para ciertas posturas ideoldgicas que deprimid la participaciony
marginalizo las reivindicaciones sociales. A contramano, la presi-
dencial de 2018, la mas concurrida en las Gltimas cuatro décadas,
fue indisociable del ascenso de la izquierda, por primera vez con
oportunidades de disputar el poder.

La restriccion de la oferta que se produce entre la primera y la
segunda vuelta de los comicios presidenciales disminuye la parti-
cipacion, como demuestra el cuadro 4.

CUADRO 4: PROMEDIO DE PARTICIPACION DE LA PRIMERA Y LA SEGUNDA VUELTA EN AMERICA LATINA 1985-2019
(UNICAMENTE PAISES CON DOS 0 MAS EXPERIENCIAS)

Promedio Primera | Promedio Segunda Diferencia Promedio Segunda
Vuelta Vuelta (general) Vuelta (inversion
resultado)
68.1 1.9

América Latina (promedio de

paises citados)

Brasil 82.6 80.4 2.2 N/A
(hile 72.1 71.1 1.6 N/A
Colombia 458 495 3.7 532
Ecuador 73.1 75.9 2.8 80.5
Peri 85.7 822 35 79.7
Uruguay 90.1 89.8 0.3 90.9
Costa Rica 61.5 60.8 6.7 65.7 (un caso)
El Salvador 53 525 0.5 N/A
Guatemala 61.9 49.7 12.2 44

Elaboracidn propia

En América Lating, la primera vuelta convoca a un nimero mayor
de votantes que la segunda, en una proporcién de dos a uno (30
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casos contra 16), si bien con porcentajes reducidos. Electores de
los partidos eliminados se abstienen, situacién tanto mas frecuente
que, en ausencia de bloques politicos predefinidos y de alta perso-
nalizacién de las candidaturas en varios sistemas politicos, muchas
organizaciones omiten dar consigna de voto, como en Pert o Gua-
temala, que ilustra los efectos del sistema partidario mas volatil y
desestructurado del area (en el caso del Ultimo pais también influ-
ye el retraimiento de candidatos a alcaldes y parlamentarios que
se eligen en simultaneo a la primera vuelta y que ya movilizan re-
cursos para la segunda ronda. Sonnleitner, 2009: 522-523). Se trata
de la situacién contraria a la de Francia, que popularizo la segunda
vuelta presidencial, y donde grupos del electorado se reservaban
para la ronda de definicién del poder (Lancelot, 1968: 95-169).

Colombia y Ecuador hacen excepcion a la tendencia porque po-
nen de manifiesto una particularidad. La segunda vuelta tiende a ser
mas participativa cuando se invierten los resultados de la primera.
Asi sucedid en los éxitos colombianos de Andrés Pastrana en 1998
y Juan M. Santos en 2014, al igual que en los ecuatorianos de Ab-
dald Bucaram (1996) y Rafael Correa (2006). Si un candidato sale de
su posicion desventajosa es porque la perspectiva que se imponga
quien lleva la delantera posee un efecto movilizador y saca de sus
hogares a abstencionistas y la campana adquiere tonos de compe-
tencia dramatica. A veces, el enfrentamiento desborda la lucha par-
tidaria: la Unica vez que se produjo esta circunstancia en Costa Rica,
en 2018, la eleccién parecia zanjar entre dos modelos de sociedad
mas que entre dos partidos, con el ascenso de Fabricio Alvarado,
candidato de linea evangélica, que rechazé frontalmente el matri-
monio de personas del mismo sexo (ZUhiga, 2018: 272-276).

En otras ocasiones, no se alcanza la inversion, pero el ascenso
del segundo vy el recrudecimiento de la rivalidad y de la polariza-
cién son suficientes para crear una dindmica participativa. En la
presidencial salvadorena de 2014, la presencia de Antonio Saca
habia distendido la campana al interponerse entre ARENA vy el
FMLN, y anticipaba la necesidad de una segunda vuelta. En ella, el
FMLN gand, pero su ventaja se diluyd de comodos diez puntos a un
angustioso 0.2. En Chile, la segunda vuelta de 2017 repiti6 el duelo
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entre la izquierda y la derecha, pero en un inhabitual contexto de
ascenso de corrientes mas radicales en ambos lados del espectro.

Por el contrario, una ronda decisiva que se anticipa resuelta,
desprovista de incertidumbre, disminuye la concurrencia. En Co-
lombia, en 2010, hubo una pérdida de 4.9 puntos pues la victoria
de Juan M. Santos sobre Antanas Mockus se anunciaba evidente a
la luz de las cifras iniciales, que colocaron al primero en el umbral
del triunfo.

El ambiente politico es fundamental. Las elecciones de “reali-
neamiento” (Martin, 2000: 49-86) que presagian o confirman cam-
bios sustanciales de las politicas publicas, transformaciones del
sistema politico o significativos reacomodos del sistema partidario
elevan la participacion. Lo confirman la llegada al poder de Evo Mo-
rales en Bolivia y su primera reeleccién (2005-2009) y la de Rafael
Correa en Ecuador (2006-2009).

En el mismo sentido, si los principales contendores se juzgan
como modelos contrapuestos de sociedad y de Estado, movilizan
mas que cuando se diferencian poco. La polarizacion, que excede
campanas de tono rispido, coloca la democracia bajo tensién vy
genera complicaciones institucionales, politicas y sociales, pero
incide con signo positivo en la participacion. El antagonismo de
proyectos en un pais profundamente dividido elevé el dramatis-
mo y la movilizacién en las presidenciales venezolanas de 2012
y 2013 con respecto a la década precedente (Sagarzazu, 2014:
315-328).

Influye igualmente la situacion de los partidos con anclaje te-
rritorial, social e histérico relevante. Cuando sufren una crisis pro-
funda, por una gestion decepcionante o una ruptura, se retraen cir-
culos del electorado. En Venezuela, el descuelgue de la histérica
alta participacion, de casi veinte puntos (1993), se produjo tras la
fracasada gestion de Carlos A. Pérez que incluyé revueltas popula-
res, represion sangrienta, intentos de golpe de Estado y, por ultimo,
su destitucion. El retroceso de una docena de puntos en la pre-
sidencial peruana de 1990 -la mas baja desde 1980- es indiso-
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ciable del fiasco de la primera gestion del APRA, que sumaba mas
de medio siglo de lucha en las condiciones mas adversas antes de
acceder a las funciones gubernamentales, sostenida por una base
comprometida (Stein, 1982). En Costa Rica, la eleccién de 2006,
la de menor asistencia en medio siglo, se asocia con el desplome
al cuarto lugar del Partido Unidad Social Cristino, otrora pilar del
bipartidismo. En 2009 en Honduras, el quiebre del liberalismo tras
el derrocamiento de Manuel Zelaya hundié la participacién por de-
bajo de 50%. Asimismo, aunque pes6 sobre todo el impacto de
la pandemia del Coronavirus, en la elecciéon dominicana de 2019,
la de mas baja participacion, influyd la escision del oficialista PLD,
provocada por la decisién de su jefe histérico Leonel Fernandez de
abandonar la organizacion.

Los grados de competencia repercuten. El resultado anticipado
impacta. Un prondstico cerrado convoca mas que uno de previsible
ganador comodo. Lo que cuenta es la proyeccion que se forman los
electores antes de la jornada, a menudo con el apoyo de encues-
tas. La primera vuelta de la presidencial colombiana de 2010, que
se auguraba empatada entre Santos y Mockus, contrajo la absten-
cion. Al final, contra las encuestas, Santos aventajé notoriamente
(Pachon; Hoskin, 2011: 19).

En esta dinamica, resalta la conviccion sobre el poder transfor-
mador del voto. Quienes dudan que provoque cambios importan-
tes en el pais 0 en sus propias condiciones de vida, se abstienen
mas facilmente. En El Salvador, una investigacion arrojé una dife-
rencia de una decena de puntos entre los confiados de que el voto
podia cambiar las cosas y los escépticos (Cérdova; Loya; Nevitte
2009: 119). En 2009, de acuerdo con el Latinobardémetro, 57% de
los latinoamericanos creia en la fuerza transformadora del voto. Los
paises con porcentajes superiores al promedio tuvieron un buen
registro de participaciéon ese ano (Panama y El Salvador, con vira-
jes nitidos por la llegada al poder respectivamente del empresario
Ricardo Martinelli, que quebraba dos décadas de alternancia bipar-
tidista, y del FMLN, que clausuraba veinte afios de gobiernos de
ARENA).
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La reeleccion presidencial inmediata disminuye La participacion
como ilustra el cuadro 5 que presenta los casos de los paises lati-
noamericanos con esa figura.

CUADRO 5: REELECCION Y PARTICIPACION ELECTORAL EN AMERICA LATINA (1985-2019)

Afio de la reeleccion (presidente) Evolucion de la Segunda reeleccion:

parficipacion respecto Evolucion de la
|a presidencial anterior | parficipacion respecto
(puntos) la presidencial previa

Argentina 1995 (Menem)
2011 (Femdndez) No aplica
2019 (Macri)
Bolivia 2009 (Morales), segunda 10 7
reeleccion: 2014; tercera Anulado
reeleccion: 2019
Brasil 1994 (Cardozo) -6.4
2006 (Lula) +3.7 No aplica
2014 (Rousseff) 1.2
Colombia 2006 (Uribe) 1.3 '
2014 (Sonto) 49 No alica
Ecuador 2009 (Correa), segunda 81 +5.7
reeleccion: 2013 )
Honduras 2017 (Hemdndez) -3.7
Perg 1995 (Fujimori) .
segunda reeleccion: 2000 6.3 Anvloo
Nicaragua 2011 (Ortega), segunda ] ]
reeleccion: 2016 8.7 64
Repiblica Dominicana 1990 (Balaguer) 9.6
Segunda reeleccion: 1994
2004 (Mejia)
2008 (Femdndez) -3.3 +28.6
2016 (Medina) 2.8 No aplica
0.6
Venezuelo 2000 (Chdvez) Segunda y tercera -6.8
reeleccién: 2006, 2012
' +18.1 (2006)
Promedio América Latina -5.2 +3.2

El cuadro muestra el impacto desfavorable de la reeleccion, con
apenas las excepciones de Lula en Brasil y Morales en Bolivig, pre-
sidentes que gozaron de una amplia ola de simpatia en sus pri-
meras administraciones. El caso boliviano también es igualmente
tributario de la conformacion en 2009 del padron biométrico, que
supuso un reempadronamiento general (Pefiaranda; Candia, 2009)
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y, por lo tanto, una base de datos actualizada, sin el lastre habitual
de fallecidos y emigrantes.

Probablemente la causa sea la pérdida de frescura, que desmo-
viliza en todo el espectro, y el resultado anticipado favorable para
el gobernante, que pesa sobre el electorado opositor. Hipélito Me-
jia, uno de los pocos presidentes que perdi6, en Republica Domini-
cana en 2004, lo hizo en un contexto econ6mico moroso.

El efecto de una segunda reeleccidn es contrastado y pocos ca-
sos impiden obtener conclusiones firmes, tanto mas que esos co-
micios suelen ocurrir en condiciones de competitividad cada vez
mas inequitativas y polémicas.

En Ecuadory Venezuela, la repostulacion de Correa'y Chavez au-
mento la participacion. El perfil confrontador de ambos mandata-
rios pudo realzar la polarizacion, movilizar a los actores politicos y
a franjas masivas del electorado que, de un lado y del otro, sentian
que se jugaban mas que una administracion presidencial. Ese efec-
to no sucedi6 en Nicaragua, donde Ortega transo6 con los poderes
facticos y la oposicion partidaria quedo, en los hechos, excluida en
2016. En 1994 en Republica Dominicana, la segunda reeleccion
de Joaquin Balaguer (en esa fase) se dio con un incremento de la
participacion, que pudo deber algo a la elaboracion de un nuevo
censo, o quiza fue solo una de las muchas irregularidades que la
empafnaron y generaron una crisis que desemboc6 en un salomoni-
co acortamiento del mandato presidencial a dos anos (Sagas, 2001:
174-180).

Los factores juridicos

Entre los factores juridicos que inciden en la participacion, el
mas relevante es la definicion del caracter del sufragio como un
derecho sobre el cual el ciudadano decide su ejercicio, 0 como un
derecho y un deber simultdneamente. La controversia tiene una
profunda dimension filosofica, ademas de impactos practicos, que
encienden el debate en numerosos paises (Ungar, 2007: 211-217;
Sierra, 2007: 157-182).
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Histéricamente, la lucha en América —asi como en Europa, los
espacios primigenios del voto como mecanismo para dirimir la ti-
tularidad del poder—, se centr6 en extender el derecho a participar.
Antes que un proceso lineal, el siglo XIX y las primeras décadas del
siguiente vieron fases de expansion y de retroceso. Desde el quie-
bre de las "republicas oligérquicas” alrededor de 1920-1930, la
tendencia fue inequivoca: se amplio la ciudadania asociada al voto,
aunque en muchos paises la manera de restarle efectividad fueron
los fraudes o los golpes de Estado cuando se cernia la "amenaza”
del triunfo de férmulas contrarias al statu quo. En paralelo, la im-
pronta de las concepciones republicanas de la ciudadania conllevo
a concebir el sufragio como un derecho y un deber.

Si esa visién predoming, recula frente a la liberal, igual que en
Europa, por dos vias. La primera, juridica, con el cambio constitu-
cional que descarta la obligatoriedad del sufragio, como en Vene-
zuela para la presidencial de 1998 y en Chile para la de 2013. La
segunda, sin modificar los textos legales, en los hechos, margina las
sanciones que dan fuerza a la obligatoriedad.

El cuadro 6 resume el impacto de la definicion legal del voto
sobre la participacion. Establece tres categorias. La primera reu-
ne a los paises con voto obligatorio y sanciones, que suelen ser
multas, restricciones para efectuar tramites o acceder a cargos pu-
blicos. Mas alla del grado de cumplimiento de las sanciones —sue-
le ser bajo, en particular con el cobro de multas—, su anuncio en
cada eleccidn recuerda, al menos simbolicamente, el componente
de exigencia normativa. En la segunda categoria figuran los paises
que, si bien sefalan la obligatoriedad de concurrir a votar, no con-
templan sanciones por inasistencia. El tercer grupo reune a los pai-
ses que definen el voto principalmente como un derecho.
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CUADRO 6: PARTICIPACION SEGUN EL CARACTER LEGAL (DEBER O DERECHO) DEL SUFRAGIO EN AMERICA LATINA
1985-2019

Voto como deber y Voto como deber sin Voto como derecho
sanciones sanciones

Paises Argentina, Bolivia, Brasil, | Paraguay, Costa Rica, (hile (desde 2013
Chile (hasta 2009) Ecuodor Honduras, Panamd, Mexmo Colombia, Venezuela
Perd, Uruguay, Venezuela | Repiblica Dominicana (desde 1998), £l Salvador,
(hasta 1993) Guatemala, Nicaragua

Porcentaje promedio de 81.3 70.2 69

participacion

Cuadro elaborado a partir de la informacidn del portal de IDEA y de la clusificacion de Soto (2013: 493-512)

Aproximadamente diez puntos separan la categoria de paises
con voto como deber y un catadlogo de sanciones —sin considerar
su grado especifico de cumplimiento-vy las de paises donde el su-
fragio es un deber sin sanciones o un derecho (a veces acompana-
do de algunos incentivos, como en Colombia desde 1997. Gomez,
1999: 186). Entre estas dos Ultimas, las diferencias son minimas,
lo que sugiere que para la poblacién son figuras equivalentes. Los
datos zanjan las dudas que todavia se manifestaban a principios
del siglo XXI sobre el efecto de la obligatoriedad en la participacidon
(Fernandez; Thompson, 2007: 259-260).

Dos paises cambiaron la concepcidn del sufragio, convirtiéndolo
en un derecho. En Chile, el porcentaje de participacidén se desplo-
mo (para una presentacion detallada del caso, remitirse al inicio
de la seccion). Mas alla del cambio de la base de calculo, tanto en
2013 como en 2017 hubo menos votantes que en 2009 a pesar
de la expansion del universo de potenciales electores. Al revés, en
Venezuela, hubo unincremento de 3.3 puntos entre 1993, con voto
obligado, y 1998, voluntario, pero lejos de la histérica alta partici-
pacién (Molina; Pérez, 2001: 123-132).

El cuadro necesita matices suplementarios. La norma con san-
cién impulsa la participacion, pero tiene limites. Un quinto del elec-
torado, en promedio, no concurre. Los porcentajes tienen saltos. La
ley es idéntica; la coyuntura politica, no. En Ecuador, median 18
puntos entre las elecciones con los valores extremos. En el mismo
sentido, en Bolivia, las municipales convocan menos que las pre-
sidenciales, juzgadas menos decisivas. Probablemente, la norma
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contribuye a moldear en el largo plazo una cultura politica propicia
para la participacidon porque si el Estado muestra el rostro severo
de la exigencia, en esos contextos también suele asumir, a través
de los 6rganos electorales, como un imperativo moral generar las
facilidades para que el conjunto de la ciudadania esté en condicio-
nes de cumplir con el mandato legal.

Quiza el impacto mas decisivo de la obligatoriedad sea atempe-
rar las diferencias de regiones y clases sociales frente a las urnas.
En efecto, en los paises que la incluyen existen brechas cortas en
los niveles de asistencia regional. Ello se refleja en una desviacién
estdndar pequefa (es decir, la mayoria de los territorios se sitGa
cerca del promedio nacional). A modo de ejemplo, en las presiden-
ciales de Uruguay 2014 la desviacion fue de 1.3 puntos y en la
argentina de 2015 de 2.5 puntos. En este pais, la provincia menos
participativa fue Tierra del Fuego (75.6%, a 3.7 puntos del prome-
dio nacional).

El contraste es notorio con las naciones de voto voluntario, don-
de las diferencias de comportamiento entre zonas geograficas son
amplias. La desviacion estandar en Colombia en 2014 lleg6 a 8.6
y en la de El Salvador de ese mismo ano a 5.5. Alli, las distancias
sociologicas juegan con menos contrapesos, lo que penaliza, en
general, a la periferia, con malas condiciones de vida. En Colom-
bia, el departamento con menor participacion fue Archipiélago San
Andrés (19%) y si se lo excluye por su singularidad insular, seria
Atlantico (24.2), a 16.4 puntos de la media nacional.

Los partidos pueden sentirse cdmodos con la baja participacion
que genera el voto como derecho, en especial si resulta funcional
en culturas politicas clientelistas, como la colombiana o la hondu-
refia (Romero Ballividn, 2014: 54-61). El valor de controlar o incidir
sobre una clientela crece y "llevar” votantes a los recintos se con-
vierte en una de las habilidades cotizadas de las estructuras parti-
darias (por ejemplo, una de las razones que se cita a menudo para
la baja participacion en el referéndum sobre el Acuerdo de paz en
Colombia es que, no existiendo cargos en contienda, las maquina-
rias se mantuvieron ajenas a la consulta). El peso de esos factores
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se atenla o desaparece en los ambientes de participacidn alta y
obligada.

Por Gltimo, varios paises con voto facultativo coinciden con
escenarios de conflicto armado interno (zona mesoamericana y
Colombia). La confrontacién tendié a castigar la movilizacién y la
organizacion popular en distintas maneras. Cuando los procesos
electorales se celebraron en ambientes de paz, esas politicas re-
presivas pasaron factura sobre la participacion electoral.

Los factores administrativos

Los aspectos considerados hasta el momento pertenecen a un
nivel en el cual la incidencia de los organismos electorales es esca-
sa pues dependen de condiciones socioecondémicas estructurales,
de las reglas institucionales, del posicionamiento de los partidos y
el tipo de campanas, etc.

En otros campos, las decisiones administrativas o jurisdicciona-
les de las autoridades electorales impactan sobre la participacion.
La distribucion de los recintos y mesas electorales, en apariencia
una cuestion técnica menor, quiza representa la principal politica
en la materia. Los ciudadanos requieren que el Estado les ofrezca
un minimo de comodidad, a través de una densa red de centros de
votacion que les acerquen las urnas, lo que ayuda al desplazamien-
toy a la autonomia individual.

Ameérica Latina ha avanzado, a ritmos distintos y con impulsos
diferentes, hacia el afianzamiento del voto de cercania, comdnmen-
te llamado "residencial”. La tendencia apunta a la descentralizacion
por el incremento de los recintos de votacion (un proceso distinto
al también necesario aumento de mesas para atender una pobla-
cién censada cada vez mayor). Por ejemplo, en México, la cantidad
de mesas —que funcionan como recintos por su alto grado de des-
centralizacion— pasd en un cuarto de siglo de 96.415 a 156.974
(1994-2018). El Salvador cuadruplicé los recintos entre 2004 y
2014 (de 391 a 1593), gracias al éxito de las pruebas piloto de voto
residencial, con promedios de participacion superiores a la media
(Martel, 2010: 24-25).
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El beneficio es sobre todo para areas rurales dispersas y barrios
nuevos, populares y periféricos en las ciudades. Habitualmente,
las zonas favorecidas o mejor asentadas contaban desde el inicio
desde la transicion a la democracia con suficientes recintos de vo-
tacion.

El cambio fue relevante en los paises centroamericanos que
centralizaron los recintos en las cabeceras municipales, para eludir
los riesgos durante el conflicto civil, facilitar el control a los parti-
dos y al mismo organismo electoral. La creacién en Guatemala de
casi 700 centros de votacion rurales para los comicios de 2007 me-
joré el registro femenino, rural, y elevo la participacion (OEA, 2008:
96), hasta entonces frenada por la concentracion de los recintos en
las cabeceras (Lehoucg; Wall, 2004: 485-500). Muchos habitantes
rurales se sentian incomodos acudiendo a los "pueblos”, donde po-
dian sentirse cohibidos, vulnerables o mal recibidos. El incremento
de la participacion guatemalteca tiene entre sus causas principales
a la descentralizacion. ELimpacto positivo del aumento de centros
de votacion en areas periféricas sobre la participacidon es percep-
tible fuera de esa area geografica, como confirman las evoluciones
en Ecuador entre 2009-2014 (Hidalgo, 2018: 116-118).

El aspecto excede el progreso cuantitativo y repercute en la ca-
lidad de la democracia. Un recorrido corto permite al elector acudir
por medios propios, con una minima inversion de tiempo o de re-
cursos, en el horario de conveniencia. Ademas, facilita la presencia
de ciudadanos con dificultades para desplazarse, ya sea por moti-
vos fisicos, como en el caso de enfermos, ancianos, mujeres emba-
razadas, personas con discapacidad, o por la distribucién tradicio-
nal de tareas domésticas, como en el caso de mujeres amas de casa.
Un centro de votacién lejano implica, sobre todo en grupos popu-
lares, depender del transporte ofrecido por terceros (el organismo
electoral o los partidos), bajo las condiciones de esos terceros, en
materia de horarios, lugares, etc. Esa situacion conduce a resignarse
a la abstencion, a recibir presiones suaves para votar por un partido
0 a ser identificado con un color politico cuando la persona va en el
transporte contratado por un partido.
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La evolucion no ha sido sencilla, en especial donde las juntas
receptoras de votos las integran funcionarios o delegados partida-
rios. A veces, los partidos son reacios a aumentar los recintos por
las dificultades de cobertura; una composicion apartidista ayuda
a superar la traba pues ya no se requiere que las organizaciones
designen integrantes en las mesas y el universo de potenciales ju-
rados de mesa crece de manera significativa.

El caracter sensible de la cuestion se aprecia aun mejor en la situa-
cién inversa, cuando el organismo electoral contraria el espiritu de su
mision para perjudicar selectivamente la participacion. En Venezuela,
en la eleccién municipal de 2017, el Consejo Nacional Electoral (CNE)
reubico y redujo la cantidad de mesas de forma arbitraria en desme-
dro de la oposicion; antes y con el mismo propdsito, suspendio el
funcionamiento de recintos en ciudades con alta concentracion de
emigrantes, reputados opositores al régimen de Chavez, como Miami.

En otro campo, la eficiencia técnica de las instituciones tiene
una cuota de responsabilidad. Si una persona debe aguardar se-
manas, inclusive meses, para obtener el documento de identidad,
terminan acumulandose en las oficinas miles de cédulas que co-
rresponden a igual nimero de ciudadanos que desistierony, en la
practica, ven mermados derechos politicos. Esa situacion critica se
observaba en Paraguay en 2008. En Honduras, para las primarias de
2012, el Registro Nacional de las Personas (RNP) estimaba en cerca
de un millén las cédulas no reclamadas; hasta antes de la presiden-
cial de 2013, cuando se realizé un esfuerzo para una distribuciéon
institucional de los documentos, el RNP transferia a los partidos mi-
les de documentos para que ellos los entregaran a los ciudadanos
a través de sus activistas. En mas de una oportunidad, pasadas las
elecciones, se encontraron botadas en las calles centenares o miles
de cédulas que los activistas no repartieron (Registro Nacional de
las Personas, 2014: 16). Tras los comicios de 2009, un tercio de los
jovenes de 18 a 30 anos alegd que no voto por falta del documento
de identificacion (Instituto Nacional Democrata, 2011: 34-37).

Esas complicaciones elevan barreras adicionales donde el do-
cumento para inscribirse o votar recién se tramita a la mayoria de
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edad. Se menguan las opciones de participacién de un segmento
de por si poco motivado. Algunos paises permiten obtener el carné
de identidad desde el nacimiento (Bolivia); desde principios del si-
glo XXI, Costa Rica avanzo en el programa de entrega de documen-
tos a menores entre 12 y 18 afios (Zamora, 2013: 76-84).

Un efecto mas nocivo es la entrega de la cédula con sesgo par-
tidario, como se denuncid en los comicios nicaraglienses de 2011
(Misién de Acompafiamiento Electoral OEA, 2012: 14-18). La au-
sencia de una burocracia, en el sentido weberiano del término,
vale decir fundada en la "precision, continuidad, discipling, rigor,
confianza y calculabilidad” (Weber, 1964: 178), puede derivar en la
exclusion de la entrega de los servicios a simpatizantes de forma-
ciones opositoras a las que controlan las instituciones.

Por altimo, si la institucion electoral es percibida como poco
comprometida con un proceso imparcial, envia sefales equivocas,
genera poca o contradictoria informacion, acentia la abstencion.
Un reproche de esa naturaleza se dirigio contra el Consejo Supre-
mo Electoral de Nicaragua (CSE) en las elecciones regionales de
la Costa Atlantica a principios del siglo XXI (Mattern, 2002: 25). La
desconfianza aument6 a medida que el gobierno de Ortega exhibia
un control creciente sobre el CSE.

Una nueva pista de reflexion: la violencia y los bemoles de la
participacion

Los factores socioldgicos, politicos e institucionales son anali-
zados por la ciencia o la sociologia politicas; los administrativos
preocupan a los organismos electorales. El impacto de la violencia
ha sido menos abordado, a pesar de su elevada correlaciéon con la
participacion electoral en América Latina®’. Constituye una variable
critica, no solo porque los ciudadanos perciben la inseguridad como
un problema prioritario, sino porque de manera objetiva América
Latina es la region del mundo mas golpeada por este flagelo.

El legado de la violencia politica, en particular de las guerras civi-
les o las prolongadas guerrillas, afecta a Colombia, El Salvador, Guate-

17 Para el desarrollo completo de la seccién, capitulo Elecciones y violencia, seccién V “El impacto de la violencia en la
participacion politica y electoral”.
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mala, es decir los tres paises menos participativos. A su manerg, cada
uno padecio6 su devastacion y, en el caso de los centroamericanos,
cayeron luego en una dramatica violencia ordinaria y organizada.

El crimen organizado (narcotrafico, paramilitarismo, explotacién
ilegal de materias primas, contrabando, trata de personas) limita la
participacion politica, el ejercicio libre del sufragio, la competencia
electoral. Cuando se implanta en un terreno y busca controlarlo, re-
corta la competitividad y el pluralismo de la vida politica, distorsio-
na las campanas con ingentes recursos para sus candidatos o, por
altimo, elimina o fuerza al retiro de candidatos ajenos a esas es-
tructuras. El fendmeno tiene mas visibilidad local o parlamentaria
que presidencial. Campea en estados de México, regiones periféri-
cas de Guatemala y Honduras, departamentos de Colombia, donde
"el conflicto armado, el narcotrafico y el dominio histérico de los
parapoliticos, articulado con una competencia electoral intensa,
configurd una estructura de incentivos e intereses convergentes
que precipité la aparicién de uno o mas candidatos criminalizados”
(Avila; Velasco, 2012: 39). En esas condiciones, asistir a votar pierde
sentido para amplias capas del electorado o, por el contrario, se
convierte en una pesada obligacidn sin auténtica opcidn de elegir.

La delincuencia ordinaria, con su rostro duro de secuestros, ase-
sinatos y extorsiones, socava las bases de la participacion, como
en el triangulo norte centroamericano. Ella conduce al "hombre a
actuar como un lobo para el hombre” en ambientes de impunidad,
destruye el tejido colectivo, rompe la confianza en los otros y en las
autoridades, genera un repliegue inmediato sobre las esferas mas
intimas. Ese "secuestro de las comunidades” reconfigura la vida de
sus habitantes (Aguilar, 2013). Contrae todas las formas de partici-
pacion. Con el paso del tiempo, la gente teme o se desinteresa de
comprometerse con un partido, afiliarse a un sindicato, integrar un
patronato, colaborar con una asociacidn, expresar sus opiniones,
elegir la opcion de su preferencia. EL objetivo, como en cualquier
entorno altamente agresivo, es pasar discreto, disminuir los ries-
gos, exponerse lo menos posible. A la larga, se pierde la voluntad
de votar, que implica definirse miembro de la comunidad de ciuda-
danos y dibujar el futuro comun.
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La criminalidad tiene un efecto indirecto pero disuasivo en la
misma jornada, con electores temerosos de sufrir asaltos o agresio-
nes en el trayecto hasta los recintos. A la observacién doméstica se
le complica cubrir las dreas de peor reputacion. El despliegue mi-
litar o policial el dia de los comicios no siempre es suficiente para
revertir la situacion. En otras palabras, la imposibilidad del Estado
para imponer su autoridad y la de la ley restringe la inclusion poli-
tica de sectores mas o menos amplios de la poblacién.

Conclusion
Sintesis

El capitulo ha ilustrado la influencia de las cuestiones politicas,
sociologicas, juridicas y administrativas sobre la participacion lati-
noamericana.

Ha mostrado el papel de las primeras sobre la participacién en
cada eleccion y en la evolucidn entre comicios. A mayor importan-
cia, intensidad, competencia y diversificacion cualitativamente sig-
nificativa de la oferta, mas probabilidad de elevar la participacion.
Asi, la presidencial atrae mas que las municipales o legislativas por-
que distribuye el poder mayor, y la primera vuelta, con el abanico
abierto de opciones, es mas concurrida que la segunda, a pesar de
su caracter decisivo. Las elecciones polarizadas, que presagian un
realineamiento de las politicas publicas o un reacomodo sustancial
de los actores, convocan mas que las de politica ordinaria, con pocos
anticipos de virajes estatales o en el sistema partidario. Los partidos
nuevos, candidatos frescos o carismaticos, movilizan mejor pues hay
mas probabilidades de que los electores encuentren la alternativa
que calce con sus intereses, ideas o expectativas, mientras que los
comicios con los actores habituales resultan menos llamativos. El
calendario afecta: la participacién baja si la eleccion intermedia (le-
gislativa o municipal) se desarrolla poco después de la presidencial,
pues el electorado siente que ya se pronunci6, y aumenta a medio
mandato, pues los comicios le sirven para un reposicionamiento.

Las actitudes y los valores politicos igualmente influyen. Los
ciudadanos indiferentes ante la politica siguen menos las campa-

83



84

Salvador Romero Ballivian

fAas, se identifican menos con una organizacién politica, sufragan
menos, al igual que los muy criticos con el funcionamiento de las
instituciones, escépticos y desconfiados de las motivaciones y las
acciones de las autoridades. Por el contrario, la percepcion favora-
ble de los actores, las instituciones y el régimen democratico esti-
mula la participacion electoral. Prolongacidn natural, la conviccion
de que las elecciones se desarrollan imparcial y transparentemente
0 que el voto es relevante para fijar o modificar el destino nacional,
van en el mismo sentido. Estas visiones dependen de la coyuntura
y varian en plazos cortos en funcion del desempeno gubernamen-
tal, la situacion econémica, el tipo y composicidon del organismo
electoral, etc. Empero, también se asocian con criterios sociolégi-
cos; por ejemplo, el interés por la politica crece con el nivel educa-
tivo o de ingresos.

Los factores politicos e institucionales explican cambios acele-
rados en la participacion, pero raras veces trastocan las pautas de
la distribucion sociodemografica, que se guian bajo el principio de
que la integracion fuerte en la sociedad se traduce en una mayor
participacion electoral. Por edad, la participacidn arranca alta en los
debutantes, decae pronto, remonta en los adultos y declina en los
ancianos. Por sexo, invirtiendo la desfavorable situacion del inicio
de la transicién democratica, las mujeres superan a los hombres
a la hora de votar. Los electores con mayor nivel de educacion e
ingreso votan con mas frecuencia. Lo mismo sucede con los citadi-
nos, que viven en los ambitos de decisidn institucional, densa pre-
sencia de medios de comunicacién, campanas partidarias y centros
de votacion.

Otros factores estables, lo que no implica que sean inmutables,
como la cultura politica nacional o regional, también influyen. Si ella
valoriza la participacidn, convierte el voto en una escuela de peda-
gogia ciudadana y lo rodea de atributos civicos, favorece la asisten-
cia electoral; rasgos mas bien pasivos, una pesada herencia autori-
taria o una arraigada tradicién de comicios fraudulentos, la inhibe.

La variable juridica relevante es el caracter obligatorio del voto
asociado a un régimen de sanciones. Su impacto es importante y
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estructural. Se traduce en una participacién una decena de pun-
tos por encima de aquellos con formas de sufragio voluntario. Con
todo, la norma actua en contexto: la coyuntura politica de la elec-
cién aumenta o disminuye la participacion, aunque la regla y las
penalizaciones permanezcan idénticas.

Desde el punto de vista de la administracion, el elemento fun-
damental es la distribucidn de los recintos electorales. Si la ley o
el organismo electoral concentran las mesas —por ejemplo, en ca-
beceras departamentales o municipales—, colocan barreras. Ese es-
quema requiere un complejo y completo sistema de transporte, con
el riesgo de generar un vinculo de dependencia del elector con los
partidos que brindan el servicio. La descentralizacion facilita el su-
fragio, en especial en areas rurales y barrios periféricos, y aumenta
la libertad del ciudadano.

Evoluciones y perspectivas

La participacion electoral en América Latina muestra una evolu-
cion declinante desde los anos inaugurales de la democracia hasta
la década de 2010, aunque los datos del siglo XXI sugieren una
cierta estabilizacion, una pendiente suave. Dos grandes causas pa-
recen explicar el declive.

A un lado, figuran los paises donde la caida ha sido fuerte, y ex-
cede la decena de puntos. Pueden ser divididos en dos categorias.
En una aparecen las naciones que han atravesado crisis politicas se-
veras que han podido incluir recortes graves de la libertad y de la
competitividad, capaces de comprometer el horizonte mismo de la
alternancia y orillar a la oposicién a dilemas que no son propios de
un régimen representativo (Nicaragua y Venezuela particularmente;
Honduras, en medida menor). Para numerosos ciudadanos, votar ha
perdido significado y contenido democratico: juzgan la eleccion una
fachada sin vinculo real con la escogencia de lideres y politicas. La
abstencion se disparay se lee como uno de los sintomas de sistemas
que se mueven en areas grises 0 que ya rebasaron lineas autoritarias.

En la segunda categoria se inscriben dos de los tres sistemas ins-
titucionales y democracias emblematicos de América Latina: Costa
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Ricay Chile. Se le anade México. Sin haber sufrido crisis de régimen
niretrocesos en el ejercicio de las libertades, padecen una desafec-
cidn hacia la democracia, el Estado, los circuitos de representacion
que, por difusa, no es menos extendida o notoria. La abstencién es
senal de malestar, de interrogacién sobre el rumbo a seguir en pai-
ses que durante décadas tuvieron un rumbo definido, ampliamente
compartido por los actores politicos y la sociedad.

Al otro lado, se alinean paises que registraron pérdidas de parti-
cipacion cercanas al promedio, por debajo de los diez puntos. Los
casos ofrecen situaciones heterogéneas y, en varios €asos, 0sci-
laciones mas que caidas sostenidas. Esa linea no implica que los
cambios de coyuntura fueran apacibles, pudieron ser bruscos y con
sacudidas al sistema de partidos o politico, como en el caso argen-
tino. Implica un cierto desapego con el voto, algin desgaste con el
mecanismo, pero no al grado de cuestionar su lugar en la demo-
cracia, y probablemente sin alejar de manera estructural a grupos
importantes de la poblacion.

El signo negativo no se aplica a todos los paises. En algunos,
predomina la estabilidad de los guarismos (Uruguay, Panama, Re-
publica Dominicana; incluso en Colombia, el menos participativo).
Los resultados sugieren que el voto ha encontrado una posicion es-
table en el sistema politico. Por la mayoria de los casos, la baja vo-
latilidad sugiere un asentamiento del sistema politico o partidario,
sometido a pocas o graves crisis, y la conformidad de la poblacion.
Uruguay representaria el caso emblematico.

Por altimo, algunos paises mostraron en la década de 2010 un
incremento de a participacion. En varios de ellos, como Ecuadory
Bolivia, la pauta no fue la estabilidad politica. Al contrario, pasaron
por fases complicadas y ambos experimentaron la llegada al poder
de lideres con arrastre popular, capaces de adhesiones intensas y
también de provocar resistencias enconadas. En cualquier esque-
ma, esa ebullicion social y politica desemboca en el recurso fuerte
al voto, en elecciones polarizadas que ponen mucho en disputa.

Ninguna de estas posiciones es inmutable pues se vincula y de-
pende de cambios politicos, no de superficie, que forman el dia
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a dia, sino mas de fondo y que se asientan como sedimento por
periodos mas o menos prolongados. Tal vez el mejor ejemplo sea
Venezuela. Durante décadas combind una democracia y un siste-
ma de partidos estables, la aprobacion de la ciudadania y solida
participacion, cuyo ultimo punto fue la presidencial de 1988. En la
década siguiente todos esos indicadores se deterioraron de forma
simultanea. El liderazgo de Chavez, en especial en la etapa final,
cuando se desgasté y dio oportunidades a la oposicion en el cons-
tante clima de polarizacion, incidi6é en el repunte de la participa-
cion. Por ultimo, los comicios de 2018, con ausencia de la mayoria
de los partidos de oposicion, hundié la asistencia, por primera vez
por debajo de 50%. En cada una de esas etapas, el voto se revistio
de significados diferentes.

Si bien las evoluciones son poco predecibles y hay una paleta
variada de casos, el sentido general de la tendencia sugiere que la
magia del voto, evidente en el retorno a la democracia porque era
el simbolo negado o pisoteado por los autoritarismos, ha desapare-
cido. Parece improbable un retorno a las tasas iniciales de partici-
pacion. Los ciudadanos han establecido una relacion menos idilica
e idealizada con el voto. Por supuesto, en ciertas elecciones, des-
pierta una ola de fervor, ya sea para encumbrar a un lider o para
proclamar la divisién honda de la sociedad. Son las menos, igual
que las que sirven para lo contrario, para expresar la indignacién o
el desdén. Entre esos extremos, predominan los matices con un polo
en lailusiony la confianzay otro en la resignacion y el escepticismo.
En esos sentimientos medios, de la rutina de las instituciones, de
la cotidianeidad mesurada, se juegan los niveles de participaciony
abstencién de los comicios latinoamericanos.
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Il. Orientaciones, dilemas y desafios de las
reformas politicas y electorales en
Ameérica Latina

Introduccion

El retorno a la democracia en América Latina marcé el inicio del
mejoramiento progresivo de la calidad de las elecciones, tanto en
sus aspectos y procedimientos técnicos como en las cuestiones
medulares, vinculadas con el respeto de los principios y los valores
de la democracia.

Tales logros son indisociables de las reformas politicas y electo-
rales, que ofrecen un sello distintivo a a region, por una doble ra-
z6n. Primero, este dnimo innovador contrasta con las democracias
europeas 0 norteamericanas anglosajonas, poco proclives al cam-
bio del ordenamiento electoral, y también con democracias mas
recientes. Segundo, la existencia de un ethos establece denomina-
dores comunes en el sentido de las modificaciones.

Entre 1978-2015 se contaban alrededor de 250 reformas en los
paises latinoamericanos (Dosek; Freidenberg, 2016: 25). Cada afo
aporta un nuevo lote. En cada pais, el asunto vuelve a la mesa de
discusion con menor o mayor profundidad, con mas o menos prisas,
con caracter sistematico o disperso, pero siempre de forma perio-
dica, en esfuerzos combinados o contrapuestos de parlamentos,
partidos, organismos electorales, académicos, organizaciones de la
sociedad civil, medios de comunicacidn e instituciones internacio-
nales.

Existen visiones distintas sobre las dimensiones que engloba la
reforma politica y la electoral. La literatura de las ciencias politicas
de impronta europea y norteamericana define la electoral como la
variacién de la formula electoral, del umbral, la magnitud de las
circunscripciones y el tamafio de las camaras legislativas (Lijphart,
1995). Las concepciones en América Latina ofrecen una perspecti-
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va mas amplia. Incorporan aspectos como la reeleccion, la duraciéon
de los mandatos, la cuota de género, la seleccién de candidatos
(Dosek, Freidenberg, 2016: 30-32) y también, sin duda, las caracte-
risticas de los organismos electorales, las reglas de la competencia
electoral, las modalidades de eleccidn, las caracteristicas de la emi-
sion del sufragio, los procedimientos y mecanismos de organiza-
cion técnica y de administracion de justicia electoral. Ciertamente,
algunos de los topicos se superponen con la concepcion clasica de
las reformas politicas que implica el cambio de reglas del sistema
politico e integra cambios de tipo de régimen (presidencial o parla-
mentario) y de las instituciones politicas; la creacion y articulacién
de niveles de gobierno; los mecanismos de participacion y repre-
sentacion ciudadana (sistema de eleccion de autoridades y formas
de democracia directa); el disefo del sistema de partidos.

El capitulo asume que ambas reformas comparten areas grises,
tienen puentes de circulacién, fronteras porosas y cabalgan temas
comunes, al menos en un aspecto: toda reforma electoral puede
considerarse politica, en tanto que la propuesta inversa no es nece-
sariamente cierta. Se dificulta establecer una definicion que trace
limites claros, precisos y compartidos, tanto mas que en el sentido
comun de los actores politicos ambos conceptos son préximos, a
menudo se tratan de manera indistinta, incluso como un concep-
to cuasi unificado (Zovatto; Orozco, 2008). En la practica, con fre-
cuencia las modificaciones constitucionales y legislativas abarcan
simultaneamente cuestiones politicas y electorales.

En general, estas reformas han contribuido a elevar los estanda-
res de la jornada electoral y mejorar las condiciones de campana
(a veces, las consecuencias se alejaron del objetivo declarado, lo
que recuerda que los “efectos perversos” son un riesgo inherente
a cualquier accion transformadora por la interaccion de los actores.
Boudon, 1979: 17-58). Por lo tanto, aqui, el concepto “reforma” po-
see la acepcion neutra de cambio, desprovista en simismay de ma-
nera automatica de la valoracidn positiva que le otorga el lenguaje
cotidiano. Pese a los logros, no han ganado, siempre o en niveles
altos, la confianza ciudadanay persiste una brecha entre las positi-
vas evaluaciones de las misiones internacionales y de los expertos
con la desencantada percepcién ciudadana.
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Esos bemoles plantean las interrogantes fundamentales para
las reformas. ¢Como lograr la confianza en las reglas, instituciones
y los actores de los procesos electorales, en sociedades desconfia-
das, a veces polarizadas?, ;como construir reglas equitativas, nom-
brar arbitros imparciales, garantizar procedimientos aceptados y
generar condiciones idoneas para que la atencidn se centre en el
desempeno de los jugadores?, ;cOmo asegurar que las elecciones
sean el momento privilegiado de construccion y de pertenencia a
la comunidad de ciudadanos y de fortalecimiento democratico?,
¢como garantizar que las innovaciones electorales sean buenas
practicas, apuntalen la integridad de las elecciones y consoliden
la confianza?

El capitulo explora las orientaciones, dilemas y debates sobre
las reformas electorales en América Latina. Inicia con un analisis
sobre la tendencia y la dindmica de tales procesos. Prosigue con
un estudio de sus principales lineas: la busqueda de una partici-
pacion ampliada e incluyente; la apertura del abanico electoral; la
composicion, las atribuciones de los organismos electorales y las
disputas en torno a cual es la instancia competente para zanjar las
controversias electorales; la equidad en la competenciay el acceso
a los espacios de decision; las paradojas de la modernizacién tec-
nologica. Cierra con una reflexion sobre las condiciones politicas
que favorecen su éxito o su fracaso.

I. Eldebatey la dinamica de las reformas politicas y electorales
Los debates centrales

Ninguna de las reformas politicas y electorales de América La-
tina se comprende sin referencia a las ideas dominantes en cada
una de as sociedades, en una determinada coyuntura, sobre la de-
mocracia, el rol de las instituciones, de los actores, en especial de
los partidos, y de la ciudadania. Su sentido y orientacion provienen
de las concepciones de los promotores del cambio; por supuesto,
ellas no son uniformes ni Unicas, entran en alianza o conflicto con
las visiones o los intereses de otros agentes que también cuentan
con voz (o voto) en los debates y las decisiones.



92

Salvador Romero Ballivian

Ciertamente, hay particularismos nacionales que explican las
especificidades de las reformas, pero no es menos cierto que existe
un ambiente comun, clave para comprender por qué la mayoria de
los cambios constitucionales y legales en materia electoral y politi-
ca ha seguido patrones recurrentes en América Latina.

Los dilemas prevalecientes desde finales del siglo XX y princi-
pios del XXI giran alrededor de afianzar la democracia de corte re-
presentativo o abrirla a un modelo participativoy, en ese caso, hasta
dondey a través de cudles mecanismos; dilucidar si las dificultades
de la democracia provienen de la falta de representatividad o de la
de gobernabilidad; arbitrar entre la participacion exigida en el mol-
de republicano, con un énfasis en los deberes y el compromiso, o
encararla como un derecho en una concepcion liberal; extender los
derechos bajo una logica universal o de discriminaciones positivas;
fortalecer los partidos o restarles poder, apuntalar los existentes o
generar oportunidades para los nuevos, e incluso para candidaturas
individuales; reservar la Ultima palabra de |a justicia electoral a los
organismos electorales o a los tribunales y salas constitucionales;
ampliar las facultades de los organismos electorales para intervenir
en a vida partidaria, en las campanas, con instrumentos de sancion,
0 acotarlas para preservar la autonomia del juego partidario; arbi-
trar entre la libertad y la equidad en el financiamiento de la politica,
el acceso a los medios, las campanas.

A pesar del caracter esquematico, esas controversias permiten
comprender la variedad de dimensiones que entran en juego en las
reformas, el aire de familia que poseen en la regidén y también que
las concretas y especificas de cada pais se realizan con una gama
de matices que apuntan mas a la combinacion que a la exclusion
de los términos. Su estudio puede hacerse a la luz de esos debates,
presentes de manera explicita o implicita (para enfoques multina-
cionales: Tuesta, 1996; CAPEL, 2008; Zovatto; Orozco, 2008; IDEA,
2009; Fundacién Konrad Adenauer, 2010; Organizacion de los Esta-
dos Americanos, 2016; Picado, 2018; Zovatto, 2018).

Del mismo modo, los dilemas indican que las reformas concier-
nen cada vez menos a la jornada electoral, que se cumple de ma-
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nera correcta y con parametros minimos indispensables, y abordan
mas bien asuntos cada vez mas complejos, de soluciones menos
sencillas, con resultados menos inmediatos. Reflejan prioridades
distintas mas que problemas nuevos en si mismos. En efecto, los
retos se encontraban presentes desde hacia tiempo, como el finan-
ciamiento de la politica, el acceso femenino a los puestos de de-
cision, vida interna partidaria, etc., pero durante la transicion a la
democracia ni se consideraba que pudiesen ser regulados. Sirecién
ahora se colocan en el debate publico, es justo porque la inquietud
sobre el domingo electoral pertenece mas al pasado que al presen-
te de las democracias latinoamericanas, mas alla de retrocesos en
contados casos.

El estilo, la dindmica y los espacios

En América Latina, las reformas politicas y electorales compar-
ten rasgos en el estilo y la forma. Se distinguen por su ritmo conti-
nuo, incluso febril, del cual no se sustraen ni las constituciones. En
cuatro décadas, Ecuador aprobé tres constituciones (1978, 1998,
2008), sin contar los ajustes a cada una. En general, se practica un
"vanguardismo"” constitucional, relativamente singular en el mun-
do, que no teme superponer figuras de modelos constitucionales
diferentes ni extender ampliamente los derechos (Blanquer, 2001:
45), aunque los recursos y medios para cumplirlos no se desarro-
llen al mismo ritmo y coloquen bajo tensién a la democracia (Gu-
tiérrez, 2015: 11-12).

Las leyes electorales se modifican en lapsos ain mas cortos. La
mayoria de los paises registra entre 6 y 19 reformas (Freidenberg;
Dosek, 2016: 36-37). Después de aprobar la Ley electoral en 1991,
Bolivia la ajusté cinco veces hasta 1997 (Corte Nacional Electoral,
1997: 7-8), en 1999 promulgé el Cédigo y en 2010, con un nuevo
marco constitucional, la Ley del régimen electoral. Constituyen ex-
cepciones el proceso “gradual, con cambios incrementalistas” de
las dos primeras décadas de la democracia chilena (Huneeus, 2008:
354), el “caracter evolucionista” de la reforma costarricense (Sobra-
do; Picado, 2009: 94) y, sobre todo, la preservacion, con modifica-
ciones menores, de la ley uruguaya de 1924. Los paises reputados
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por la solidez institucional se caracterizan por la limitada cantidad
de reformas y el tiempo lento de la aprobacion.

Esta ola va de la mano de la continua extension de las normas. La
legislacion electoral se vuelve cada vez mas amplia, compleja, es-
pecializada, detallista —a veces casuistica—. Se anaden mas que su-
primen articulos. Hasta resulta banal que no se celebren dos elec-
ciones presidenciales consecutivas con el mismo marco normativo,
como en México entre 1982 y 2018 (Alcocer, 2014: 125).

Si bien se considera una buena practica que las reformas no se
den poco antes de los comicios, e incluso algunas legislaciones fi-
jan un plazo maximo (en Ecuador un afio antes de una eleccion,
por ejemplo), en el frenesi muchas se aprueban con el calendario
electoral en marcha. La improvisacion de las respuestas provoca
pasos en falso, costosos para la credibilidad del proceso, como en
la parlamentaria salvadorefia de 2015 que estrend el voto prefe-
rente, o la presidencial peruana de 2016, en la cual se inhabilitd
un candidato y se defini6é el umbral para conservar la personalidad
juridica de alianzas, a partir de reglas aprobadas después de la con-
vocatoria (Encinas, 2016: 4-5).

Tan arraigado se encuentra la costumbre del cambio de la legis-
lacion electoral que incluso Panama ha disefiado una metodologia
para abordarla de forma ordenada y sistematica. Bajo la batuta del
Tribunal Electoral (TE), el afio siguiente a la eleccién, se debaten
las modificaciones con los partidos, organizaciones de la sociedad
civil, poderes del Estado, unos con derecho a voto, otros Unicamen-
te con voz (Brown, 2010: 34-37). El proyecto acordado se remite a
consideracion del Congreso. Unicamente en 2010 el proceso no
concluyd de manera satisfactoria, cuando el TE retir6 el proyecto al
entender que los acuerdos parlamentarios lo desvirtuaban.

Habitualmente, el proceso sigue pautas menos previsibles. Res-
ponde a la necesidad de solucionar dificultades especificas de
actores politicos relevantes; corregir o sancionar evidentes disfun-
ciones de una eleccion reciente; desandar una reforma de efectos
indeseados; replantear las dimensiones del juego politico para
atender la incomodidad ciudadana con los politicos; prevenir ries-
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gos; incluso, a la frivola ambicién de destacarse con una propuesta
que suene novedosa y atractiva.

Para escapar de esos esquemas, numerosos organismos electo-
rales asumen la iniciativa de plantear una reforma integral y orde-
nadora, a veces bajo la modalidad de cddigos, formato que goza de
un prestigio juridico superior. EL dnimo de reagrupar las disposicio-
nes proviene de la mencionada extension de las leyes, no exenta
de contradicciones o desactualizaciones; la aprobacion dispersa
de normas cortas enfocadas en un aspecto especifico, y comple-
mentarias de las principales; la aparicion de procesos electorales
vinculados con la democracia directa y el poder local, etc. La pre-
tensidon implicita de que esas normas estuviesen menos sometidos
al trajin de las continuas reformas, con la estabilidad que muestran
los Cédigos de otros ambitos, resultd vana. Aun los paises que los
aprobaron introdujeron cambios rapidamente.

Por supuesto, cuando las reformas se dan en una misma area
tematica, se dificulta evaluar sus efectos, que necesitarian un mini-
mo de tiempo para que sus impactos y resultados sean calibrados,
tanto por la ciudadania como por los politicos. La adaptacién no es
automatica ni en el primer ejercicio. La volatilidad normativa des-
emboca, a veces, en un efecto paraddjico: los actores se refugian
en las practicas y los codigos informales, mas estables y previsibles
(Pachano, 2007: 90). Ademas, cuando las reformas se suceden en
lapsos cortos, los agentes politicos anticipan correctivos o apues-
tan a una cierta facilidad en revertirlas o anularlas (Sanin; Acufa;
Marin, 2015: 85).

De hecho, muchas reformas no proceden por ajustes menores,
sino por cambios drasticos, que no excluyen movimientos pendu-
lares: del organismo electoral unificado al esquema dividido (Peru);
de listas parlamentarias cerradas y bloqueadas a abiertas con voto
preferente (Honduras); del bipartidismo centenario a una legis-
lacidn que fragmenta el sistema partidario y luego a otra que lo
reconcentra (Colombia); de la designacién de candidatos en con-
venciones opacas a primarias abiertas, simultaneas y obligatorias
(Argentina); de campaias financiadas privadamente con cientos de
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millones de délares a la prohibicidén de la contratacién privada de
espacios en los medios de comunicaciéon (México)...

Las reformas constitucionales o legales se debaten, negocian y
deciden en los Congresos, en tanto que, en coyunturas excepcio-
nales, componen el paquete de transformaciones de una Asamblea
Constituyente.

Actor menos frecuente, pero de importancia creciente, el Poder
Judicial —a través de la Corte Suprema o del Tribunal Constitucional—
emite sentencias que constituyen, de hecho, reformas politicas de
rango constitucional o legislativo, y de hondo calado. En Costa Rica,
abrid el camino para la reeleccion alterna, figura que no habia en-
contrado eco suficiente en el Congreso (Martinez-Barahona, 2010:
723-750). En Nicaragua, Honduras y Bolivia quebré el candado de
la reeleccidn o de sus limites. En El Salvador, destituy6 a los magis-
trados electorales y fij6 parametros apartidistas para las siguientes
designaciones, asi como para la composicion de las juntas de vo-
tacion; ordend la eleccién de parlamentarios con voto preferente y
lista abierta en oposicion a la voluntad de los partidos; fij6 el plazo
de dos mandatos para que un expresidente postule nuevamente
(FUSADES, 2015 a: 13-41; Santamaria, 2018: 771-802). Las corrien-
tes criticas denuncian un “"gobierno de jueces”.

Un organismo electoral puede constituirse en un vector de la
reforma. El Tribunal Superior Electoral de Brasil (TSE) obligd a los
partidos a presentar listas de alianzas congruentes entre el nivel
nacional y el estatal, a contramano de a voluntad de los politicos.
La disposicion rigioé en los comicios de 2002 y 2006, hasta que el
Congreso aprobd una norma expresamente opuesta (Power, 2016:
281).

Por altimo, varias reformas se han definido en consultas popu-
lares, en particular en la regidon andina. La via pretende revestirlas
de mayor legitimidad, mas alla de los cdlculos que alberguen los
actores politicos. Asi, los ecuatorianos se pronunciaron en 1986 so-
bre las candidaturas independientes, en 1997 sobre la modalidad
de las listas parlamentarias -mas alla de las controversias sobre el
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alcance exacto de ese voto, que dio lugar a cambiantes interpreta-
ciones—y en 2018 sobre las caracteristicas de la reeleccion presi-
dencial (Ardaya; Verdesoto, 2019: 23-58). En 2018, los peruanos
dieron luz verde a la regulacidn del financiamiento politico y veta-
ron la reeleccién inmediata de los parlamentarios.

Cualquiera sea el ambito de decisién, en muchos casos, la semilla
del cambio pudo ser plantada en espacios distantes, por ejemplo,
en iniciativas de organizaciones de la sociedad civil, en especial las
vinculadas con la observacion doméstica, o de académicos, con eco
en los medios de comunicacién, en especial cuando se establece
un diagnostico critico del funcionamiento del sistema politico.

Otra fuente importante proviene de los informes de las misiones
internacionales de observacion electoral, cada vez mas profesiona-
les, sistematicos, cubriendo una gama mas amplia de campos. Son
de particular importancia los reportes de la Organizacion de los Es-
tados Americanos (OEA), que ademds explora la creaciéon de estan-
dares de las experiencias exitosas del cambio politico; del Centro
de Asesoria y Promocion Electoral del Instituto Interamericano de
Derechos Humanos (CAPEL-IIDH), secretaria ejecutiva de la Unidn
Interamericana de Organismos Electorales (UNIORE), que alienta
el intercambio horizontal de experiencias y de especialistas entre
organismos electorales; de la Unidn Europea. Las fundaciones po-
liticas alemanas, norteamericanas y holandesas se convierten en
agentes de difusion de "buenas practicas democraticas y electo-
rales”, al igual que el Instituto para la Democracia y la Asistencia
Electoral (IDEA), que sistematiza el conocimiento comparado de las
reformas y propone modelos esquematicos en los asuntos medu-
lares (IDEA 2008; IDEA 2015, entre otros ejemplos). Existe una tasa
relativamente alta de adopcion de las recomendaciones y se ob-
serva la similitud de muchas medidas inspiradas por las instancias
internacionales.

El dinamismo de reformas ha generado un acervo de casos im-
portante, amplio y rico, disponible para el examen de cualquier
pais, que resulta mas que un enunciado hipotético. Organismos
electorales, Congresos, Asambleas constituyentes o cualquier ins-

97



98

Salvador Romero Ballivian

tancia que promueve cambios o tiene la facultad de decidirlos,
recurren a estas experiencias para evaluar sus efectos, tanto mas
que predomina un sentimiento de encarar problemas comunes. En
el intercambio, las instituciones y los organismos internacionales
desempenfan un rol importante, aunque al final las soluciones se
conjuguen con acentos nacionales y modos locales.

Il. La basqueda de una participacion politica ampliada e inclu-
yente?®

En América Latina, una regién marcada por las exclusiones es-
tructurales y seculares, las reformas politicas y electorales han pro-
curado ampliar la participacion y superar las barreras legales y de
hecho que vedaban el acceso a los procesos politicos. Algunas de
ellas constituyeron el primer intento consistente y sostenido de los
Estados, en la historia republicana, por alcanzar una participacion
de base ancha como en un eje central que convirtiera el derecho
tedrico al sufragio universal en una realidad concreta.

Los sistemas politicos se abrieron para incorporar a los sectores
y grupos histéricamente marginados de los espacios de decision:
mujeres, jovenes, poblaciones indigenas o afrodescendientes, emi-
grantes, etc. Se adoptaron disposiciones juridicas y politicas publi-
cas para documentar a la poblacion, una medida clave para cuestio-
nes electorales, pero decisiva para acceder al conjunto de derechos
ciudadanos. Se facilitd la inscripcidon en los padrones electorales,
con la consecuente extension. En 2017, se rebasaron los 400 mi-
llones de inscritos en los censos latinoamericanos, mas del 90% de
la poblacién en edad de votar. En cada proceso electoral, se mul-
tiplican las campanas para promover la participacion, considerada
como un valor democratico.

lll. La apertura del abanico electoral

Las reformas han multiplicado los tipos de procesos electorales,
sofisticado y diversificado los métodos de eleccion de autoridades
y adoptado novedosos mecanismos de participacion directa. En el

18 Para la vision amplia del punto, ver el capitulo | (400 millones), seccién Il (Las tendencias de la evolucién de la
participacion politica y electoral en América Latina).



Elecciones en América Latina

retorno a la democracia, predominaban modelos sencillos. Varios
paises de América Latina concentraban en una jornada electoral la
escogencia de presidente, parlamentarios, hasta gobernadoresy al-
caldes. En casos extremos, el elector marcaba Unicamente la boleta
presidencial y el sufragio servia de paso para elegir a los diputa-
dos y senadores, como en Bolivia y RepUblica Dominicana (Nohlen,
1994: 287-288). Hoy, las formulas son cada vez mas complejas.

Mads procesos electorales

De forma progresiva, los paises latinoamericanos incorporaron
nuevas elecciones con el propésito de afianzar la democracia, au-
mentar el poder de los ciudadanos, estrechar los vinculos de las au-
toridades y la ciudadania, mejorar la representatividad, estimular la
rendicion de cuentas y la eficiencia de la gestion. La eleccion direc-
ta parecié mas conforme con el ideal democratico y se consolid6 en
lugar de férmulas indirectas o de designaciones, como sucedia con
alcaldes, gobernadores, parlamentarios supranacionales en nume-
rosos paises; o de una eleccion escondida, cuando el voto para una
candidatura servia también para elegir otros niveles.

La primera linea de reformas se dio en el nivel presidencial con
la eleccion directa a cargo de los ciudadanos. La ultima de natura-
leza indirecta fue la eleccidn brasilera de 1985, si se dejan de lado
las que ocurrieron @ medio mandato, por vacancias a raiz de crisis,
como en Ecuador en 1997 o Argentina en 2001. Argentina suprimio
el colegio electoral tras la presidencial de 1989. Por su parte, en la
Constitucion de 2009, Bolivia eliminé la instancia congresal que
elegia al presidente si ningun candidato obtenia la mayoria abso-
luta en la eleccidon popular, un rasgo que daba al sistema un matiz
parlamentario, tanto porque permitia que el primero o el segundo
fueran elegidos como porque la mayoria que se conformaba presa-
giaba la flamante coalicién de gobierno (Mayorga, 2001).
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Brasil: la dltima eleccidon indirecta de América Latina y el presidente
que nunca juré

En 1985 los militares brasileros cerraron la larga preparacién para
el retorno de los civiles al poder y del pais a la democracia. Adoptaron
las maximas precauciones, entre ellas, la eleccion presidencial indirec-
ta, de segundo grado, en la cual los electores fueron los parlamenta-
rios, que se decantaron por el veterano dirigente Tancredo Neves, una
figura de la oposicion civil democratizadora.

Sometido a varias operaciones, Neves falleci6 sin posesionarse en
el cargo, que comenz6 oficialmente un mes antes de su muerte. El
vicepresidente José Sarney, con el cual tenia una afinidad politica li-
mitada, cumplié el primer mandato presidencial democratico.

Catorce paises introdujeron la segunda vuelta en la eleccion
del presidente; Unicamente México, Honduras, Panam3, Paraguay
y Venezuela conservan la mayoria simple. El propésito fue apunta-
lar su legitimidad gracias a la mayoria absoluta y lograr una "mayor
inclusion politica y mayor ampliacién de la representaciéon” (No-
hlen, 2015: 134), en la medida que ese mecanismo permite que se
expresen fuerzas minoritarias en la primera vuelta.

La segunda vuelta ocurrié en 61% de los casos posibles (47 / 77
elecciones), una cifra que puede considerarse reducida, en parte
porque Argentina, Costa Rica, Ecuador bajaron el umbral para ganar
en primera vuelta, exigiendo suplementariamente una determina-
da diferencia sobre el segundo. Solo en Guatemala se ha produ-
cido sin excepciones, en Bolivia y Nicaragua nunca se aplicé. Tres
candidatos desistieron de competir: Alfonso Barrantes en 1985 en
Pery; Carlos Menem en Argentina en 2003 a pesar de llegar prime-
ro; Johny Araya en Costa Rica en 2014, inesperado segundo luego
de liderar las encuestas, en este caso, por razones constituciona-
les, debié cumplirse y Luis Guillermo Solis se esforzé por evitar la
desbandada del electorado (Treminio, 2016: 116). La confirmacion
del resultado es el caso tipico: en las seis brasileras entre 1989-
2018, las cinco chilenas entre 1999-2107, las dos salvadorenas
(1994, 2014). Sin embargo, varios paises presentan mas de una
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inversion, como PerU en cuatro de cinco oportunidades, tres de
siete en Ecuador (Ledn Febres, 1984; Abdald Bucaram, 1996; Ra-
fael Correa, 2006). En Uruguay se produjo en 1999, en desmedro
de Tabaré Vasquez del Frente Amplio, y cumpli6 el objetivo tactico
de sus promotores conservadores, aunque la accidon solo retrasé
hasta 2004 la llegada de la izquierda al gobierno.

La segunda linea de reformas doto a la eleccion parlamentaria
de personalidad propia. Argentina, Colombia, El Salvador, Republi-
ca Dominicana, Venezuela y México (para la cdmara de diputados),
la celebran en una fecha separada de la presidencial, lo que le
da la autonomia maxima. Si Argentina, México y Republica Domi-
nicana se adeculan a la legislativa de medio mandato de inspira-
cion norteamericana, termometro de la gestion presidencial, en El
Salvador se vota con tal frecuencia (tres afios) que un presidente
puede lidiar con tres legislaturas, como le ocurri6 a Salvador San-
chez Cerén (2014-2019). Esta tendencia no se ha generalizado
por la expectativa del presidencialismo latinoamericano de in-
centivar una mayoria parlamentaria por el efecto de arrastre del
voto presidencial sin que la premisa se alcance siempre (Barragan,
2015:214-215).

Cuando la parlamentaria es simultdnea con la presidencial, se
ofrece a los ciudadanos boletas aparte para elegir a los diputados
y otras autoridades, de tal manera que se preserve la autonomia
de los comicios legislativos. En Guatemala, marcan cinco papeletas:
presidente, diputados de distrito y de lista nacional, alcaldes, dipu-
tados centroamericanos.

La tercera linea de reformas concernié el ambito local. Ya sea de
manera simultdnea con la presidencial (Honduras, Guatemala, Pa-
nama), o en una fecha distinta, hoy los votantes eligen directamen-
te a las autoridades locales: alcaldes y concejales en el nivel muni-
cipal, gobernadores y asambleistas en los Estados. Esta evolucion
modificé profundamente el rostro de la politica y de la democracia
en América Latina®.

19 El andlisis se encuentra en el capitulo Electores latinoamericanos en elecciones locales: pistas para desarmar el
caleidoscopio.
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Con menor frecuencia, las reformas brindan la oportunidad de
elegir a los representantes en otras corporaciones, como los Parla-
mentos supranacionales. Hay una papeleta para diputados del Par-
lamento Andino en Colombia, Venezuels, Ecuadory Pert; el Centro-
americano en Guatemala y El Salvador; el Latinoamericano en Ve-
nezuela, el Parlasur en Paraguay. El balance muestra mas sombras
que luces por el minimo interés. Los votos blancos y nulos llegaron
al tercio en Colombia en 2014, 44.4% en Perd en 2016, 35.2% en
Guatemala en 2019. Los ciudadanos tienen escasas referencias de
sus representantes, que realizan campanas de bajo perfil; perciben
mal la utilidad de esos Congresos, dotados de poderes limitados y
funciones mal conocidas.

Bolivia se ha singularizado por elegir con voto universal a las
maximas autoridades del poder Judicial, vale decir del Tribunal Su-
premo de Justicia; Constitucional; Agroambiental; Consejo de la Ju-
dicatura (la inusual iniciativa registra escasos antecedentes, entre
ellos, el mexicano de mediados del siglo XIX, de caracter indirecto
en primer grado). Se estrené en 2011, con caracteristicas especia-
les por la ausencia de campanas, de debates, de espacios de opi-
nion sobre los candidatos; los magistrados fueron elegidos de listas
confeccionadas por la Asamblea Legislativa (Paredes, 2012: 275-
291; Lima, 2019). Tanto esa como la segunda experiencia en 2017
dejaron insatisfaccion en los actores politicos e institucionales, y
una minima adhesion ciudadana. En ambos casos, mas de la mitad
de los votos fueron nulos y blancos, y los porcentajes de los jue-
ces mas votados resultaron escuetos. Ecuador eligié en 2019 por
el mismo procedimiento a los integrantes del Consejo de Participa-
cion Ciudadanay Control Social, enfrentando dificultades similares.

El voto ya no se reserva Unicamente para conformar a los Pode-
res, el abanico se abri¢ incluso para que los ciudadanos elijan can-
didatos de los partidos. En una cultura caudillista de hondas raices
(Krauze, 2018; Mansilla, 1997: 137-150), el jefe partidario era a la
vez el candidato presidencial "natural”, en el mejor de los casos,
elegido en una asamblea o convencién sin sorpresas. Empero, la
exigencia desde la sociedad o la ausencia del lider "natural” impul-
so a los partidos a incluir elecciones internas como mecanismo de
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seleccidon de candidatos, o al menos de autoridades partidarias, con
distintos grados de obligatoriedad. La dindmica empez6 en Hondu-
ras en la década de 1980. Se aceler6 desde la ultima década del
siglo XX (Freidenberg, 2016: 47-50). A veces los resultados fueron
alentadores y refrescaron el ambiente politico, en otros, alimenta-
ron las rivalidades internas, fracturaron a las organizaciones y acen-
tuaron el desprestigio de los politicos (Nohlen, 1994: 276-278).

Procesos electorales mds complejos

Los procesos electorales se han vuelto cada vez mas complejos
en el sistema de eleccion. Se distinguen cuatro evoluciones cen-
trales. En el ambito presidencial, se adopta la segunda vuelta, con
distintas modalidades de umbral. En el campo parlamentario, se
abandona la lista cerrada y bloqueada, reputada por asegurar cohe-
siony control a los niveles directivos del partido, pero considerada
proclive al autoritarismo de la cUpula y distante del ciudadano. En
paralelo, se extiende esquemas de distritos uninominales, cerca-
nos al votante, en combinacion o en lugar de las circunscripciones
plurinominales. Por ultimo, las elecciones generales tienden a estar
precedidas de primarias que generan un ciclo electoral mas exten-
so y complejo.

La eleccion presidencial de una vuelta, dominante en la tran-
sicién, es hoy minoritaria (México, Honduras, Panama, Venezuela,
Paraguay). En los paises donde se mantiene, numerosas voces pos-
tulan el cambio al modelo mayoritario, popularizado por la V Repu-
blica Francesa. La segunda vuelta se adopto6 en su version exigente
(50% + 1 de los votos) o en una atenuada, con un umbral menor,
a veces acompanado del requisito de una cierta distancia con res-
pecto al segundo. El escenario habitual es la realizacion del balota-
je (por ejemplo, sistematico en Guatemala).

El principal argumento a su favor es la legitimidad que brinda
al presidente pues es elegido con mas de la mitad de los votos
validos, un factor con alta resonancia por el presidencialismo de la
region. Ese impulso es potente, aunque tiene un rasgo artificial y no
genera automaticamente los instrumentos de la gobernabilidad, en
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la medida que, cuando hay simultaneidad, los Congresos se eligen
con la primera ronda, con férmulas proporcionales (la separacién
de fechas acentua la probabilidad de que el gobierno se halle en
minoria). Salvo circunstancias politicas excepcionales, se produce
un desfase entre el presidente mayoritario y el tamano de su ban-
cada, que tiende a reflejar su fortaleza —o relativa debilidad- de la
primera vuelta. Esa brecha posee un potencial para abrir conflictos
politicos e institucionales (Barrientos del Monte, 2004: 507-534;
Barrientos del Monte, 2019).

En los comicios legislativos, la lista cerrada y bloqueada, distin-
tiva de la transicidon a la democracia, retrocede. Brasil, Colombia,
Republica Dominicana, Perd adoptaron la lista cerrada y no blo-
queada en circuitos plurinominales; Panama la tenia desde antes
de la transicion. El ciudadano define en (3 lista del partido de su
preferencia (cerrada), un orden entre los candidatos (no bloquea-
da). En claro, tiene la posibilidad de alterar el orden de candidatos
propuesto por el partido. En Colombia, desde la reforma de 2003
el votante dispone de una sola opcidn para escoger al senador y al
representante de las listas respectivas; en Per(, de dos marcas en
la lista partidaria (doble voto preferencial).

Honduras, Ecuador y El Salvador van mas lejos. Gracias a lista
abierta, el ciudadano elige sin restricciones candidatos de varios par-
tidos, hasta el nUmero de escanos en disputa. Se trata del modelo
mas extremo y complejo para el escrutinio en mesa. En 2015y 2018,
los electores de San Salvador dispusieron de 24 marcas para selec-
cionar a igual numero de diputados; los de Tegucigalpa de 23 para
escoger entre 230 candidatos presentados por diez partidos en 2017.

El voto preferente supone un reto dificil para los sistemas partida-
rios fragiles (Tuesta, 2012: 107-118). Personaliza la politica, mengua
el control partidario sobre los representantes, acreciente los costos
de la campana e incentiva la busqueda de recursos ilicitos, gatilla las
rivalidades internas, como en Colombia (Botero, 2015). En los otros,
si no disgrega las estructuras, incrementa el costo de las campanas y
el recurso al clientelismo para generar nichos de votacién, como en
Honduras (Romero Ballivian, 2014: 60-62). Lo paradéjico es que, a



Elecciones en América Latina

pesar de tan amplia libertad, la proporcion de parlamentarios repro-
duce de cerca el nivel de voto del presidente, como ilustra la vota-
cion del bipartidismo tradicional en Honduras (cuadro 1).

CUADRO 1: COMPARACION DEL VOTO PRESIDENCIAL Y DEL PORCENTAJE DE PARLAMENTARIOS DEL PARTIDO NACIO-
NALY DEL PARTIDO LIBERAL, HONDURAS 2005-2017

Eleccion / partido Partido Nacional Partido Nacional Partido Liberal Partido Liberal
Presidente Parlamentarios Presidente Parlamentarios

2005 46.1 429 49.9 48.4
2009 56.5 554 38 343
2014 36.8 36.7 20.3 21

2017 42.9 47.6 14.7 203

La segunda caracteristica es la implantacion cada vez mas co-
mun de distritos uninominales, donde los ciudadanos escogen el
diputado por mayoria simple, con el objetivo de fomentar un vin-
culo mas directo y estrecho con los representantes, con mejores
perspectivas de rendicion de cuentas y fiscalizacion politica. Nin-
gun pais adopto6 esta modalidad para todos los escanos parlamen-
tarios, porque ello implicaria el cambio radical de sistema electo-
ral, el abandono de la representacidon proporcional por un esquema
mayoritario de tipo britanico —aunque haya circunscripciones uni-
nominales en todo el pais—. La combinaron listas plurinominales
cerradas y bloqueadas, lo que conserva la dinamica proporcional,
a semejanza del pionero modelo aleman de “representacion pro-
porcional personalizada” (Nohlen, 1994: 200-224). El ciudadano
dispone de un voto para la lista, correspondiente a una unidad te-
rritorial amplia (un departamento, una agregacion de estados, por
ejemplo), y otro para el distrito.

Se aplica en Venezuela (1993), donde se reforz6 la variable uni-
nominal y mayoritaria en desmedro de la proporcional (Bricefio,
2013: 139-144) y en Bolivia (1997), donde hubo una evolucién si-
milar. México lo utiliza en una modalidad segmentada, vale decir
sin interrelacién entre el voto por lista (200 diputados) y el voto en
distritos (300). Sin ser una regla sociolégica, los parlamentarios uni-
nominales suelen ser mas jovenes, con menos recorrido partidario,
incluso menor experiencia politica, fogueados en la cancha local o
con notoriedad adquirida en esferas ajenas a la politica, en tanto que
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los plurinominales ofrecen un perfil de cuadro partidario mas tipico,
como ilustran los diputados bolivianos (Romero Ballivian, 2018: 46).

Por ultimo, la eleccidn general es cada vez mas precedida por
los procesos electorales internos de los partidos. La seleccién de-
mocratica de candidatos se ha convertido en un requisito en nu-
merosos paises. La responsabilidad organizativa puede recaer en
el propio partido, como en Republica Dominicana, El Salvador o
México, pero con recursos ante la justicia electoral nacional. En una
figura en expansion, el organismo electoral prepara las primarias, a
veces para cada partido a conveniencia de éste dentro de un lapso
preasignado (Panama), o simultaneas y obligatorias, a las cuales se
convoca a la militancia (Bolivia), inclusive al conjunto de la ciuda-
dania, meses antes de la presidencial, ya sea con caracter obligato-
rio (Argentina) o voluntario (Honduras, Paraguay, Uruguay).

La suma convierte a la eleccidén en un extenso ciclo, cuya dura-
cién, entre elinicio de la campana para las primarias y la finalizacion
del computo presidencial puede abarcar un ano o mas. Ademas,
puede conducir a los votantes a las urnas en un nimero inusitado
de oportunidades, con el riesgo de desgastar el principal instru-
mento de la democracia. En Argentina, en 2015, ciertos ciudadanos
fueron convocados hasta seis veces: para elegir candidatos locales
y presidenciales en primarias separadas; gobernadores y alcaldes
en primera y segunda vuelta; presidente en dos vueltas.

La extension de la democracia directa®°

De manera paralela, la democracia directa ha irrumpido con
fuerza, con una incorporacién en los textos constitucionales. Va-
rios de sus instrumentos se ejercen sin mecanismos de votacion;
en cambio, dos si constituyen procesos electorales: el referéndum
y una variante especifica de este, el revocatorio de mandato (Lissi-
dini; Welp; Zovatto, 2014). En América Latina, en algo mas de cuatro
décadas desde el retorno a la democracia se han organizado casi
sesenta referendos nacionales, con un pico en las décadas de 1990
y 2000, y un retroceso en la siguiente. Los asuntos sometidos a con-
sideracion ocupan un espectro amplio y variado, desde reformas

20 Para un andlisis detallado ver el capitulo La extension de la democracia directa en América Latina: el referéndum.
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constitucionales y acuerdos de paz hasta cuestiones sectoriales es-
pecificas. Su geografia se extendidé mas alla de la cuna uruguayay
gano popularidad en la zona andina, donde incluso se convirtio en
un arma de fortalecimiento del poder presidencial en el inicio de la
gestién de Hugo Chévez (Venezuela), Evo Morales (Bolivia), Rafael
Correa 'y Lenin Moreno (Ecuador). Aun dejando de lado estos casos,
el Poder Ejecutivo continua siendo el principal promotor de estos
ejercicios, lo que pronto enciende la polarizacion. Los de iniciativa
popular son excepcionales.

Algunas legislaciones incorporan el referéndum revocatorio, en
especial en el &mbito local. Solo tuvo aplicacién intensiva en Perd.
Si prosperaba, podia dar lugar a una nueva eleccion municipal, lo
que ocurrié en aproximadamente un décimo de los casos de nivel
distrital (Oficina Nacional de Procesos Electorales, 2014: 45; Tues-
ta, 2014). Los organismos electorales propusieron suprimir la elec-
cién adicional para desincentivar la practica (Jurado Nacional de
Elecciones, 2014: 27-29). En Ecuador perdi6é impulso tras ajustes
que subieron las exigencias (Paéz, 2013: 465-469) y hubo afos de
paréntesis hasta su reutilizacién en 2018. En Colombia, hubo 130
iniciativas, de las cuales 25% llegaron a votacion, pero ninguna re-
vocé a las autoridades (Coronel, 2019: 64-67). en Argentina solo en
municipios demograficamente pequenos; en Bolivig, la legislacion
colocé un cerrojo con requisitos casi imposibles de cumplir, al com-
binar un porcentaje alto de firmas y una metodologia de distribu-
cion territorial.

De manera mas relevante, en contextos polarizados, con trayec-
torias juridicas y politicas sinuosas, el revocatorio ha sido utilizado
en el nivel presidencial en Venezuela en 2004 (Marquez, 2014: 81-
140) y en Bolivia en 2008. En ambos casos la victoria del mandata-
rio reforzd su legitimidad y desatd una crisis en la oposicion.

IV. Los debates sobre la composicion, el modelo y las atribuciones
de los organismos electorales

A nivel mundial, América Latina realiz6 un aporte significativo
a la organizacion de elecciones con el organismo electoral perma-
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nente, centralizado, especializado y autdbnomo, figura que inicid
Uruguay en la década de 1920 (Jaramillo, 2007: 372). Esa institu-
cion reemplazé al Poder Ejecutivo como administrador de los comi-
cios y también asumi6 la jurisdiccion electoral.

A lo largo del siglo XX, el modelo se expandio y alcanzd una po-
sicion dominante en la transicién democratica. En esos primeros
anos, los que habian sido concebidos como 6rganos temporales
—de funcionamiento Unicamente para el periodo electoral- se vol-
vieron permanentes, al menos en el nivel nacional.

Hoy, estos organismos se encuentran en la vanguardia de la ins-
titucionalizacion y modernizacion del Estado en América Lating, en
gran medida porque las elecciones son el momento crucial de la
politica y los paises conocen el elevado costo de un fiasco o una
crisis electoral. Han aprovechado el flujo de recursos que reciben
en cada proceso para actuar de manera innovadora y dinamica; el
minucioso y espontaneo control social que se ejerce sobre ellos
fortalece medidas de transparencia; la calidad de sus mandos di-
rectivos, muchas veces provenientes de sectores destacados de la
sociedad, y la profesionalizacién de sus planteles administrativos,
elevan los estandares de rendimiento. En muchos paises gozan de
credibilidad, prestigio y confianza ciudadana. Las sucesivas refor-
mas les han extendido las competencias sin agotar el debate sobre
su composicion; la concentracion o separacion de funciones; y la
atribucion de la dltima palabra en asuntos electorales.

La composicion e integracion de los organismos electorales

La creacion de un organismo electoral autonomo requiere de-
finir la composicion del cuerpo directivo, vale decir su modo de
integracion. En América Latina se han desarrollado dos esquemas,
y, en la practica, se han ensayado propuestas mixtas. El primero es
de caracter partidista: asegurar la imparcialidad mediante el control
cruzado de los actores politicos, al reservar las magistraturas para
los partidos con mayor votacion y asumir que as autoridades elec-
torales tienen un mandato mas o menos explicito como delegados
de sus organizaciones. El segundo, parte del principio contrario:
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colocar al arbitro encima o al margen de los jugadores, con una
composicion apartidista.

El primero dominé en la transicion, como ejemplificé el Tribunal
Nacional de Elecciones (TNE) de Honduras o el Tribunal Supremo
Electoral (TSE) de Ecuador, con siete magistrados de las fuerzas mas
importantes; el Unico que queda normativamente con esa compo-
sicion es el Consejo Nacional Electoral (CNE) de Colombia. Varios
de esos tribunales demostraron capacidad para conducir procesos
técnicamente solventes o resolver elecciones refidas y polariza-
das, como la presidencial salvadorena del 2014, dirimida con el
margen mas estrecho de las presidenciales del siglo XXI (0,2%).
Sin embargo, el desempefo de muchos otros tuvo cuestionamien-
tos que afectaron la legitimidad del sistema politico. Por ejemplo,
la extrema partidizacion de la Junta Central Electoral de Paraguay
provocé el caos en la municipal de 1991 (Arditi, 1992: 53-54). Mas
all3, casi no hay crisis electoral que no haya tenido entre sus ingre-
dientes clave la sospecha o directamente la conducta parcializada
de la autoridad electoral.

El modelo partidista recula frente al segundo (Orozco, 2010:
18), a menudo después malas experiencias y una crisis de magni-
tud. En México, tras la cuestionada presidencial de 1988, se con-
sensu0 a “integracion ciudadana” del Instituto Federal Electoral
(IFE) y la definicion electoral jurisdiccional en un tribunal auténo-
mo y no en el dmbito partidario del Congreso (Woldenberg, 2002).
En Bolivia, la conformacién de la CNE desligada de los partidos
fue posible tras la eleccion de 1989, en la cual se manipularon
resultados para modificar la composicion del Congreso. Un pacto
entre el oficialismo y la oposicién en 1991 redisen6é de manera
concertada las reglas del juego (Mayorga, 1993: 51) y “satisfizo las
expectativas de la ciudadania y la opinion publica” (Chavez; Pa-
redes; Velasco; Peralta; Alvarado; Aguilera; Orihuela, 2007: 545).
Tras la complicada elecciéon hondurena de 2017, la sociedad ci-
vil se movilizd para plantear distintos esquemas para un objetivo
comun: “una administracion y justicia electoral despartidizadas”
(Asociacién para una Sociedad mas Justa, 2018: 28-30). En una via
distinta, en 2014 la Sala de lo constitucional de El Salvador obligd
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al Parlamento a prescindir de la integracion partidista del TSE (FU-
SADES, 2015: 62-70).

De manera corriente, se establecio el requisito de dos tercios de
votos del Parlamento para el nombramiento de las autoridades elec-
torales. A veces, para limitar el riesgo de designaciones partidarias,
se acoto el poder del Congreso con el establecimiento de filtros y
la intervencion de instancias que elaboran ternas sobre las cuales
los parlamentarios escogen (universidades en Guatemala; Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en México para magistrados del TEP-
JF). En un paso suplementario, algunos paises retiran a las instancias
explicitamente politicas. En Perd los magistrados del JNE son esco-
gidos por universidades, colegios de abogados e instancias judicia-
les; en Costa Rica, los magistrados del Tribunal Supremo de Eleccio-
nes (TSE) son seleccionados por la CSJ; en México, se decidié que las
autoridades de institutos locales sean seleccionadas por el Instituto
Nacional Electoral (INE) en vez de por los Congresos estatales (Fave-
la, 2014:291-317; Loza; Méndez de Hoyos, 2016: 143-174).

Se estim6 que la composicidn apartidista garantiza mejor la in-
dependencia e imparcialidad del organismo electoral, ofrece un
trato equitativo a las organizaciones, incluidas las pequenas, nue-
vas o de rapido crecimiento, y se vincula mejor con la sociedad
civil. La evidencia empirica respalda tales presupuestos (Hartley;
McCoy; Mustillo, 2009: 15-40). Organismos con estos rasgos alcan-
zan cotas altas de confianza que benefician a la democracia, como
en Costa Rica. Empero, el respaldo también depende de variables
que lo exceden: la opinién sobre los poderes publicos, la satisfac-
ciény apoyo a la democracia, la evaluacidn de la situacidn politica
y econémica (Molina; Hernandez, 2014: 103-109).

El reto para los sistemas que adoptan tribunales apartidistas es
la adecuacion de la norma vy la realidad, la letra y el espiritu de la
ley. Las disposiciones juridicas no bastan: la prohibicion de que los
magistrados tengan militancia o la conformacion de filtros de selec-
cién y calificaciéon en principio no partidistas, con participacion de
la sociedad o de universidades, resultan insuficientes si los actores
politicos se resisten a alinear su comportamiento con el ideal legal.
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De hecho, la seleccién por érganos en principio independientes
puede conducir al inesperado efecto perverso de la partidizacion
de esas instancias. Se puede respetar la letra de la ley e ignorar su
espirity, y el bemol acentda la desconfianza en la opinién publica,
pues instala la sospecha del engario.

Elincumplimiento se vincula con tres situaciones: en vez de bus-
car personalidades independientes, los partidos se reparten cuotas
y asi superan el umbral en el Poder Legislativo; las organizaciones
tradicionales se ligan para privar de espacios a las nuevas; el do-
minio del oficialismo es tal que, en el mejor de los casos, concede
un estrapontin a la oposicion. Esos casos, en especial el ultimo, de-
rivan en organismos con baja confianza social, con repercusiones
sobre toda la cadena del proceso electoral.

En Venezuela, la tirante seleccion de los rectores del Consejo
Nacional Electoral (CNE) entre la mayoria chavista y la oposicién
condujo a que los niveles de aprobacion social del CNE se distri-
buyeran de manera polarizada entre partidarios y adversarios del
oficialismo (Proyecto Integridad electoral Venezuela, 2014). Con
efectos mas graves, la desconfianza desembocé en la decision de
las principales fuerzas opositoras de abstenerse de competir en la
presidencial de 2018.

La arquitectura institucional de los organismos electorales

Cuando América Latina volvidé a la democracia, privilegié orga-
nismos electorales unificados, es decir, encargados de las tareas
técnicas, administrativas y logisticas de la eleccion, y de la respon-
sabilidad jurisdiccional. La impresion de la sencillez de la labor hizo
que varios de estos fuesen concebidos como temporales, de fun-
cionamiento Unicamente en tiempo de elecciones.

América Central conserva este esquema, cuya referencia fue el
TSE de Costa Rica, que sucedidé a un 6rgano independiente, entre
los pioneros en el mundo por su apartidismo (Lehoucq, 2013: 12),
y que después de la guerra civil de 1949 organizd sucesivas elec-
ciones reputadas por su transparencia. En América del Sur es utili-
zado en Bolivia 'y Uruguay, asi como en Brasil y Paraguay, donde las
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instituciones poseen caracteristicas jurisdiccionales afirmadas por
su pertenencia a la Rama Judicial, y a la vez se encargan del com-
ponente técnico y administrativo de la eleccion.

El esquema dividido separa las tareas administrativas de las la-
bores jurisdiccionales. Aunque su origen se remonta casi en simul-
taneo al unificado, pues en 1925 Chile diferencié entre el Servicio
Electoral (Servel), adscrito al Poder Ejecutivo, y el Tribunal Califi-
cador de Elecciones (TRICEL), su difusion data de fines del siglo
XX, por el impulso de México. Este pais encargd la organizacion
administrativa al IFE, convertido luego en INE; la aplicacion de la
justicia recay6 en el Tribunal de lo Contencioso Electoral (1986),
convertido en Tribunal Federal Electoral (1990) y en TEPJF en 1996
(Andrade, 2002: 601-642; Galvan, 2006: 103). Al modelo se afna-
di6 la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
(FEPADE). Su fuerza de irradiacién provino de la mezcla del peso
demografico, poderio institucional y econémico de los organismos,
predisposicion de cooperacién internacional, y vigorosa reflexion
internay externa sobre las virtudes, las fortalezas y las limitaciones
de esta arquitectura.

Los cambios en el siglo XXI apuntan hacia la separacion funcio-
nal de las entidades, justificada por la extension de las garantias,
los procedimientos, los mecanismos de resolucion de controversias
en el marco del Estado de derecho; y la especializacion del drea
electoral como una rama con distintivos propios en el derecho. En
Ecuador funcionan el Consejo Nacional Electoral (CNE) y el Tribu-
nal Contencioso Electoral (TCE); en Republica Dominicana, la Junta
Central Electoral (JCE) y el Tribunal Superior Electoral (TSE); Hon-
duras conformé el Consejo Nacional Electoral (CNE) y el Tribunal
de Justicia Electoral (TJE); Venezuela yuxtapone el CNE y una sala
especializada en los asuntos electorales en el Poder Judicial. Ellos
se suman al modelo tripartito de Per( (1993), con el jurisdiccional
INE, la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Regis-
tro Nacional de Identificacién y Estado Civil (RENIEC). En el mismo
lapso, ningun pais ha fusionado los organismos electorales.

Ambos modelos tienen ventajas practicas y teoricas, asi como
complejidades y riesgos. El cuestionamiento a los organismos uni-
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ficados es la concentracion de poder al acumular la organizacion
del proceso y la emisidn de sentencias sobre esas etapas sin re-
curso ante otra instancia. En claro, como aseguran una eficaz do-
ble instancia y evitan ser a la vez “juez y parte?’. Sin constituir
un contraargumento conceptual, la practica moderada y apegada
a derecho de organismos como los de Costa Rica, Uruguay o Pa-
nama, reconocida internacionalmente por su integridad (Electoral
Integrity Project, 2015: 8) ha evitado que la discusién se planté en
la agenda publica.

El modelo dividido genera prevenciones del lado de la practica:
evitar areas grises o superposiciones en la delimitacion funcional
de ambos organismos, que provoquen crisis de legitimidad social
y de afianzamiento de la autoridad institucional. En Perd hubo re-
currentes choques entre los tres componentes del sistema (Tavara,
2016: 251-252). En Colombia esa complejidad es fuente de “con-
flictos de competencia entre la Registraduria y el CNE, dificulta-
des y trabas” (Reyes, 2005: 91), agravada por la intervencion del
Consejo de Estado, una instancia administrativa, en el contencioso
electoral. En México, a pesar de la notable discrecion de los dos
organismos para evitar ventilar sus controversias en la plaza, hay
tensiones latentes, a veces por asuntos menores (Larrafiaga, 2009:
85-106). La frecuencia de las revocatorias de las decisiones del 6r-
gano administrativo lleva a los actores a dudar de la capacidad o de
la idoneidad del uno o del otro, o a juzgar que, “en vez de abonar
a la certeza, se convierte en fuente de inestabilidad del sistema
electoral” (Carpizo, 2009: XV).

La extension de las competencias y el debate sobre la
apropiacion de la ultima palabra electoral

Cualesquiera que sean los formatos de composicion o de orga-
nizacion, las reformas apuntan al fortalecimiento de organismos
electorales permanentes, autonomos y especializados, a veces do-
tados de los atributos de un auténtico Poder del Estado, un sello
constitucional propio de América Latina. Costa Rica, Venezuela, Ni-
caraguay Ecuador los reconocen como el cuarto Poder del Estado.

21 Para detalles sobre este punto y, en general sobre la arquitectura electoral institucional, capitulo La progresiva y
dificil extension de la justicia electoral en América Latina.
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Independientemente del rango constitucional que ostenten,
reciben cada vez mas amplias misiones, competencias, recursos y
personal para ocuparse de todas las fases del proceso electoral,
mucho mas alld del perimetro con el cual se fundaron (Jaramillo,
2007: 372-373). En México, la transformacion del IFE en INE en
2014 implic6 una nacionalizacion de las tareas y fue de la mano de
74 nuevas atribuciones, afadidas a la cincuentena de la reforma de
2007 (Astudillo, 2014: 3-37). Apartando la proclividad de la legis-
lacidn electoral mexicana a un detallismo que podria tornarse “pe-
ligroso” (Fundacién Internacional para Sistemas Electorales, 20009:
92), la observacién vale para numerosos paises.

Esta evolucién constituye un reconocimiento implicito a la soli-
dez institucional y al crédito en la opinidn publica; la competencia 'y
profesionalizacién del personal; la capacidad de innovacién técnica.
Empero, las nuevas reglas y funciones despiertan expectativas en la
sociedad que acercan a los organismos electorales a la cornisa. En
efecto, la sobrecarga puede provocar descuidos en areas criticas o
erosionar la confianza si no responde a las extensas obligaciones.

A las labores tradicionales, suman la intervencion en la vida par-
tidaria. Entre otras funciones, otorgan y cancelan personalidades
juridicas, resuelven disputas entre fracciones o entre militantes y
dirigentes, supervisan elecciones internas o directamente organi-
zan las primarias (una tendencia en el Cono sur). En las campafias
controlan los gastos, sancionan las infracciones a los limites o las
prohibiciones de gasto, dirimen las acusaciones entre candidatos
por campafnas “negativas”, registran a las encuestadoras que pu-
blican datos vy las tarifas publicitarias de los medios de comunica-
cion, verifican la difusion de publicidad politica en los medios o la
difunden donde se prohibe la contratacion privada de propaganda
electoral, organizan los debates presidenciales, difunden las hojas
de vida de los candidatos y los excluyen de la carrera en caso de
perjurio (como el INE en Perq), etc.

Otras reformas anaden la responsabilidad del manejo del Re-
gistro civil y de Identificacién, de tal manera que se cubre la cade-
na completa: la inscripcién del nacimiento, la tarjeta de identidad,
la inclusion en el censo electoral, la depuracién por fallecimiento,
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como en Paraguay, Bolivia, Costa Rica, Panama, Republica Domini-
cana, a menudo con ganancia de eficiencia y seguridad. El control
del Registro civil ofrece asimismo la posibilidad de una cobertura
territorial densa. La tendencia no es univoca, pues en el tridngulo
norte centroamericano se ha desprendido el registro de identifica-
cion del organismo electoral.

La asignacion de responsabilidades en educacion democratica,
que exceden la pedagogia de los aspectos de la jornada electoral,
es evidente y apunta al objetivo ambicioso de convertir al elector
en un ciudadano pleno y afianzar las bases de la ciudadania cons-
ciente, que no preexiste a la democracia ni llega automaticamente
con el régimen. Parte del principio que el ciudadano se forjay se
educa en el dia a dia con el ejercicio de los derechos y de las obli-
gaciones, en el ritual de elecciones periddicas, libres y justas, en la
practica de valores fomentados desde la infancia y en los distintos
ambitos de socializacidon. Para alcanzar esa meta, se constituyen
areas de capacitacion, informacién, formacion, difusion, investiga-
cioén, con o sin la modalidad de Institutos dotados de cierta auto-
nomia, y con presupuestos consistentes. Tal extension refleja un
cambio de sensibilidad: pese a su importancia, una eleccion téc-
nicamente correcta no es suficiente para enraizar hondamente la
democracia.

En el campo jurisdiccional, la ampliacion de competencias vy el
animo de los organismos de asumir un papel vanguardista en la de-
fensa de los derechos politicos han transformado al juez electoral
"legalista, protocolario, reservado y de bajo perfil publico” en uno
proactivo, con un perfil elevado (Brenes, 2013: 305). En el debate
entre la aproximacion “legalista” y la "garantista”, la ventaja la lleva
la Ultima, impulsada por la concepcidon que el derecho se funda en
principios que pueden y deben ser interpretados de forma progre-
siva (Nieto, 2005; Bustillo, 2017: 97-122).

Si bien numerosas reformas confortaron a los organismos al
atribuirles la definicién privativa de los asuntos administrativos y
jurisdiccionales electorales, las mismas legislaciones abrieron res-
quicios para que en asuntos de derechos constitucionales o funda-
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mentales se apele ante la Corte Suprema de Justicia, la Sala o Tribu-
nal Constitucional. La discusion, ayer inexistente, cobra relevancia
por la creacion o el afianzamiento de esos tribunales.

La disputa por la apropiacion de la ultima palabra electoral se
convierte en un asunto politico velado y dlgido de las reformas y en
el origen de una tension institucional latente en permanencia. La
frontera entre asuntos electorales y constitucionales se vuelve una
delgada linea y fijarla abre conflictos, pues el presupuesto de que
los limites definidos por la Constitucion o las leyes son objetivos y
evidentes para los jueces, y por lo tanto excluyen la interpretacion,
es fragil (Troper, 2013: 45).

Por un lado, el organismo esta dispuesto a defender el cam-
po “electoral”, asumido mas alld de la emision del voto, y la es-
pecificidad de una materia que requiere decisiones prontas y que
precluyan las etapas del proceso, consciente que su singularidad
rompe el principio de universalidad jurisdiccional del Poder Judi-
cial (Sobrado, 2006: 127-129). Por otro lado, la instancia judicial
estd dispuesta a determinar lo “constitucional”, afirmar su territo-
rio y proclamar la primacia de los derechos. Hasta en Costa Rica,
donde prevalecié una “paz jurisprudencial” hasta los primeros anos
del siglo XXI a partir de las soluciones “parciales” halladas por las
instituciones (Sobrado, 2006: 146), los cambios de criterios o de
composicion institucional confirmaron la precariedad del consenso
tacito entre el TSE y la Sala Constitucional de la CSJ (Cambronero;
Mora, 2015: 153; Ovares, 2020: 157-179).

Cuando la decisién final no recae en el organismo electoral, se
plantea el debate sobre la especializacion de la instancia judicial
en materia electoral, y los plazos de la sentencia. En Colombia, la
Sala Quinta del Consejo de Estado resuelve acciones de nulidad
contra las elecciones pues considera administrativas todas las de-
cisiones de los organismos electorales. El tratamiento de la materia
electoral no ha ido exento de controversias doctrinales y practicas,
en particular por el plazo de los pronunciamientos (Yepes, 2017:
523-558). En 2018, a menos de un semestre de concluir a legisla-
tura, al partido MIRA se le reconocieron tres senadores que habia
ganado en los comicios de 2014.
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Adicionalmente, en ciertos paises, con prescindencia del rango
legal del organismo electoral, sus resoluciones se impugnan con
facilidad ante la justicia ordinaria. En Guatemala, el Tribunal Supre-
mo Electoral (TSE) se ha convertido en la practica en una primera
instancia pues el poder judicial acoge amparos y apelaciones, pro-
vocando el malestar del TSE que concibe sus resoluciones como
"definitivas y no susceptibles de impugnacion, dada la supremacis,
independencia y no supeditacion a organismo alguno del Estado,
que le confirié el Constituyente” (Villagran, 2014: 21). En Colombia,
el escenario presenta similitudes por la extension de las acciones
de tutela.

El alcance limitado de las reformas en el nivel subnacional

La mayoria de las evoluciones descritas se aplican a los organis-
mos electorales de nivel nacional. En cambio, la situacion subna-
cional es heterogénea. Abarca desde érganos con parcelas extensas
de autonomia, entendida en un sentido mas politico-institucional
que legal, vale decir con capacidad para adoptar medidas para de-
finir su propia organizacion o intervenir en el campo administrativo
y jurisdiccional electoral por iniciativa propia, hasta instancias con
un minimo funcionamiento temporal.

Suimportancia depende del entrecruzamiento de tres variables:
las normativas (en especial las competencias y facultades legales);
las condiciones materiales (la infraestructura, el equipamiento y el
personal); las practicas institucionales (como el ejercicio real de las
competencias, que puede ir mas alla o quedar por debajo de los
marcos juridicos, los modos de relacionamiento con el nivel central,
las vinculaciones con las organizaciones politicas, etc.).

Tres situaciones se esbozan. La primera implica una autonomia
completa, porque los organismos subnacionales poseen atribucio-
nes amplias, condiciones materiales para cumplirlas y las practicas
respetan esos ambitos. La autonomia alcanza su grado maximo, in-
cluso en forma de independencia, cuando hay una minima vincu-
lacion con el nivel nacional, lo que solo ocurre en paises federales.
Es el caso de Argenting, y lo fue el de México hasta 2014. Hasta
ese momento, los institutos electorales locales se manejaban con
independencia; ese rasgo se contrajo al pasar a girar en la 6rbita del
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Instituto Nacional Electoral, hasta entonces denominado Instituto
Federal Electoral (el cambio de nombre constituyé toda una decla-
racién de principios de la reforma).

En la segunda, los érganos electorales cuentan con una auto-
nomia extensa. Poseen competencias variadas, de orden adminis-
trativo como jurisdiccional, se apoyan en una infraestructura y un
personal permanentes y, en la practica, han ganado su espacio y
reconocimiento institucional. Estan insertos en una estructura na-
cional, bajo el mando de un 6rgano superior. Por sus caracteristicas,
son piezas indispensables para organizar las elecciones naciona-
les. A esta categoria pertenecen los mencionados institutos locales
mexicanos en la versién definida en 2014, los tribunales locales
bolivianos, brasileros o paraguayos.

En la tercera categoria, el margen de autonomia es reducido, in-
cluso minimo. La ley prevé responsabilidades escuetas, sobre todo
de indole logistica y casi nunca jurisdiccionales, para los organis-
mos locales, que carecen de espacios o de personal permanentes.
Su misma precariedad ha generado que la instancia nacional, que
si posee los elementos senalados, tienda a prescindir aun mas de
los niveles locales, percibidos como eslabones demasiado vulnera-
bles. En los hechos, se achican sus funciones. Es la evolucion cen-
troamericana, un area donde incluso algunos tribunales no cuentan
ni siquiera con los niveles locales, o la realidad haitiana.

Por lo tanto, a diferencia de la potente dindmica de reformas en
la escala nacional, en el ambito local, los cambios han sido menores
y muchos marcos juridicos permanecen con variaciones minimas
con respecto a los legados por la transicion en la tercera ola de-
mocratica. La observacion es particularmente valida para América
Central, donde la ténica son los érganos temporales, que se activan
solo meses, incluso solo semanas antes de la jornada de votacion;
contintan con composiciones partidarias eliminadas a nivel nacio-
nal; carecen de infraestructura, asi como de personal permanente
y especializado.

Es una senal inequivoca de la mirada de los actores politicos e
institucionales sobre el rol secundario que atribuyen a muchas de
las instancias locales. Las reformas se han producido sobre todo en
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los paises donde los 6rganos tienen un caracter permanente, por lo
tanto, con incidencia relevante sobre el desarrollo de los procesos
electorales y también con actividad importante fuera de ellos.

Al igual que para los organismos nacionales, el sentido de las
reformas va hacia composiciones que resten influencia a los par-
tidos, en especial en el nombramiento de las autoridades, vy a la
adaptacion de las estructuras a los recientes esquemas divididos.
En cambio, a diferencia de lo que sucede en el ambito nacional, y
en direccion contraria a los procesos de descentralizacién, no se
observa necesariamente un reforzamiento de las competencias
sustantiva de los 6rganos locales. Tal vez la explicacion para esta di-
vergencia sea fruto de las reformas que privilegiaron a los 6rganos
nacionales, volviéndolos cada vez mas profesionales, dotandolos
de mas competencias y recursos, aumentando su influencia en la
escena institucional. El rezago en generar una dindmica similar en
el 3mbito local condujo a que los 6rganos subnacionales quedaran
relegados y fueran vistos progresivamente como menos confiables
y equipados que los nacionales para enfrentar procesos electorales
crecientemente complejos.

El compromiso civico y el poder factico del empresariado en
Guatemala

Guatemala posee uno de los modos de funcionamiento de las es-
tructuras electorales mas singulares de América Latina. El disefo re-
sulta clasico: en la cuspide de la piramide se encuentra el Tribunal
Supremo Electoral (TSE) y para las elecciones se conforman los tribu-
nales departamentales temporales.

Alli surge la singularidad, en especial en el tribunal responsable del
departamento capitalino. Sus funciones son relevantes, juegan un pa-
pel activo y exigen una dedicacion a tiempo completo: se ocupan de la
cadena logistica y hasta del reclutamiento de los miembros de mesa.
Sin embargo, los cargos son honorarios, sin remuneracion, y quiénes los
asumen han procedido habitualmente del mundo empresarial. Demues-
tran un notable compromiso civico, no dudan en movilizar recursos y
personal propios para el éxito de la tarea y, al mismo tiempo, exhiben la
potencia del gremio frente a un fragil Estado...
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V. Las facetas de la equidad

Si una linea domina las reformas electorales del siglo XXI es la
busqueda de la equidad para enfrentar tres rasgos peculiares de
América Latina: la desigualdad socioecondmica, de género y étnica;
los vinculos entre una fragil y politizada administracion puablicay el
mundo de los negocios, proclives a la corrupcién; el presidencialis-
mo que concentra podery recursos en el Ejecutivo.

Las reformas en el financiamiento de la politica y las campanas,
cuestion clave y a la vez compleja en las democracias (Casas-Za-
mora; Zovatto, 2011: 17-67), se presentan como indispensables
cuando el costo de las campanas aumenta de un proceso al otro;
la ventaja en la obtencién de fondos inclina la balanza; los escan-
dalos sobre desvio de fondos publicos para campanas, el financia-
miento ilegal de candidaturas por conglomerados empresariales y
la presencia de recursos de origen criminal, golpean a numerosos
paises. La busqueda de la diversidad en la representacion encara
la concentracion de las decisiones en los grupos tradicionalmente
favorecidos y acostumbrados al manejo del poder. En una vertiente
proxima, se exige que los partidos se adecten a un funcionamien-
to mas democratico y transparente, a la par que se abren espacios
de competencia al margen de las organizaciones. Por ultimo, tras la
ruptura del tabu de la reeleccion, resalta la necesidad de encuadrar
la preeminencia del presidente que aspira conservar el cargo.

Un piso minimo de equidad en el financiamiento de la politica

En la transicion, existia poca o ninguna legislacion sobre el fi-
nanciamiento de la politica o de las campanas; en el mejor de los
casos, figuraban disposiciones escuetas de esporadica e incierta
aplicacion. Poco senalado como un problema, la debilidad se hizo
patente por dos vertientes.

Por un lado, emergieron candidatos exitosos con el impulso de
fondos turbios o, cuando menos, no regulados. La aparatosidad de
las campanas fue la marca en zonas dominadas por el narcotrafico.
Por otro lado, el desbalance manifiesto en ciertas elecciones forzé
a mirar bajo nueva luz las campanas y a procurar que la desigual
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distribucién de recursos en la sociedad no se trasladara de mane-
ra mecanica a la competencia politica y predeterminara la victoria.
Este componente fue y es el mas dificil de abordar pues enfrenta la
resistencia de las elites que ven como legitimo las pasarelas entre
las esferas social, econémica y politica. Sin duda, varios candidatos
se impusieron pese a la evidente inferioridad de recursos, ya sea
porque eran outsiders y carecian de estructura (Fujimori en 1990
en Per(, Correa en 2006 en Ecuador) o porque enarbolaban ban-
deras de cambio del statu quo (Morales en 2005 en Bolivia, Lépez
Obrador en México en 2018). Las excepciones no desdibujan la
tendencia que a mayor dinero mas probabilidades de ganar o de
salir en los puestos mas altos. Se anade una pendiente natural: al
candidato que despunta se le abren las bolsas e ingresa en una
dinamica positiva; la situacién inversa conduce rapidamente a una
espiral descendente.

Las reformas en el financiamiento de la politica han buscado
convertir la ley de la jungla existente en la transicion en un juego
mas ordenado y equitativo. Este concepto no implica igualar a to-
dos los contendientes, supone mas bien atenuar las ventajas mas
notorias y acortar la distancia entre los candidatos, aumentar la au-
tonomia del juego politico y ofrecer una base minima a candidatos
nuevos o con respaldo minoritario. Se persigue el afianzamiento de
la base de la democracia y del sistema de partidos mediante una
competencia pareja y una vida politica capaz de renovarse, en la
cual las posiciones favorecidas no sean inmutables por la acumu-
lacion de privilegios; y la institucionalizacion de los partidos para
que no se conviertan en maquinarias activas solo en tiempo elec-
toral ni sean capturados por intereses privados que convierten el
aporte de campana en cuentas por cobrar a las arcas publicas. En
una dimension diferente y sin ser la panaceg, el objetivo es limi-
tar el ingreso de fondos ilegales, peor aun, criminales, que, por sus
gravesy dramaticas implicaciones, desborda el arsenal clasico de la
legislacion del financiamiento.

Las nuevas reglas articulan dos componentes: el encuadre del
financiamiento privado y la creacidn del publico. En efecto, la ma-
yoria de las legislaciones prohibe donaciones a partidos por parte
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de gobiernos extranjeros, empresas concesionarias de obras o ser-
vicios publicos (a veces, empresas a secas), iglesias, fuentes anéni-
mas cuando se excede cierto monto, evidentemente fondos ilicitos
(Centro Carter, 2015). Se han fijado topes para los aportes priva-
dos y limites de gasto en la campana. Estas regulaciones procuran
atenuar el desequilibrio econdémico para que no afecte de manera
irreversible la igualdad politica, principio de base de la democracia
(Przeworski, 2010: 50).

El segundo componente es la subvencidn estatal, existente an-
tes de la transicion en Uruguay, Costa Rica y Argentina. Ahora la
prevén todos los paises, con excepcion de Venezuela y Bolivia, que
la suprimieron, y sin aplicacion practica en Perd durante casi tres
lustros (2003-2017). El aporte se entrega siempre y cuando se su-
pere un umbral minimo y se otorga a partir de un criterio de fuer-
za electoral, medido por el apoyo en la presidencial (Guatemala) o
en la legislativa (Perd, México). Este principio puede ser atenuado
por una fraccion distribuida de manera idéntica a todas las fuer-
zas incluyendo las nuevas y las candidaturas independientes (por
ejemplo, en México, 70%-30%), 0 asegurando una porcién basica
a las menos votadas (Honduras). Destinado principalmente para las
campanas, abarca cada vez mas el funcionamiento ordinario de los
partidos, con montos menores.

Aunque sin un vinculo de naturaleza logica o conceptual, la di-
namica politica hizo que la contribucion publica fuera en muchas
oportunidades la contraparte del establecimiento o el reforzamien-
to de las rendiciones de cuentas partidarias del conjunto del finan-
ciamiento estatal y privado, controladas por el organismo electoral,
sujetas a sanciones en caso de infracciones. En un modelo sin equi-
valentes, México ha establecido la rendicién de cuentas informati-
zada, practicamente en tiempo real, de todas las candidaturas, la
fiscalizacion en plazos breves y sanciones que incluyen la pérdi-
da de la eleccién en caso de rebase del gasto autorizado (UNIORE,
2018: 77-81; Natarén; Chacon; Morales; Jiménez, 2014).

El camino recorrido ha sido arduo en América Latina, y mas len-
to aun en la regién mesoamericana, probablemente por la combi-
nacion de sélidos poderes facticos y un Estado débil. La sociedad
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observa criticamente que se destinen fondos del Estado a partidos
que figuran en los peores lugares de la estima de la opinién publica.
Paraddjicamente, se paga el costo de imagen, aunque los montos
constituyen a veces un componente secundario de las campanas,
lo que les resta eficacia, peor cuando el desembolso demora afios
(Colombia, Honduras).

Las regulaciones se topan con dificiles controles efectivos, fragil
supervision de los aportes privados y sanciones flojas. Las cuentas
reportadas cuadran con el marco normativo, no siempre reflejan la
realidad como han demostrado asociaciones de la sociedad civil
que dan seguimiento a estos temas (IDEA, 2015: 166). La continua
modificacién normativa prueba la insatisfaccidon con los resultados,
rebasados por escandalos, manejos oscuros en las contabilidades
partidarias, enganos a los topes, vulneracion de los principios por
los resquicios y zonas grises de las leyes.

A veces, la complicaciéon radica en los textos, a los cuales les
cuesta transformar ideas sensatas y a priori razonables en medi-
das efectivas que garanticen la equidad de recursos en la campana
(Ferreira, 2012: 175-190), alcanzar una definicién precisa y deta-
lada de los asuntos practicos (Ulloa, 2012: 191-233) o plantear
enfoques realistas y metas cumplibles. Prop6sitos ambiciosos, pero
de dificil cumplimiento, desacreditan la norma, generan frustracion
colectiva, anomia vy, sin duda, favorecen la pervivencia de los mo-
dos informales de actuar. Normas imprecisas ofrecen escasas certe-
zas a los actores y se prestan a la aplicacion arbitraria.

En otras ocasiones, los problemas surgen del lado de las institu-
ciones encargadas de supervisar el financiamiento de la politica y
de aplicar las sanciones. A muchas les falta el personal, la tecnolo-
gia, el tiempo, las condiciones logisticas suficientes para cumplir su
mandato. Demoran afos en revisar las cuentas y carecen de meca-
nismos para siquiera intentar contrastar los nimeros contables con
el gasto en el terreno.

Las sanciones constituyen una pieza clave del armazén, y son
amenazadas por dos riesgos contrapuestos, de iguales efectos con-
traproducentes: el ridiculo y la desmesura (sin olvidar la aplicacion
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arbitraria por razones politicas). El castigo inocuo incentiva, en la
cinica contabilidad de costos y beneficios, la violacion de la norma.
En la presidencial del 2011, el TSE de Guatemala lucié impotente
para detener la espiral de violaciones a las reglas del financiamien-
to. Impuso 369 multas, con montos que de acuerdo con la ley se
escalonaban de 15 a 125 délares (Accion Ciudadana, 2012: 93-
95). La incapacidad para castigar infracciones tan visibles dafia a
las instituciones y procesos electorales y, en Ultima instancia, a la
democracia. En la otra punta, el castigo desmedido, por ejemplo,
la cancelacidon de la personalidad juridica de la organizacidén por
problemas en las cuentas de campanas disuade la aplicacién por la
desproporcion entre faltas y penas.

El generoso financiamiento publico a los partidos mexicanos

La legislacion para el financiamiento publico de los partidos se ha
popularizado a pesar de la escasa gracia que encuentra en la ciudada-
nia, de por si disconforme con los politicos y los partidos. En muchos
paises, esos fondos son modestos —lo que plantea otra interrogante,
sobre su eficacia para el fin propuesto—.

México se singulariza por abrir la bolsa con generosidad, de ma-
nera sin equivalente en la region, y probablemente en el mundo. Para
la eleccién de 2018, la partida presupuestaria a nivel federal, para
gastos ordinarios y de campania, fue de 6573 mil millones de pesos,
aproximadamente 386 millones de doélares. EL monto no contempla
los recursos entregados por los estados para los mismos fines (6706
mil millones de pesos, 394 millones de délares) ni contabiliza la pro-
paganda en medios audiovisuales, gratuita para los partidos y candi-
datos, tanto en medios publicos como privados. Se estima que mas
del 90% del financiamiento partidario es de origen publico (Muruya-
ma, 2018: 20-21).

Un piso minimo para los candidatos en las campainas y en los
medios de comunicacion, y el reto de las redes sociales virtuales

La segunda faceta de las reformas procura garantizar a los par-
tidos un piso minimo en las campanas a través de la presencia
en los medios de comunicacion. Es un campo con vinculaciones

124



Elecciones en América Latina

evidentes con el precedente, pues la television es el principal
destinatario de los recursos proselitistas y un escenario central
de la disputa politica desde la segunda mitad del siglo XX (Sartori,
1999: IDEA, 2015: 163).

Si en la transicién la campana era sobre todo un hecho politico,
sujeto a escasas disposiciones normativas, progresivamente la le-
gislacion ha procurado enmarcarla y limitarla. Se la acota en la du-
racién (como maximo 90 dias, a menudo menos, y con topes diarios
de pauteo); los sujetos facultados para intervenir (con restricciones
crecientes a los actores exteriores a la competencia directa); las
actividades permitidas y se designa a las autoridades electorales
como arbitros para evaluar los contenidos en caso de quejas de los
partidos.

Asimismo, las leyes se ocupan de los factores adicionales que
inciden en la campana, con una atencién particular a la difusion de
encuestas (plazos de publicacion, exigencias de informacién meto-
dolégica, etc.). Si bien la evidencia de que modifiquen los compor-
tamientos electorales es poco concluyente o de efecto secundario
(Kavanagh, 1994: 164-166), la legislacion latinoamericana opta por
un enfoque preventivo, opuesto a la linea anglosajona de minimas
regulaciones. EL movimiento regulatorio no ha ido sin tensiones o
contraposiciones con la reivindicacion del ejercicio de otros princi-
pios basicos de la democracia como la libertad de expresion (Insti-
tuto Nacional Electoral, 2014: 12-15).

Para garantizar la visibilidad de la propaganda de los partidos
y candidatos se ha dispuesto su acceso gratuito a los medios de
comunicacion del Estado, la principal modalidad de subvencién
publica indirecta. El impacto practico es modesto dada la baja au-
diencia que tienen. En la television y radio privadas, simultanea-
mente espacios fundamentales de la expresion libre y un poder
factico en las sociedades latinoamericanas, el abordaje se presen-
ta complejo.

Las normas procuran salir de la logica estrictamente comercial,
con la obligacion de los medios de no exceder las tarifas registradas
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ante los o6rganos electorales y de ofrecer tarifas idénticas a los
candidatos. La medida mas fuerte consiste en el monopolio del
organismo electoral para asignar la pauta publicitaria partidaria
en el tiempo reservado al Estado y la prohibicién de contratacion
privada de propaganda electoral. Esta formula se ha impuesto en
algunas de las democracias con mayor poblacién y con redes de
televisién poderosas: Argentina (2009); Brasil (1997), donde, por
ejemplo, la estimacion del valor econémico del horario gratuito tri-
plicéd el gasto total declarado por las candidaturas en 2002 (Speck,
2006: 162-163); Chile, que siempre excluyé la difusion pagada de
propaganda en television, decision legislativa ratificada por el juez
constitucional (Garcia, 2013: 221-231); México (2007) en el marco
de una reforma “profunda, ambiciosa y compleja” (Cérdova, 2012:
5-25). En Ecuador, solo el Consejo Nacional Electoral (CNE) difun-
de propaganda partidaria en los medios masivos de comunicacion,
pero paga por el servicio.

Estos planteamientos despiertan el interés de actores politicos,
de la sociedad civil y organismos electorales de otros paises pues
reducen drasticamente los costos de campana, acotan el monto de
la subvencién publica directa, aunque provocan la hostilidad de
los medios privados, amputados de una fuente considerable de re-
cursos (Fundacién Internacional para Sistemas Electorales, 2009:
42). Como en el financiamiento estatal, el pase gratuito no significa
igualitario. La pauta se distribuye sobre todo a partir de un criterio
de fuerza, atemperado en algunos casos por una franja asignada de
manera pareja.

Las redes sociales virtuales irrumpieron a principios del siglo XXI
(Facebook, Google, Twitter, WhatsApp, etc.) y en el mundo comen-
zaron a trastocar la arena politica sobre todo a medida que sectores
cada vez mas amplios acceden al Internet y las opciones tecnologi-
cas permiten nuevas estrategias y tacticas electorales.

En la vision optimista, se destacan sus virtudes democratiza-
doras. Se realza la oportunidad para cada ciudadano de dar reso-
nancia a su opinién, incluso de interpelar directamente al poder;
la diversificacion de las voces en el espacio publico, algunas de
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ellas de sectores poco representados o minoritarios, asi como de
periodistas independientes; la facilitacion del intercambio directo
y horizontal de los candidatos con los votantes, sin intermediacion
de aparatos partidarios y al margen de los medios masivos de co-
municacién (Holtz-Bacha, 2013: 20-21). Los costos de ingreso a las
redes son muy bajos. En ese sentido, ofrecen oportunidades para
organizaciones nuevas, pequenas o candidatos independientes;
también son vehiculos de activismo sociopolitico desde la base de
la sociedad y al margen de las estructuras institucionalizadas (Mar-
getts; John; Hale; Yasseri, 2015). Sin embargo, el armado de gigan-
tes bases de datos para una llegada personalizada de los mensajes
0 una fina segmentacion de los publicos es (por ahora) solo accesi-
ble a partidos con cuantiosos recursos.

En la vision critica, se apunta que las redes sociales han sido
utilizadas en numerosas campafnas como propaladoras de informa-
ciones falsas o tendenciosas, de teorias de complots, desprovistas
de filtros, capaces de alcanzar pronto a millones de personas, a ve-
ces, a través de "noticias” multiplicadas mediante miles de usuarios
inexistentes, manejados digitalmente (Fernandez, 2018). De mane-
ra inesperada, porque potencialmente servirian para abrir infinitas
ventanas de contacto, crean circulos replegados sobre si mismos
("burbujas”), nutridos exclusivamente con versiones que consoli-
dan su vision del mundo (Sustain, 2017: 62-67). También facilitan
la expansion de discursos de odio o cargados de prejuicios, ddndo-
les legitimidad, favoreciendo la radicalizacion y la polarizacion. Por
ultimo, se denuncia el riesgo de la manipulacion de los electores a
partir de la posibilidad de lograr campanas personalizadas o de la
injerencia de gobiernos extranjeros.

Empero, las redes sociales solo sirven de medio, sin prejuzgar
sobre los contenidos veridicos o falsos, alineados o contrapuestos
a los valores democraticos. Asimismo, la noticia inventada y ma-
liciosa, enganosa o distorsionada, las teorias conspirativas, prece-
den al internet, aunque las redes aceleren la difusion y expandan
su radio de alcance. De hecho, ese tipo de rumores surgen menos
desde la espontaneidad de la sociedad que de circulos con una
inequivoca agenda politica, vinculados, de cerca o de lejos, con las
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candidaturas o con factores de poder con intereses en los comicios.
Por dltimo, la tendencia a seleccionary privilegiar noticias que con-
fortan mas que confrontan la visién del mundo propia fue descu-
bierta desde las primeras investigaciones sobre el impacto de los
medios en las elecciones (Lazarsfeld; Berelson; Gaudet, 1962). Los
estudios sobre el "sesgo de confirmacion”, mediante el cual los in-
dividuos privilegian los enfoques que confortan sus concepciones
de partida, solo han ratificado los datos iniciales.

Se abre una incipiente y delicada reflexion sobre las redes so-
ciales, cuyas caracteristicas difieren significativamente de los me-
dios tradicionales. La entrada reglamentaria es dificil, entre otras
razones por el caracter gratuito de la red, la facilidad de acceso, la
ausencia de normatividad, el uso de caracteristicas individuales de
Internet frente a la experiencia colectiva, regulada y nacional de la
television (Renaud, 2014). Anunciadas o debatidas, se presentan a
menudo bajo un manto polémico. Unos sospechan la sombra insi-
diosa de la censura o del control estatal; otros, por el contrario, las
exigen con urgencia ante la demostracion del uso inescrupuloso de
los datos personales o la difusién de noticias falsas. En cualquier
caso, practicamente no se han aprobado reformas sobre las campa-
Aas en redes virtuales en América Latina.

Pese a ello, su uso creciente obliga a los tribunales electorales
a resolver los casos con base en principios generales. En Brasil,
por un lado, consider6 que los mensajes de Twitter no constituian
actos de precampana, y por otro, que enlazar un portal oficial hacia
una pagina de propaganda electoral era una infracciéon (Tribunal
Superior Eleitoral, 2014: 373-401). En México, sancion6 a un par-
tido por mensajes de Twitter emitidos en la jornada electoral de
2015 por personajes de la fardndula, aunque no pudo comprobar
que la organizacion efectivamente orquestd la campaina (Alanis,
2017: 192-193). Al margen de las autoridades electorales, la so-
ciedad, ya sea a través de los medios, la academia o asociaciones,
también se organiza y reacciona, por ejemplo, a través de iniciati-
vas para verificar la consistencia factual de las noticias que circu-
lan en las redes (por ejemplo, el caso de Verificado en México en
el proceso electoral 2018. Rosa, 2019: 234-258).
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La diversificacion y la equidad en la representacion

La tercera faceta busca diversificar la representacion y promo-
Ver un acceso mas equitativo a cargos de decision de grupos hasta
entonces marginados de los ambitos de poder. En el retorno a la
democracia, solo una mujer habia sido presidenta —la vicepresiden-
ta Maria Estela Martinez, tras el fallecimiento de su esposo Juan
D. Per6n en Argentina (1974-1976). La presencia femenina en los
Congresos era marginal. En Perq, en los tres procesos electorales
del periodo 1956-1963 hubo 3 senadoras y 16 diputadas; en la
Constituyente de 1978, 2 mujeres. Igualmente, secundaria en el
escenario publico e institucional resultaba la presencia indigena,
victima de una desventaja estructural en las condiciones de vida 'y
de ahondadas formas de discriminacion, abiertas o veladas.

Para encarar el problema, las reformas optaron por la accién
afirmativa -también denominada discriminacion positiva—. La tra-
duccién practica fueron las cuotas en as planillas de candidaturas;
las circunscripciones especiales; facilidades para la conformacion
de partidos locales o nacionales. Las medidas supusieron distintas
formas y grados de ruptura con el principio de una ciudadania abs-
tracta de iguales para beneficiar a ciertos segmentos o reconocer
derechos colectivos para grupos con una identidad comun.

Para superar la brecha de género, el mecanismo privilegiado ha
sido la cuota de representacion (Archenti; Tula, 2008; Bareiro; Torres,
2008). Puesta en vigencia en Argentina en 1991, se extendi6 con ra-
pidez. Ha probado su eficiencia, en la medida que la legislacion sea
clara, precisa y con garantias de cumplimiento, o que las institucio-
nes electorales asuman un rol proactivo con su poder reglamentario
(Arias, 2012: 22-32; Gilas, 2014: 49-54; Villanueva, 2009: 195-258;
Zamora, 2009: 397-447).

El avance debid sortear combates de retaguardia. En varias elec-
ciones, mujeres prestaron sus nombres para llenar cupos de género
sin intencion de asumir el puesto, dejado muchas veces en manos
del familiar hombre que ocupaba la suplencia, como ocurrié con las
"diputadas Juanitas” en la eleccion legislativa mexicana de 2009
(Rodriguez; Arriaga; Angeles, 2013: 51). También hubo listas ama-
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fadas donde nombres de mujer escondian postulantes varones,
como en municipios rurales de Bolivia en la local de 1995. Esos
casos sonados tendieron a provocar reajustes en la legislacion para
impedir esos fraudes a la ley.

Aun asi, si América es el continente con mas porcentaje de par-
lamentarias, lo es gracias al componente latino pues el ambito an-
glosajon, ya sea en Norteamérica o en el Caribe, se encuentra re-
zagado (IDEA, Unidn Interparlamentaria, Universidad de Estocolmo,
2013). De 1995 a 2018, el avance fue de 12.7% a 30.7% (Unién
Interparlamentaria, 2019: 2), con una ganancia anual aproximada
de 0.7 punto, que se mantiene constante en los Ultimos anos. Por
regiones, solo Escandinavia supera esos guarismos.

El promedio disimula un panorama heterogéneo. Por debajo se
sitlan paises con normativa floja, como Haiti, donde se conjuga con
el sistema parlamentario mayoritario uninominal. En Brasil, el por-
centaje de parlamentarias se estanca alrededor de 10% y quienes
llegan requieren acumular numerosas ventajas sociales (Araujo;
Borges, 2012: 337-386); en Panama, los partidos ignoran “el espiri-
tuy la letra del sistema de cuotas del pais -y aun sus propias reglas
internas” (Jones, 2010: 286); en Colombia, la cuota se aplica solo
en departamentos con mas de cinco curules (Vargas; Batlle, 2019:
22-27). Uruguay adopt6 la cuota una Unica vez, en los comicios de
2014. En la otra punta figuran los que establecieron la paridady al-
ternancia, como Bolivia, Costa Rica, Ecuador, México (Goyes, 2013:
74-120). La disposiciéon corona una ampliaciéon paulatina. México
aprobo la incitacion a la inclusion femenina en 1996, establecio la
cuota de 30% en 2002, de 40% en 2007 y la paridad en la reforma
constitucional de 2014. La cantidad de elegidas siguio la misma
progresion.

CUADRO 2: EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE DIPUTADAS Y SENADORAS FEDERALES EN MEXICO POR DECADAS
(1970-2010)

|| Décad 1970 | Décado 1980 | Décad 1990 | Décado 2000 | Década 2010 |

Diputadas 7.9% 10.9% 13.5% 24.7% 43.1%
Senadoras 11.2% 23.4% 10.9% 21.5% 40.8%

Elaboracidn propia con informacidn oficial
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Las cuotas atacan mas las consecuencias que las causas. En su
ausencia, en cargos uninominales ejecutivos, la presencia de las
mujeres se reduce drasticamente, como se constata en las candida-
turas para alcaldias en la mayoria de los paises. Las mujeres ocupan
menos del 10% de las alcaldias (PNUD, 2014: 77) o apenas lo reba-
san (Chile, Republica Dominicana, Nicaragua en 2007. IDEA, 2008:
17). Sucede igual en las gobernaciones, el nivel entre el gobierno
central y las alcaldias. México cont6 con cinco gobernadoras entre
1984-2014 (Gilas, 2014: 30); Bolivia, con una tras tres ejercicios
electorales (2005-2015). Las reformas en este campo han sido dis-
cretas (Torres, 2012: 29).

En los otros Poderes, si bien los progresos ocurren con ritmo
desigual, las mujeres alcanzan magistraturas en las Cortes Supre-
mas, las designaciones en el Ejecutivo van mas alla de las "carteras
tradicionales” (Torres, 2010: 55), las designaciones diplomaticas
progresan. Las victorias femeninas en la eleccion presidencial son
minoritarias, pero ya no aisladas, y la década de 2010 ha sido la
que mas triunfos registra (cuatro). Ocurrieron en seis paises: Nica-
ragua, Panama, Costa Rica, Brasil, Argentina, Chile; y en los sudame-
ricanos, las presidentas consiguieron la reeleccion. Dillma Roussef
y Cristina Ferndndez de forma consecutiva, Michelle Bachelet de
manera alterna.

Varias medidas requirieron ser apuntaladas al constatarse bur-
las en la aplicacion, como renuncias colectivas de mujeres titulares
para que asuman los suplentes varones o inscripciones de hombres
con una variante femenina del nombre. Asi se impuso la obligacion
que la suplencia de una mujer esté a cargo de otra mujery se tipifi-
c6 el acoso politico por razén de género como una accion punible.
Adicionalmente, ciertas legislaciones exigen que los partidos des-
tinen una fraccion del financiamiento publico a la capacitacion de
la militancia y direccién femeninas (México, Costa Rica, Honduras).
A veces, las leyes fueron acompanadas por iniciativas de fundacio-
nes politicas para capacitar a las candidatas, sin distincidon de parti-
dos, en técnicas de campafa (Instituto Nacional Demécrata, NIMD,
INAM, PNUD, ONU-Mujeres, 2014).
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En el viraje de los siglos XX y XXI, las sociedades reivindicaron
el multiculturalismo, revalorizaron la matriz indigena y afrodescen-
diente, conformaron espacios de autonomia y crearon mecanismos
para dar visibilidad politica a estas comunidades (Gabriel; Lépez,
2005). En el estado de Oaxaca (México) la mayoria de los muni-
cipios elige mediante usos y costumbres a sus autoridades, y la
jurisprudencia los ha consolidado (Avila, 2007: 704). Panama se
decantd por una opcion hibrida: las comarcas indigenas escogen
mediante voto individual a candidatos que no se presentan en for-
mulas partidarias. En Bolivig, las alcaldias pueden transformarse en
municipios indigenas con formas propias de autogobierno.

En otro campo, estan contempladas las consultas a pueblos in-
digenas sobre concesiones a empresas para proyectos mineros, pe-
troleros o hidroeléctricos, con frecuencia cumplidas en ambientes
tensos y de presiones. En Guatemala, las organizaron las mismas
comunidades; los resultados, mayoritariamente desfavorables a los
emprendimientos, no fueron considerados vinculantes por la Corte
Suprema de Justicia (Mayen, 2013: 117-1438).

En el ambito nacional, se han creado circunscripciones legisla-
tivas especiales para los afrodescendientes y los indigenas. Estos
distritos reflejaron el espiritu participativo de la democracia que in-
suflé la Constitucion colombiana de 1991 (Murillo; Sdnchez, 1993:
105-107). Disposiciones similares se contemplan para grupos indi-
genas minoritarios en Venezuela; en Bolivia, la disposicidn existe a
nivel nacional y departamental desde la Constitucion de 2009. En
México, su creacion de hecho para los comicios de 2018 fue obra
de resoluciones de los organismos electorales.

Mas alld de las medidas, se fundaron los primeros partidos di-
rigidos por indigenas, que a su vez postularon indigenas, plantea-
ron agendas propias y exigieron el reconocimiento de derechos.
El impacto ha sido contrastado, con mejores bazas en el terreno
local que en el nacional (Rice; Van Cott, 2006: 709-732). Influyeron
en Ecuador, donde las movilizaciones colocaron en jaque a varios
presidentes, pero no lograron convertirse en alternativa de gobier-
no. Fueron limitados en el Atlantico nicaragiense, aun en el ambito
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local, como ejemplifican los resultados de YATAMA. Mediocres en
Guatemala, donde las condiciones para un movimiento exitoso pa-
recian existir: densa presencia, dramaticas heridas aun vivas de la
guerra civil en las regiones rurales, descontento amplio con el esta-
do del pais. Sin embargo, fracaso por la fragmentacidn sociopolitica
del movimiento indigena, la ausencia de vinculos entre los candi-
datos y las organizaciones de base y un lenguaje poco adaptado
(Madrid, 2012: 147-152). Exitosos en Bolivia, donde hubo desde
1978 una presencia ininterrumpida de candidaturas presidenciales
indigenas, al comienzo testimoniales (Hurtado, 1986; Tapia, 1995),
y una dindmica arraigada en espacios locales y rurales, en especial
de tierras altas (Albo, 1999). El Movimiento Al Socialismo (MAS) de
Evo Morales dio visibilidad nacional y unificé las corrientes gracias
a la politizacion de las identidades étnicas a principios del siglo XXI
(Loayza, 2011).

Partidos politicos mds democrdticos y candidaturas extrapar-
tidarias

Actores clave y malqueridos del sistema politico, los partidos
han sido acusados de acarrear numerosas malas practicas, poco
compatibles con la equidad. Se los ha definido como espacios ce-
rrados, manejados por cupulas endogamicas autoritarias, opacos
en sus reglas y su financiamiento. Las reformas que regulan el fun-
cionamiento de las organizaciones se produjeron en la interseccion
de presiones externas desde la sociedad, de algunas reivindicacio-
nesinternas, en particular de nuevas cohortes de lideres, y, a veces,
del puro calculo tactico de dirigentes por mejorar sus posiciones.
El resultado ha sido una “frondosa regulacion de los partidos” (Zo-
vatto, 2008: 175).

La mayoria de los paises les otorgd reconocimiento constitu-
cional y aprobd leyes especificas para ellos, separadas de las le-
yes electorales, para regular el funcionamiento interno, brindarles
privilegios y prerrogativas, e imponerles deberes alrededor de la
triada institucionalizacion, democratizacidn interna y transparencia
(Zovatto, 2008; Freidenberg; Mufioz-Pogossian, 2016). Las medidas
pretendian evitar la perpetuacién de los caudillismos; facilitar el
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surgimiento de nuevos liderazgos, mas juveniles, mas femeninos,
menos vinculados a las elites; propiciar la existencia de reglas para
dirimir los conflictos internos que atajaran la resolucion de facto
por la via de acomodos entre grupos poderosos; obligar a la rendi-
cidn de cuentas en los distintos campos.

En contrapartida, se ofrecieron ventajas para los actores presen-
tes, que, a su vez, debian apuntalar el sistema de partidos. Unas, de
naturaleza econdmica, con la extension del financiamiento publico
de la politica. Otras, de orden juridico. Se endurecieron los requisi-
tos para el reconocimiento de la personalidad juridica —en especial
en el porcentaje de firmas para obtenerla—y se elevaron los umbra-
les de votacion para conservar el registro, incluso hasta 5% de los
votos validos.

Ese proceso no ha ido exento de paradojas. La primera es que la
legislacion destinada a fortalecerlos lleg6 en paralelo al declive de
la confianza en los partidos y ha sido insuficiente para restaurarla.
La segunda es que simultdneamente se abrieron canales para la
presentacion de candidaturas al margen de los partidos, modalidad
casi inexistente al inicio de la transicion democratica, que se pre-
sentd como un mecanismo de equidad. La pérdida del monopolio
de la representacion supuso la autorizacion para agrupaciones ciu-
dadanas mas flexibles o efimeras o, directamente, para las candida-
turas independientes.

La legislacion tiende a concebir a las agrupaciones ciudadanas
como estructuras mas flexibles y menos duraderas, y las ha supues-
to como instrumentos para ciudadanos motivados por la vida co-
lectiva, pero ajenos a las organizaciones partidarias y sin carrera
politica. Varias de ellas han sido exitosas en el plano local. En la
municipal de 2011 en Guatemala, los “comités civicos electorales”
ganaron mas de un décimo de los municipios, entre ellos tres ca-
beceras departamentales (Asociaciéon de Investigacion y Estudios
Sociales, 2012:90). En Per(, formaciones inestables y precarias han
arrinconado a los partidos en el plano regional. De manera proba-
blemente inesperada para los impulsores de la reforma, suelen ser
politicos con larga experiencia quienes mas beneficio han sacado
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de esas figuras, como en Colombia. Les brinda mas exposicion y no-
toriedad medidtica, ventajas de financiamiento, sin impedir alian-
zas con partidos (Alvarez, 2019: 147-164).

También se abrieron las compuertas para las candidaturas in-
dependientes y, cada vez, en mas niveles. La evolucion rara vez es
sencilla, como recuerda la resonancia del caso de Jorge Castane-
da que llevo hasta la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) la denegacion de su inscripcion individual en la presidencial
mexicana del 2006. A pesar de que el fallo no lo obligaba, una re-
forma constitucional autorizé la opcion, estrenada en los comicios
intermedios de 2015 (Baez; Tello, 2015: 237-264) y en la general
de 2018 incluy6 candidaturas presidenciales, parlamentarias fede-
rales y locales, municipales (Palma; Pinedo, 2017: 42-53). Panama
las tenia de antigua data, y las extendio a las diputaciones (2004) y
a la Presidencia desde 2014 (Pérez, 2014: 72-73).

El encuadre de la reeleccion presidencial

La ultima faceta concierne la equidad en la competencia politica
de la nueva realidad institucional: la reeleccidn presidencial inme-
diata o consecutiva, que reconfigura de manera sustancial el juego
politico.

América Latina se integr6 a la tercera ola democratizadora, con
la prohibicién de la reeleccidn, en algunos casos absoluta, escalda-
da por su propia historia de mandatarios que llegaron al gobierno
mediante una eleccion —o un golpe de Estado-y se prorrogaron con
comicios cada vez mas amanados, y para prevenir abusos asociados
con la preponderancia institucionalizada del presidente (Moderne,
2001: 72). La tendencia se invirti6. Mas de la mitad de los paises de
América del Sur reintrodujo la reeleccion inmediata, aunque luego
Perdy Colombia la cancelaron, tras la caida de Alberto Fujimoriy en
2015 respectivamente (Zovatto, 2014: 39-45). Este constante vai-
vén de reglas se inscribe en una tendencia larga: en el siglo XX, dis-
posiciones constitucionales sobre la reeleccién fueron cambiadas
16 veces en Venezuela, 10 en Ecuador, 8 en Guatemala y Nicaragua,
7 en Republica Dominicana... (Treminio, 2013: 66-67).
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Los argumentos a favor apelan a consideraciones tedricas vincu-
ladas con la rendicion de cuentas politica, la responsabilidad acre-
centada con la opcidn de aspirar a un nuevo mandato, la libertad
para un pueblo de premiar a un presidente efectivo. El ejemplo es-
tadounidense sirve de principal referencia. La contraargumentacion
esgrime mas bien aspectos factuales ligados a la tentacién caudi-
llista y personalista, al desbalance en paises de escasa fortaleza
e independencia institucional, y de aparatos publicos o politicas
estatales manejados con criterios partidistas, tanto mas que todos
los cambios de regla tuvieron como primer beneficiario potencial
al gobernante de turno.

La reeleccion presidencial se distingue de manera sustancial de
la del primer ministro en un régimen parlamentario, y de la volun-
tad de permanencia de un partido en un régimen presidencialista.
Su simple ausencia en la boleta puede conducir al presidente sa-
liente a una relativa neutralidad, porque su organizacidon no compi-
te (Ollanta Humala en Per( en 2016); por conviccion institucional;
porque su ciclo ha concluido y le es indiferente el futuro de su or-
ganizacion (Joaquin Balaguer en Republica Dominicana en 1996);
por una rivalidad con el candidato. En Argentina, con frecuencia el
candidato oficialista compitié con una relacién fria con el mandata-
rio: Eduardo Duhalde en 1999, alejado de Carlos Menem, a quien le
cort6 la pretensién reeleccionista (Cheresky; Pousadela, 2004: 23);
Daniel Scioli en 2015, frente a quien Cristina Fernandez se mos-
tr6 ambivalente (Murillo; Rubio; Mangonnet, 2016: 12). En 2018,
en Paraguay, Mario Abdo llevé la distancia al extremo de hacerla
un slogan de campania: "Cerca de la gente, Lejos de Cartes” (Rivas,
2018: 126-127). Por altimo, en los pequeios calculos, un presi-
dente con opcidn a reeleccion alterna teme que la continuidad de
su partido al frente del Estado disminuya sus opciones de retorno
(Smith, 2005: 162); entonces, respalda poco al portaestandarte de
su organizacion. En un efecto inesperado, el caudillismo neutraliza
la movilizacidn estatal a favor del oficialismo.

La posibilidad de que el presidente compita cambia las condi-
ciones del juego. Desde 1978, con la excepcidon de Daniel Ortega
en Nicaragua en 1990, Hipo6lito Mejia en Republica Dominicana en
2004 y Mauricio Macri en Argentina en 2019, todo presidente que
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buscé la reeleccion, la logro. El porcentaje latinoamericano de éxi-
to, superior a 90%, rebasa el ya alto promedio internacional, de
alrededor de 70% (Jones, 2004: 81). Se afiaden indicios que la
magnitud de la victoria es mayor que cuando el presidente no par-
ticipa (Penfold; Corrales; Hernandez, 2014: 548-551). En contraste,
hay paises que no han dado dos mandatos consecutivos al mismo
partido o lo hicieron sola una vez (Guatemala, Per(; Bolivia, Ecua-
dor descontando los paréntesis de reeleccién). La candidatura del
presidente genera “una probabilidad significativamente mas alta
de elecciones inaceptables” (Hartley; McCoy; Mustillo, 2009: 34),
ademas de enrarecer y polarizar el ambiente, propiciando comicios
tensos. Las elecciones latinoamericanas con mayor cuestionamien-
to local e internacional compartieron como denominador comun
la ambicién del presidente por reelegirse (particularmente las de
Fujimori en 2000, Ortega en 2016, Maduro en 2018 y Morales en
2019).

Las reglas deben asumir el principio de que el poder es un mo-
nopolio natural cuyos dividendos son proporcionales a su mag-
nitud (Przeworski, 1998: 70) y que “el principal proyecto durante
el primer mandato de gobierno seria el de la reeleccion” (Jardim,
2014: 50). Se trata entonces de evitar que la ventaja intrinseca de
la reeleccidn se convierta en un “ventajismo” tal que complique las
perspectivas mismas de la alternancia (Salamanca, 2014: 155-176).

Las reformas han avanzado con un impulso irregular. Cuando un
presidente consigue la habilitacion de la reeleccion inmediata, la prio-
ridad no es crear un marco normativo que le regule y restrinja la cam-
pana. La tendencia es a aprovechar el beneficio directo del trabajo y
la propaganda gubernamental para el presidente y candidato a la vez,
con marcadas desigualdades frente a sus rivales. Con frecuencia se
dispara el gasto en publicidad en medios audiovisuales, lo que inclu-
so puede tener implicaciones en las lineas editoriales de los medios
(cf. para Brasil a fines del siglo XX-Gugliano; Jerez, 1999: 73-76).

De manera incipiente, se ensayan férmulas para mitigar la de-
lantera del despliegue presidencial durante la campana. Antes de
eliminar la reeleccién, Colombia restringio al presidente la inaugu-
racion de obras publicas, la entrega de bienes o recursos estatales,
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hasta referirse a sus adversarios en su calidad de jefe de gobierno
(Londofo, 2015: 14). De forma mas amplia y en otro campo, el én-
fasis se centra en evitar que las politicas sociales, en especial las
transferencias condicionadas (bonos), popularizadas en el inicio
del siglo XXI por la multiplicacion de ingresos fiscales, sirvan para
presionar, de una u otra forma, al electorado. Ese clientelismo de
patronato estatal ha demostrado ser efectivo para ganar o conso-
lidar adhesiones duraderas, como en Honduras (Meléndez, 2019:
373-378).

El desafio se agranda -y, @ menudo, se pierde- alld donde se
suprimi6 el limite de una sola reeleccién inmediata. El problema
excede el encuadre de la campana gubernamental: la reeleccidon
indefinida se vincula con el deterioro de la calidad de los comicios,
de la democracia, e incluso la reaparicion de la violencia politica. En
Venezuela fue uno de los prolegdmenos de la severa crisis politica;
en Nicaragua, constituyé uno de los caldos de cultivo para la ola
de protestas y represiones que comenzaron en 2018; en Bolivia,
colocé bajo intensa presion la eleccion de 2019, que derivo en un
conflicto que se zanjo con la renuncia de Morales y la convocatoria
a nuevos comicios.

Las idas y vueltas de la reeleccion presidencial en Republica
Dominicana

Quiza ningln pais latinoamericano como Republica Dominicana ha
tenido una relacion tan compleja y cambiante con la reeleccidn presi-
dencial consecutiva, en un juego guiado exclusivamente por la tactica
de los lideres.

Fue prohibida tras los gobiernos de Joaquin Balaguer. Con esa regla
asumio el poder Hipélito Mejia (2000), que la cambié y postuld, sin
éxito, en 2004. Su sucesor Leonel Ferndndez (2004) la aprovechd y
logro la reeleccion en 2008. Durante su segundo mandato, quedo otra
vez vetada en la Constitucion y permitida solo de manera discontinua.
Sin embargo, su sucesor y aliado Danilo Medina (2012) volvié al punto
anterior y obtuvo un segundo mandato (2016). Exploré la opcién de
romper ese limite para los comicios de 2020, pero finalmente desistio.
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VI. Transparencia del proceso electoral y secreto del voto

El proceso electoral se mueve entre dos exigencias contrarias, el
secreto y la transparencia. El primero constituye uno de los pilares
que definieron el lugar del voto en la democracia modernay lo con-
virtieron en la expresion de la conciencia individual en la definicion
del destino colectivo. Entre las ultimas décadas del siglo XIX y las
primeras del XX se consolidé este derecho que puso fin simulta-
neamente al voto como un marcador de pertenencia social y como
el mecanismo mds sencillo de control por parte de las elites (de
hecho, el secreto fue uno de los argumentos basicos de quiénes,
como Jeremy Bentham, defendieron la extension del voto a las ca-
pas populares. Elster, 2013: 11). Tan arraigada est4 tal concepcién
que integra las caracteristicas basicas del sufragio en las constitu-
ciones latinoamericanas, al mismo tiempo que permea en los usos
y costumbres de los pueblos indigenas, al punto de convertirse en
una exigencia para la toma de decisiones en la Amazonia peruana
(Valenzuela; Sdnchez, 2014: 40-41).

No existen controversias sobre el principio, que mas bien se re-
fuerza con medidas de orden reglamentario mas que legislativo.
Son moneda comun la prohibicion de las cdmaras fotograficas en
los espacios de emisidn del voto, en tanto que se banaliza el uso de
mamparas, se capacita a los miembros de mesa para que cuiden el
voto secreto y, en algunos contextos, se despliega a las fuerzas de
seguridad en las cercanias de los recintos.

Los problemas nacen de algunas practicas que lo amenazan vy
vulneran. En regiones con escasa presencia estatal, a la compra de
votos o el clientelismo tradicional, se suma la intimidacion a los
electores por parte de estructuras criminales que promocionan
candidatos. Los margenes de libertad (y de secreto para la emisién
del voto) disminuyen de manera drastica.

Por otro lado, la transparencia mas completa posible de todas las
otras etapas del proceso electoral representa una garantia esencial
para el aflanzamiento local e internacional de la legitimidad de los
resultados electorales. En principio, todas las tareas técnicas, ad-
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ministrativas, logisticas y jurisdiccionales del organismo electoral
debieran poder ser sujetas a verificacion por parte de los actores
politicos, desde los listados de inscritos, las caracteristicas de los
programas informaticos, las consideraciones de las sentencias, las
estadisticas del escrutinio hasta el nivel basico de desagregacion,
hasta las rendiciones de cuenta de los candidatos y partidos audi-
tadas por la entidad, etc. La apertura de la informacion se asocia
con la calidad del proceso, la reticencia presagia complicaciones y
despierta suspicacias.

La legislacion latinoamericana ha progresado en garantizar los
derechos de fiscalizacion a los partidos. También ha extendido la
posibilidad de observacion a los grupos domésticos, asumido como
el ejercicio de una prerrogativa ciudadana. Por Ultimo, cada vez mas
normas facilitan la presencia de organismos internacionales espe-
cializados (Boneo; Carrillo; Valverde, 2007: 1082-1090).

Su presencia se ha vuelto comun desde la ultima década del
siglo XX y ha dejado de asociarse con contextos conflictivos o de
desconfianza con los procesos electorales. Las habituales son las
de organismos y fundaciones internacionales, firmantes de la De-
claracion de principios para la observacion electoral internacional.
La OEA ocupa un lugar especial, sobre todo desde la inflexion de la
eleccion de Nicaragua en 1990, cuando adopt6 un enfoque centra-
do en la calidad del proceso (Organizacién de los Estados America-
nos, 2012: 4-5). Hasta 1989, la OEA habia observado elecciones en
11 paises, tres décadas mas tarde, el nimero pasé a 28.

Aunque es invitada con regularidad, solo excepcionalmente la
Unién Europea (UE) envia misiones. Privilegia los paises donde el
escenario politico se aleja de los parametros de la politica ordina-
ria: situaciones de crisis, de tension o de expectativas de cambio
fuerte en las orientaciones publicas. De manera mas esporadica,
observan las fundaciones internacionales norteamericanas y euro-
peas. Por ultimo, con caracteristicas distintas, por tratarse de misio-
nes de instituciones pares, se despliegan delegaciones de las aso-
ciaciones de organismos electorales, agrupadas en los Protocolos
de Tikal, Quito y de UNIORE, con la secretaria ejecutiva de CAPEL. La
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Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) ya no participa en estos
ejercicios desde el final de las guerras civiles centroamericanas.

Las misiones son una figura habitual en los paises andinos y
centroamericanos. En ciertos casos, su funcidon fue mas alla del re-
porte técnico y jugd roles de indole politica para encauzar el des-
enlace de la eleccion o, en coyunturas extremas, darles la estocada.
El primer caso emblematico sucedid en 2000, en la segunda ree-
leccion de Fujimori, cuestionada por la mision de la OEA vy, detras
de ella, por la comunidad internacional. EL fiasco derivo en la rapida
dimisién presidencial (Conaghan, 2001). Igualmente, en Bolivia en
2019, la recomendacion de anular la eleccidn con el cuarto triunfo
al hilo de Evo Morales fue una pieza clave en su renuncia. El cono
sur ha sido la regién mas reservada, probablemente por una combi-
nacion de legislacion electoral con cambios limitados, organismos
electorales de talla reducida y escasa rotacion en los mandos di-
rectivos, pocas o ninguna crisis electoral nacional. Argentina, Chile
y Uruguay nunca acogieron una mision de la OEA o de la UE, Brasil
por primera vez en 2018. En el norte, México recibio las primeras
misiones extranjeras en 1994 y, desde entonces, ha fomentado un
modelo cada vez mas especializado de observacidon y analisis de
su propio proceso (con toda la peculiaridad de su sistema de admi-
nistracion, Estados Unidos acogié a una misién de la OEA en 2016).

En el mismo impulso, desde la Ultima década del siglo XX se re-
conocieron y ampliaron los espacios para las asociaciones locales,
unas especializadas en asuntos electorales y otras que los incluyen
en un portafolio mas grande. Las principales se agruparon en el
Acuerdo de Lima (2001) y colocaron a la region en la vanguardia
mundial en la materia (Lean, 2013: 142-147). El escenario nacio-
nal es heterogéneo. Algunas organizaciones se consolidaron como
voces poderosas, entre ellas, la Mision de Observacion Electoral de
Colombia y Accion Ciudadana en Guatemala; otras perdieron rele-
vancia o no consiguieron afianzarse; en algunos paises, las platafor-
mas mutan, como en Honduras, o recién emergen, a la luz de nue-
vas regulaciones, como en Argentina, que autoriz6 esta modalidad
en la eleccion del 2011 (Yazbek, 2013: 411-420).
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Tanto las misiones internacionales como los grupos locales de-
sarrollan metodologias mas estandarizadas; muchas veces distribu-
yen los observadores de acuerdo con criterios estadisticos, con el
propoésito de generar conteos rapidos; ofrecen informes cada vez
mas completos y sobre un nimero mayor de asuntos para dar cuen-
ta de la calidad del proceso electoral: cobertura mediatica, enfoque
de género, financiamiento de campafas, etc. (Mufioz-Pogossian,
2013: 20). Simultanea y timidamente, y tratando de salvar ciertas
diferencias significativas de naturaleza, se tendieron puentes entre
la observacién internacional y la doméstica (Boneo; Carrillo; Valver-
de, 2008: 86-89).

A contramano de la evolucion proclive a la transparencia, en Ve-
nezuela y Nicaragua, disposiciones o simplemente practicas mas
alld de las normas, han reducido el espiritu y el alcance de la ven-
tana ofrecida a la observacién. Venezuela le cerr¢ las puertas a la
OEA desde 2006, aunque invitd a organizaciones externas de esca-
sa independencia en un papel de acompanamiento, y complicé a
la observacion local con la negacidon de acreditaciones, cupos por
organizaciones, restricciones para los pronunciamientos publicos.
Nicaragua organizo la presidencial de 2016 sin misiones interna-
cionales independientes, punto final de una evoluciéon que incluyd
invitaciones tardias, cortapisas de hecho al despliegue, confusio-
nes deliberadas con invitados con afiliaciones politicas.

VIl. Las reformas y las paradojas de la modernizacion tecnolégica

La presencia cada vez mas extendida de la tecnologia de la in-
formacion y la comunicacion en las sociedades, la difusidn masiva
de Internet, la familiaridad con las herramientas y los equipos infor-
maticos, la disminucion de sus costos, la sencillez del uso, han acre-
centado su papel en los procesos electorales. La tecnologia dispo-
nible es variada, se amplia con regularidad y cada eleccién lleva
mas lejos su utilizacion. Contribuye a cubrir etapas clave con mayor
seguridad, agilidad y posibilidades de control; simplifica tramites y
procedimientos, con margenes menores de error; ofrece oportuni-
dades para reforzar la transparencia; facilita y amplia el intercam-
bio de informacion en plazos mas cortos y la vuelve disponible para
publicos extensos; puede implicar ahorros en rubros distintos, etc.
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En cierto sentido, es posible ejecutar elecciones con un minimo
recurso a la tecnologia. AL fin de cuentas, las elecciones son anterio-
res a los progresos informaticos, pero esa opcion genera costos de
tiempo, seguridad, eficienciay desfasa a las entidades con respecto
a una sociedad que se mueve rapido e integra las innovaciones.

Los actores politicos, en independencia de su posicionamiento
ideologico, tienden a actuar con cautela frente a una inclusion rapi-
da en el ambito electoral de la tecnologia, cuyos secretos, alcances,
posibilidades y riesgos no siempre son aprehendidos con facilidad.
La legislacion se aviene a incorporarla con disposiciones genéricas
o de forma puntual, pero a un ritmo mas lento que el avance tecno-
légico o que la voluntad de los organismos electorales, a menudo
de animo vanguardista y que avanzan por via reglamentaria, al am-
paro de disposiciones generales. Los tiempos normativos resultan
pausados, a pesar de la continua reforma de las disposiciones elec-
torales vy, a veces, una disposicion legal sobre esa materia queda
pronto obsoleta.

La modernizacidn se aplica antes, durante y después de la jor-
nada electoral. En la fase previa, se aplica en la administracién de
los padrones como bases computarizadas de datos, ya adoptada
por doquier, y que puede incorporar elementos biométricos, como
en Venezuela y Bolivia. México traza los distritos uninominales de
diputados federales de acuerdo con criterios demograficos im-
parciales procesados con algoritmos y un cierto consenso politico
(Bafos; Palacios, 2014: 95; Instituto Federal Electoral, 2005: 115-
118). Asimismo, desarroll6é una aplicacion para que los candidatos
independientes recaben las firmas de adhesion para su postulacion
(Ballados, 2018: 8-12); cred una plataforma para el seguimiento re-
moto de los expedientes jurisdiccionales y un sofisticado sistema
para que los candidatos reporten sus ingresos y gastos de cam-
pana casi inmediatamente después de ser ejecutados. El registro
de candidatos es cada menos manual y cada vez mas informatico.
Abundante informacién se halla disponible en portales, en redes
sociales o es descargable en teléfonos: cursillos de capacitacién a
miembros de mesa, referencias sobre el recinto y la mesa de vota-
cidn, estadisticas, etc. Material electoral sensible incorpora medi-
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das de seguridad con respaldo tecnolégico. Como en la mayoria de
las entidades o empresas, los recursos informaticos sirven también
para ejecutar tareas logisticas de escasa visibilidad para el publico,
pero, en principio, de beneficio para éste.

Para el dia electoral, el debate se centra en el voto electroni-
co, muchas veces erigido en un simbolo de modernidad o progre-
so (Thompson, 2009: 10-11), a pesar de que paises desarrollados
mantienen la papeleta, fijan severas reglas para aceptarlo (como
Alemania: Jost, 2010: 487-496), frenan o revierten su extension,
por las dudas de seguridad alegadas por activistas y actores politi-
cos, como en Estados Unidos (Braden; Tucker, 2014).

Argentina, Ecuador, Panam3, Per(, Republica Dominicana, entre
otros, han realizado experiencias piloto, habitualmente en consul-
tas locales (Pozo, 2014: 86-93). Unicamente Brasil y Venezuela lo
han adoptado a escala nacional para elecciones presidenciales,
que constituye el grado maximo. La ruta brasilera se extendié des-
de 1996 hasta 2002 e incorporo, entre otros aspectos, desarrollo
informatico nacional, uso de las maquinas en elecciones locales,
reformas a partir de las experiencias, capacitacion ciudadana (IDEA,
2012: 21). Tal vez sus tres principales beneficios fueron disponer
de un resultado oficial confiable y pronto —con un padrén superior
a los cien millones—, la eliminacion de las sospechas en el manejo
de las anforas y una incidencia positiva en la disminucion de los
votos nulos por la sencillez de la maquina frente al sistema pre-
vio (Nicolau, 2004). Paraguay recibié las maquinas brasileras en
préstamo, efectud ensayos entre 2001-2003 que abarcaron casi la
mitad del padrén (Ramirez, 2006: 442-445), pero desistié cuando
parecia encaminarse a la adopcion completa de la urna electrénica.
En Venezuela, convivieron la confiabilidad y sofisticacion técnica
con una persistente desconfianza, mas debida a debilidades ins-
titucionales que problemas de programas informéaticos (Cafias; To-
rre, 2016: 242-245). Otras legislaciones contemplan la modalidad,
pero nunca la aplicaron (Bolivia para el voto en el exterior; Colom-
bia). Probablemente el fiasco mayor se produjo en la municipal de
Republica Dominicana en 2020, cuando se suspendi6 la votacion a
media jornada por problemas informaticos.
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La votacién por Internet posee una diferencia de esencia con el
voto electronico. Este guarda la caracteristica del ciudadano que
acude al centro de votacién vy, por lo tanto, innova en un cuadro
tradicional: se aprieta una pantalla en vez de marcar una boleta
y el recuento se hace de manera automatica en lugar o de forma
complementaria al escrutinio de los integrantes de la mesa. El su-
fragio por internet implica un cambio radical, por la desaparicion
de todos los elementos asociados, vale decir la asistencia a un re-
cinto, identificacién personal ante la mesa, jurados, recuento de
boletas delante de fiscales partidarios, etc. Frente a la ventaja de
la comodidad y de una eventual extension a formas de democracia
directa subrayada para sus partidarios, los escépticos senalan los
riesgos de la pérdida del secreto, de la dimension colectiva del rito
electoral y, accesoriamente, sobre las debilidades de seguridad. La
incursion en ese campo es timida. Panama fue un pionero para la
eleccion de residentes en el exterior desde 2014, igual que, en el
plano local, el Distrito Federal de México en 2012 (Mufioz Pedraza,
2016: 191-195), que no repitio la experiencia en 2018.

Con menores debates y mas facilidad de implementacion, los
adelantos de las telecomunicaciones sirven a los organismos elec-
torales para acelerar la entrega de resultados rapidos, en la misma
noche de la eleccion, en general con caracter extraoficial. Unos op-
tan por difundir la mayor cantidad posible de actas, otros por un
muestreo —ademas de modalidades mixtas—. Cada vez mas los pai-
ses consiguen informar sobre el ganador en la misma jornada, aun
con cifras estrechas entre aspirantes, y ese dato se ha convertido
en una exigencia de los medios, los partidos y la ciudadania para
dar por clausurada la disputa.

En contraste con esos éxitos, fallas tecnolégicas, mala comuni-
cacion sobre los datos recopilados, el desfase entre las promesas
de informacion en hora, cantidad y calidad, y la realidad, provocan
el naufragio de la credibilidad de los comicios y arrastran a los or-
ganismos electorales a una situacion critica. El colapso del servicio
de la empresa informatica contratada en la primera vuelta de la
presidencial ecuatoriana de 2006 “impidi6 que se completara la
emisiéon de los resultados” (Organizacion de Estados Americanos,
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2006 b: 18) y agravo el déficit de confianza en la entidad electoral
(Recalde, 2007: 18-20). La imagen institucional se perjudicé tras
los inconvenientes en la transmision de los datos en la legislativa
salvadorena de 2015, la presidencial dominicana de 2016y, sobre
todo, la hondurena de 2017. De hecho, en este pais, la gravedad
de la crisis postelectoral provocd una reforma que elimin6 al TSE
para reemplazarlo con dos instituciones. Por su parte, (3 dificultad
del manejo de la estrecha diferencia en la presidencial mexicana
de 2006 desatd una suspicacia que se extendid por mas de una
década (Schedler, 2009: 48-49).

Mas alla del vaivén de logros y desaciertos, la fascinacion por la
tecnologia que se supera a si misma de manera permanente con-
duce a las autoridades a creerla capaz de resolver problemas o con-
flictos cuyo origen no es técnico, sino politico o social, vinculado
con una mediocre legitimidad institucional. Raras veces surte efec-
to paliarla con adelantos tecnologicos, incluso el resultado puede
ser el opuesto (en cambio, la innovacidn se facilita cuando una ins-
titucion goza de sélida confianza).

Los legisladores, como los organismos electorales, navegan en-
tre escollos antagodnicos, entre los riesgos del elitismo y del pater-
nalismo: la tentacion de convertir la tecnologia de un medio en un
fin, en una visidén cuasi magica de sus efectos, y la desconfianza
que le asigna funciones secundarias, por debajo de su potencial, en
nombre de practicas heredadas.

Frente al vértigo de las nuevas tecnologias y el deseo de privi-
legiarlas para confirmar la modernidad de la institucion, les corres-
ponde recordar al elector menos favorecido e instruido, para quien
la informatica y la computadora constituyen objetos poco cotidia-
nos por mas que su difusion se acelere. Cualquiera sea la pertinen-
cia de recurrir a ellas, se requiere conservar las estrategias clasicas,
en especial en informacion, comunicacion y capacitacion alrededor
de la jornada electoral. En este punto, la tecnologia se convierte en
un elemento adicional, de reforzamiento y complementario de los
mecanismos ya utilizados, no en el sustituto.
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En las antipodas, considerar que la gente no esta preparada o
que la cultura politica del pais seria incompatible con ciertas tecno-
logias subestima la capacidad de aprendizaje del ciudadano comun,
incluso de los votantes menos formados académicamente. Desper-
diciaria igualmente una oportunidad para aproximarse de maneras
distintas a los jovenes, y también a los partidos, los medios, la co-
munidad académica o sectores organizados de la sociedad.

Conclusion: pistas sobre las reformas exitosas

Las reformas politicas y electorales en los paises latinoameri-
canos se caracterizan por la busqueda de objetivos préximos, mas
alla de las especificidades de contexto, las heterogéneas situacio-
nes de inicio, la diversidad de los mecanismos puestos en practica,
la amplitud de los logros (o de los eventuales fracasos) y ciertos
retrocesos.

Se impulsaron medidas para conseguir una participacion poli-
tica amplia e incluyente para superar las marcas de la exclusion
sociopolitica estructural. Los tipos de elecciones aumentaron, para
que los ciudadanos escojan directamente a sus representantes en
los distintos niveles de gobierno, tanto en los poderes ejecutivo
como legislativo, asi como definan alternativas en ejercicios de de-
mocracia directa. Por su parte, los organismos electorales ganan lu-
gares cada vez mas importantes en el paisaje institucional, gracias a
atribuciones y responsabilidades extendidas que cubren todas las
facetas del ciclo electoral, a la par que se les demanda la maxima
apertura y transparencia. Su composicién y estructura se revisan
para disminuir el componente partidario y, desde el punto de vista
de la arquitectura, se tiende a dividir sus funciones, sobre todo para
dar autonomia y especializar la funcion jurisdiccional. La equidad
en la competencia, un tema ausente en el retorno a los comicios se
ha vuelto un eje transversal de cualquier reforma, pues se asocia
con valores basicos de la democracia. Procura que las brechas entre
los contendientes que disputan el poder, econ6micas o de posicion
institucional entre otras, no sean de tal magnitud que predetermi-
nen la victoria o la derrota. Finalmente, la modernizacion tecno-
légica irrumpe en los procesos electorales y la legislacion intenta
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canalizarla, sometida a la presion contradictoria de una recurrente
carrera contra el tiempo impulsada desde las autoridades electora-
lesy las reservas de los actores politicos que temen no aprehender
suficientemente el impacto de las innovaciones.

Aunque la incesante cantidad de reformas daria la impresion de
una relativa sencillez para su consideracion y aprobacion, en rea-
lidad, la mayoria de los proyectos de reforma no concluye como
articulos reformados de la Constitucion, de las leyes, ain menos
como nuevas leyes o Codigos. Muchos terminan en las puertas de
los Parlamentos, otros se caen en los estudios de las comisiones
congresales, algunos los superan, pero se hunden en la recta final.
Una fraccion reducida alcanza su propésito. Ciertamente, el resul-
tado es independiente de la calidad de los textos.

Parte de la razén estriba en que la adopcion de las reformas po-
liticas —asi como la designacion de autoridades electorales— suele
exigir una mayoria parlamentaria calificada, que ronda los dos ter-
cios, o plazos especificos para adoptarse. Privilegios y restricciones
que comparten con escasas reglas de la vida colectiva. Esa distin-
cién subraya que los cambios deberian superar una mayoria cir-
cunstancial de turno para requerir que todos, o al menos los prin-
cipales jugadores, estén de acuerdo, que oficialismo y oposicion se
avengan a consensuar los marcos de la competencia. La obtencién
de la mayoria legislativa excede un asunto aritmético, es un princi-
pio politico.

Si bien no existen férmulas para asegurar el éxito de una refor-
ma, se presentan de manera recurrente algunos elementos de base.
Resulta fundamental la imparcialidad politica, vale decir la ausen-
cia de disposiciones con el claro objetivo de beneficiar o perjudicar
a ciertos actores. La neutralidad de las reglas reduce significativa-
mente la suspicacia, favorece las conductas de colaboracion y de
lealtad con el sistema democratico. Aunque sus efectos en el corto
plazo se asemejen, queda por debajo del punto 6ptimo, cuando
la imparcialidad concierne exclusivamente a los dos o tres actores
mayoritarios, consolidados y juzgados indispensables pues el sis-
tema se cierra a nuevas corrientes.
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La neutralidad es tanto mas probable que la reforma se ha cons-
truido con un amplio consenso politico y, mas todavia, social e ins-
titucional mediante el involucramiento de entidades electorales,
organizaciones de la sociedad civil, medios, comunidad académica
(v, en ciertos paises, incluso de la comunidad internacional).

La posibilidad de lograr la imparcialidad mejora cuando la refor-
ma se decide a distancia prudente de la préxima cita en las urnas.
Asi se refuerza la probabilidad de que los actores actien bajo el
principio del "velo de la ignorancia” (Rawls, 2006). Desconocedo-
res de los lugares que les reservara la voluntad popular, mejoran
las opciones de acordar un proyecto basado en el interés general
0 principios aceptables para todos en lugar de maximizar las ven-
tajas de corto plazo en funcién del puesto que previsiblemente se
aguarda. Asimismo, disminuyen los riesgos de aprobar una norma-
tiva que sea dificil de cumplir en plazos breves, llevando a la orga-
nizacién técnica o las condiciones politicas de los comicios a una
zona de turbulencia.

Un ambito distinto corresponde al disefio de las normas técni-
camente sélido, indispensable para que la implementacion fluya
y evite la aparicion de conflictos politicos o institucionales. Varias
legislaciones revelan sus defectos de concepcion cuando entran en
aplicacion: aparecen lagunas, inconexiones, ambigiedades, con-
tradicciones, o, directamente ciertas disposiciones se demuestran
inaplicables. Esos defectos técnicos poseen costos altos para los
procesos politicos. AL menos en el campo estrictamente electoral,
la participacion de los organismos electorales en las definiciones
legislativas aumenta las probabilidades de certezas y garantias téc-
nicasy, en el mejor de los casos, apuntala el sello de imparcialidad.

En el mismo orden de relevancia, una reforma gana fortaleza
cuando ofrece soluciones efectivas a las cuestiones consideradas
criticas y problematicas, e incide positivamente en la calidad de la
democracia. Varios procesos de reforma no abordan los problemas
decisivos, por dos razones distintas. Por un lado, algunos parten de
un diagnostico errado, por lo que las modificaciones fracasan en
aportar los resultados esperados (cuando no provocan complica-
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ciones adicionales). Por otro lado, a veces, de manera consciente,
se dejan de lado los temas de fondo y se ofrecen reformas de fa-
chada con fuegos de artificio. Sucede cuando los actores politicos
solo buscan zafar de la presidn y las exigencias desde la sociedad,
pero les faltan la voluntad o los consensos para atacar aspectos
medulares, porque una disfuncion del sistema politico o del régi-
men democratico puede ser funcional desde el punto de vista de
los intereses partidarios.

En el mismo sentido, reformas bien concebidas para designar au-
toridades y establecer procedimientos, actividades, obligaciones y
plazos electorales resultan insuficientes sin la voluntad politica de
aplicarlas. Ellas se vacian si los actores incumplen la letra y sobre
todo el espiritu (un ejemplo recurrente, pero lejos de ser Gnico o
excepcional, ocurre con las cuotas de género en las candidaturas). EL
irrespeto a ese impulso y animo suele ser extremadamente complejo
y delicado de demostrar desde el campo juridico, a la vez que senci-
llo de percibir por la sociedad, que detecta la falsedad, la distancia
entre el objetivo declarado de la normay su aplicacion espuria.

La suma de la imparcialidad politica, la solvencia técnica, el
planteamiento sobre temas de fondo y un compromiso con las de-
cisiones crean un halo de legitimidad para las nuevas leyes. Esas
condiciones brindan garantias a los actores, horizontes tempora-
les de largo alcance, incentivos para un mejor respeto de la norma,
confianza a la ciudadania y respeto para las autoridades elegidas.
Al mismo tiempo, fortalecen las oportunidades para que las inno-
vaciones se decidan al valorar la historia, sopesar los retos del pre-
sente, imaginar los puertos de llegada, en un trabajo caracterizado
por la ambicién del bien comun, la paciencia y el pluralismo en el
debate, la prudencia, el equilibrio y la justicia en las decisiones, el
consenso en las conclusiones y el éxito en los resultados.



Ill. Elecciones y violencia en América Latina:
de los antiguos a los nuevos desafios

Introduccién

La democracia y las elecciones competitivas parecen excluirse
mutuamente con la violencia. En el predominio de las primeras, el
campo para la otra se acota, desaparece, o si existe, pierde legiti-
midad ante los ojos de la mayoria, dentro como fuera del pais. En
efecto, ellas suponen un ambiente pacifico, un régimen de liberta-
des, de pluralismo politico y de fuentes de informacién, mecanis-
mos institucionalizados para la disputa del poder: son la expresion
de una sociedad que ha encontrado las instituciones, los procedi-
mientos y las reglas para canalizar el conflicto, los antagonismos
politicos, las divisiones sociales o las diferencias culturales.

Por el contrario, la violencia busca dirimir el control del poder
con la directa y brutal correlacién de fuerzas, al margen del juego
y los canales institucionales, prescinde del consentimiento ciuda-
dano o del respeto a quienes piensan distinto o discrepan, aunque
eventual y retéricamente apele a grandes colectividades sociales,
nacionales, o se justifique en causas elevadas.

De hecho, su surgimiento en una escala significativa constituye
un indicador del debilitamiento y la crisis de la democracia, un ali-
ciente para comportamientos poco leales hacia el régimen, hasta
el predmbulo de su quiebre (Linz, 1990). La pérdida del monopolio
de la violencia legitima por parte del Estado, o, en el opuesto, su
uso desmedido, colocan a la democracia en una de las posiciones
dificiles, que ha desembocado en la instauracion de regimenes au-
toritarios o totalitarios, guerras civiles o conflictos cruentos prolon-
gados.

La historia republicana de América Latina ilustra de manera am-
plia las tensiones entre democracia, elecciones y violencia. El texto
desentrana algunas facetas de esa relacion. Parte de un enfoque
geograficamente extenso, cubre el conjunto del subcontinente,
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pero distingue regiones y cambia planos de aproximacion, desde
los niveles locales hasta los supranacionales; el analisis temporal
compara la situacion de principios del siglo XXI con la prevalecien-
te antes del arranque de la tercera ola de la democracia.

La primera parte muestra como la historia corrobora ese anta-
gonismo en tres vertientes: la ausencia de comicios competitivos
como detonante de la violencia; la violencia como mecanismo con-
trario a las elecciones y la democracia; las elecciones como la he-
rramienta para salir o clausurar el conflicto armado.

La segunda seccion hace énfasis en las transiciones de la vio-
lencia: las elecciones se han convertido en el momento crucial e
ineludible de la politica latinoamericana, y la violencia no se dirige
contra ellas, sino que se desarrolla en ellas.

Los claroscuros de ese vinculo se convierten en el eje de la ter-
cera parte, que explora los rostros de la violencia en las eleccio-
nes: el impacto de los actores a-politicos interesados en el control
territorial, el efecto agravado en las elecciones locales, los desa-
fios para los actores tradicionales e institucionales de los procesos
electorales.

El cuarto punto analiza otros rostros de la violencia en las elec-
ciones. Subraya el rol ambiguo que asume el Estado en ciertos pai-
ses, que, en vez de actuar como garante de las condiciones basicas
de la competencia, restringe los margenes de libertad de la oposi-
cion y del electorado, con el prop6sito de perpetuar al oficialismo.
También considera la interseccion entre clientelismo y violencia,
asi como la aparicién de un fenébmeno nuevo, aunque sobre un
substrato antiguo: la violencia politica por razon de género.

La quinta seccion se adentra en el impacto de la violencia sobre
la participacion electoral. EL foco ya no se centra exclusivamente en
la que se ejerce en los procesos electorales sino explora cémo el
ambiente de violencia ordinaria dana la participacion politica y la
asistencia electoral, en especial en las areas que sufren una escala-
da rapida de las tasas de homicidio, senal de una pérdida de control
por parte del Estado.
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La Conclusion esboza el perfil de las regiones con las elecciones
mas golpeadas por la violencia, reflexiona sobre la respuesta del Es-
tado y de la sociedad, tibia en muchos casos, se interroga sobre las
perspectivas de extension o freno de ese fenémeno.

I. Elantagonismo clasico entre eleccionesy violencia en América
Latina

La violencia como respuesta a elecciones poco competitivas

América Latina confirma de manera convincente la oposicidon
entre elecciones competitivas y violencia. La denegacion del prin-
cipio de la certeza de reglas y la incertidumbre de los resultados,
fundamento de las elecciones democraticas (Przeworski, 1991), ha
propiciado la violencia.

Desde el siglo XIX, ella fue indisociable de las elecciones frau-
dulentas, percibidas, acusadas de tales, o sospechadas de que po-
drian serlo. A la generada por el caudillo que se perpetuaba en el
poder, manipulando el resultado desde el Estado y reprimiendo a
la oposicion, respondia la rebelidn, eventualmente revestida de le-
gitimidad para extensos o mayoritarios sectores de la ciudadania.
Frente al candidato que recurria a la fuerza para imponerse, sus ad-
versarios se encontraban en idéntico animo, listos para impedirle
vencer o, llegado el caso, derrocarlo. Si lo conseguian, solian razo-
nar de acuerdo con la frase atribuida al presidente panamefno Omar
Torrijos a proposito de la perspectiva de una eleccion libre tras la
victoria de la guerrilla sandinista: "Pendejos serian si entregan por
papeletas lo que les costd ganarse con las armas” (Ramirez, 2018:
143).

Aun con el restringido sufragio censatario del nacimiento repu-
blicano, las elecciones concentraban conflictos que se extendian
en circulos concéntricos mas alld del ndcleo de los votantes. La pre-
sidencial inaugural de la Confederacidén Centroamericana en 1825
derivd en un cruento enfrentamiento entre conservadores vy libe-
rales (Ulloa, 2014: 112). En el PerG decimondnico, “las elecciones
fueron momentos de tension politica y conflicto social, en los que
el miedo estuvo presente en la opinion publicay la violencia fue un
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componente esencial de su desarrollo” (Rodriguez-Cadilla, 2015:
53). A veces, la eleccion era la hija ilegitima de las armas: servia de
barniz legal a los autores de los golpes de Estado, que a menudo
habian depuesto a un presidente también de facto. En la segunda
mitad del siglo XIX, cinco presidentes bolivianos, todos militares,
ganaron elecciones de funcion ratificatoria. En 1870, Mariano Mel-
garejo triunfé aplastantemente, “sin candidato opositor, fuerza y
amedrentamiento mediante.” (Mesa, 2015: 171). Al afio siguiente,
una sublevacion popular lo depuso.

Esos comicios negaban la posibilidad misma de la alternancia
pacifica e institucional en el poder, arrinconando a un grupo po-
litico o social a intentar por la rebelién lo que se le vedaba en las
urnas. Ocurrieron enfrentamientos, guerras civiles, revoluciones,
golpes de Estado, guerrillas, de alcances y consecuencias muy dis-
pares, desde meros cambios de presidentes, con la misma escasa
vocacion democratica, hasta modificaciones profundas.

Si el siglo XX mundial comenzé en los campos de batalla eu-
ropeos en 1914, sin duda el latinoamericano comenz6 en México
en 1910. El cuestionamiento a la nueva reeleccién de Porfirio Diaz
que clausuraba cualquier perspectiva de apertura, menos aun de
alternancia, luego de tres décadas de gobierno, desato la revuelta
alrededor de la consigna: "Sufragio efectivo. No reeleccién” enar-
bolada por su adversario Francisco Madero. De manera ciertamente
imprevisible, y mezclado con otras reivindicaciones, la oposicidon
derivd en una extensa guerra civil, en la cual "las armas fueron la
base de una nueva jerarquia social y el vehiculo mas confiable de
acceso al poder” (Loaeza, 2008: 20), y en la primera gran revolucién
social latinoamericana, cuyos ecos, ambiciones, proyectos y méto-
dos se sintieron a lo largo de la centuria hasta el sur del continente
(Touraine, 1988).

La eleccion costarricense de 1948, singular por la reciproca acu-
sacion de fraude entre los dos candidatos (Clark, 2007: 108-110),
desembocd en una corta guerra civil. La victoria e instauracion del
gobierno de José Figueres sent¢ las bases contemporaneas de la
Constitucion, la democracia, las instituciones y el Estado benefac-
tor en esa nacién (Stone, 1976: 307-338).
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En la segunda mitad del siglo XX, descarados y sistematicos frau-
de en América Central y el Caribe constituyeron caldos de cultivo
para las guerrillas. Mas alla de las otras causas profundas, como la
desigualdad, la pobreza, el cierre de oportunidades para las clases
medias, y de las ideologias abrazadas por esos movimientos, el ori-
gen de las guerrillas es indisociable de la eleccion sin rivales de
Fulgencio Batista en Cuba en 1954; del prorroguismo de la familia
Somoza en Nicaragua; de las elecciones de candidaturas controla-
das por los militares en Guatemala o de los sucesivos fraudes en
El Salvador, en 1972 contra José Napoleon Duarte y en 1977 en
desmedro de Ernesto Claramount (Ulloa, 2016: 8-10). Varias orga-
nizaciones levantaron las armas frente al proyecto de “lucha por
medios pacificos que sostenian los partidos legalizados, como el
de la virtual eliminacion de o politico puesta en marcha por la ins-
titucion militar” (Gordon, 1989: 141). Préximo en sus causas, fue
el surgimiento en Colombia del Movimiento 19 de abril (M-19). EL
nombre hizo explicita alusion a la fecha de la presidencial de 1970,
ganada por el conservador Misael Pastrana a Gustavo Rojas, en el
régimen de competencia restringida del Frente Nacional, con gra-
ves sospechas y dudas (Pécaut, 2006: 106-113). Los jovenes segui-
dores la acusaron directamente de fraudulenta y, en la radicaliza-
cién, empunaron las armas.

Por ultimo, hasta mediados del siglo XX, las elecciones revela-
ban quiénes se encontraban integrados y quiénes excluidos del
juego electoral, politico, social. Esta dimensidn tuvo impactos limi-
tados durante el siglo XIX, rural, de poblacién dispersa y limitada
educacion, pero adquiridé una relevancia en simultaneo a la urba-
nizacion, la extensién de las clases medias educadas y oficinistas,
la incipiente industrializacidn que forjo las primeras generaciones
proletarias.

Si bien en América Latina, la escasa regularidad de las eleccio-
nes, la repeticion de los fraudes y la limitada organizaciéon de las
clases populares no generaron verdaderamente presiones sobre
las instituciones para extender el derecho al sufragio, como en Eu-
ropa, las elecciones dejaron de ser el espacio de enfrentamientos
de las elites a medida que nuevos grupos se incorporaban en ellas.
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Los comicios se encontraron sometidos a una tensidny una violen-
cia distintas, propias de una transicion hacia lo que se denominaba
la "sociedad de masas”. Se presentaban todas las opciones sobre
la mesa: la manipulacion electoral, el golpe de Estado, el rediseno
de las reglas del juego en caso de victoria electoral de la oposicion,
con temores en todo el espectro politico por motivos contrapues-
tos. Esas consideraciones crisparon los preparativos de la presi-
dencial argentina de 1943, en la cual el presidente Ramon Castillo
se inclinaba por el fraude para detener el triunfo de una coalicién
progresista con respaldo sindical (Di Tella, 1986: 292-293). Al final,
nada de aquello se produjo, sino un golpe de Estado, clave en la
historia por el ascenso de Juan D. Perén al poder, que ofrecié pro-
tagonismo a los sectores populares, no siempre canalizado a través
de las urnas.

Las desventuras del candidato opositor en la Nicaragua de Somoza

La politica, las elecciones, la violencia han nutrido la literatura la-
tinoamericana que capta la esencia de los eventos. El novelista Ser-
gio Ramirez narra el hostigamiento contra el candidato opositor en la
fraudulenta reeleccién de Anastasio Somoza en 1944.

"Lluvias de lajas que resonaban sobre el techo haciendo quebra-
z6n de tejas, bolsas repletas de excrementos que estallaban contra
las paredes, gallinas y otros animales muertos arrojados por encima
del muro del patio; los carteles de propaganda con ampliaciones de
su retrato de juventud fijados en las calles eran manchados de alqui-
tran, los vivas eran reprimidos a culatazos, luchas callejeras, heridos y
prisioneros, rumores que iban a llegar desde Managua gentes recluta-
das en el mercado San Miguel para incendiar el consultorio” (Ramirez,
2015:98).

La violencia y el autoritarismo contra las elecciones

Si la ausencia de elecciones competitivas provoca reacciones en
cadena, su presencia no necesariamente garantiza un ambiente pa-
cifico. La violencia puede surgir de otras fuentes y atacar esos mis-
mos comicios. En América Latina se presentaron dos casos. Por un
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lado, inscritos en una practica arraigada desde el siglo XIX, los mi-
litares, en general de tendencia conservadora —pero no siempre—,
depusieron presidentes democraticos o realizaron golpes "preven-
tivos” para evitar la celebracion de comicios o impedir que el ga-
nador asumiera el mando. Por otro lado, en especial en la segunda
mitad del siglo XX, las guerrillas, a menudo de inspiracidbn marxista,
descreidas con la democracia “formal” o "burguesa”, se organizaron
contra el capitalismo vy las instituciones representativas, aun cuan-
do los gobiernos fuesen democraticos. La marca de la revolucion
cubana fue intensa sobre esta corriente.

Ciertas elecciones fueron desconocidas por golpes de Estado,
dirigidos contra su realizacidn o para evitar que produjeran el prin-
cipal efecto, la alternancia en el poder. Paradéjicamente el blanco
de la accion militar era la eleccion genuina. Pertenece a esta cate-
goria el derrocamiento de Ramén Villeda en Honduras (1963), cuyo
principal objetivo fue, en realidad, trabar la ruta de Modesto Rodas,
del ala progresista del liberalismo, anticipado vencedor de los co-
micios (Barahona, 2017: 205). Similar propésito tuvo la defenestra-
cion de José Maria Velasco Ibarra ante la perspectiva de que Assad
Bucaram triunfara en la presidencial de 1972 (Hurtado, 1999: 228).
En una variante, en 1951 los conservadores bolivianos entregaron
el gobierno a las Fuerzas Armadas antes que al opositor Movimien-
to Nacionalista Revolucionario (MNR), ganador de los comicios. El
golpe de 1962 en Per(, poco después de la eleccion, busco cerrar
el paso al poder de la Alianza Popular Revolucionaria Americana
(APRA) (Cotler, 1980: 184-185). ELde 1980 en Bolivia se dirigié con-
tra la victoriosa coalicién de izquierda (Dunkerley, 1987: 238-243).
El argentino de 1962 tomd como pretexto y detonante las victorias
peronistas provinciales y la voluntad de que los ganadores no se
posesionen. Curioso resulto el destino de la presidencial paname-
fa de 1989, desconocida por el gobierno de Manuel Noriega que
la organizo, al comprobar el triunfo de la coalicidén opositora. Meses
después, tropas norteamericanas invadieron el pais, lo apresaron, y
proclamaron presidente a Guillermo Endara, ganador de los comi-
cios (Cockcroft, 2001: 307-309).

Otros golpes depusieron a las autoridades legal y legitimamente
elegidas, como Juan Bosch, que apenas gobernd unos meses en
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Republica Dominicana (1936). El derrocamiento de Joao Goulart
en 1964 en Brasil marcd, ademas, el inicio de la aplicacion de la
Doctrina de seguridad nacional en América Latina, de sesgo anti-
comunista (Skidmore, 1988, 3-18). En 1973 en Chile, a la muerte
del presidente Salvador Allende y la disolucion del Congreso, se
sumo la clausura de la democracia local, con el traspaso de las atri-
buciones de la municipalidad al alcalde y la designacién de éste
(Morales, 1987: 369).

Los militares suspendian los procesos electorales, al menos en
tanto recompusieran lo que creian que debfia ajustarse en los sis-
temas politicos y las sociedades, o hasta asegurarse que tutelarian
el nuevo proceso. Para retomar algunos de los casos expuestos, en
Honduras organizaron una Asamblea Constituyente (1965) que ra-
tifico en la presidencia al general Oswaldo Lopez y conservaron el
statu quo; en Chile, llevaron adelante un programa de transforma-
cién econdmica y desarticularon el "Estado del compromiso” que
caracterizd las relaciones sociopoliticas durante décadas (Garre-
tén; Espinosa, 1993: 142-151). Si habitualmente los militares no
concibieron la estadia en el poder como un modo permanente de
gobierno (Hermet, 1993), tal concepcién no atenud en nada el des-
conocimiento del Estado de derecho y el autoritarismo.

Contra ellos, las sociedades exigieron el restablecimiento de la
democracia, que pasaba por la celebracion de elecciones auténti-
as. La reivindicacién impuls6 desde finales de la década de 1970
el repliegue de los ejércitos en un contexto de viraje de la politica
exterior norteamericana, las primicias de la crisis econémica y la
"desmilitarizacion de los civiles” tras la brutal represién de las dé-
cadas anteriores (Rouquié, 2011).

En la otra vertiente, la guerrilla pudo desafiar a la democracia (en
este acapite se excluye el analisis de las que actuaron contra regi-
menes autoritarios). Uno de los desacoples dramaticos se dio en la
década de los sesenta en Uruguay, uno de los paises con mayor tra-
dicién democratica. En un contexto de impugnacion creciente del
Estado por parte de los sindicatos y los universitarios, respondida
con medidas represivas (Sala de Touron, 2007: 225), los tupama-
ros recurrieron a la violencia a pesar del correcto juego electoral
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(Lessa, 2003). En este sentido, se asemejaron a las Brigadas Rojas
de Italia o la Fraccion Ejército Rojo en Alemania de la post Il Guerra
Mundial. En Chile, juzgando la coyuntura 6ptima para la revolucion,
el Movimiento de Izquierda Revolucionaria desafi6 al ejército y de-
bilité todavia mas al gobierno de Allende (Touraine, 1974: 64-66),
aunque no se tratd de un acto aislado: se produjo en un contexto de
politizacidn y radicalizacién que perme¢ al conjunto de los actores
(Palieraki, 2008).

El antagonismo mas significativo de la tercera ola democratica lo
protagoniz6 el maoista Sendero Luminoso en Pert (Gorriti, 2017).
Formado por profesores y estudiantes, escindido de Patria Roja,
partido que se neg6 a concurrir a la Asamblea Constituyente de
1978, escogi6d simbdlicamente la eleccion presidencial de 1980
para iniciar la lucha armada que incubaba en la sierra, atacando
centros electorales en Ayacucho. "La democracia peruana naci6
con un enemigo al lado” (Gorriti, 1988: 202), aunque tard6é en com-
prender la magnitud del desafio. La violencia apuntaba contra las
elecciones en nombre de la construccién de un nuevo orden social
y politico.

Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), la
guerrilla mas longeva de América Latina, oscilaron en la actitud
hacia las elecciones. En las negociaciones de paz con el gobier-
no de Belisario Betancourt (1982-1986), se conformé la Unidén Pa-
tridtica, como una ventana civil, politica y electoral proxima a ese
movimiento. El balance mezcl6 resultados electorales interesantes
y un precio temible, pues entre 1986-1988, la organizacion fue
diezmada, por el asesinato de "mas de 550 militantes, su princi-
pal dirigente, dos senadores, dos parlamentarios, cinco diputados
departamentales, 45 concejales y alcaldes” (Giraldo, 2001: 25).
Habitualmente las FARC consideraron estratégico que en las areas
de control o influencia no se celebren elecciones. Asi, pretendi6
boicotear las elecciones locales y regionales de 1997; en 2000, las
permiti6é en su retaguardia, donde acept6 candidatos “civicos” es-
cogidos en "asambleas democraticas”, mantuvo la guerra contra los
candidatos del paramilitarismo y vetd a los partidos tradicionales
(Losada, 2001: 28-32).
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Una categoria aparte corresponde al Unico régimen totalitario de
América Latina, impuesto en Cuba. La guerrilla encabezada por Fi-
del Castro depuso al gobierno autoritario de Batista (1959), que si-
guid al Unicoy corto intervalo pluralista de la isla, entre 1940-1952
(Rodriguez, 2017). Sin embargo, no se encaminé hacia la democra-
cia, negada como horizonte ultimo, a diferencia de lo que podia
suceder con el militarismo. Adopt6 el modelo soviético, basado en
la supremacia permanente del partido Unico, la supresion de cual-
quier forma legal de oposicién y de pluralismo, la eliminacion de
la eleccion competitiva y libre. Los comicios locales y congresales
se realizan casi exclusivamente con formatos de candidatura Unica,
bajo control del aparato gubernamental (Dominguez, 2004: 39-43).
De paso, Cuba impone la marca mas larga en el continente sin elec-
ciones presidenciales de voto popular, mayor a siete décadas.

Las elecciones como salida de la violencia y el autoritarismo y
puerta de ingreso a la democracia

La salida del autoritarismo y del conflicto interno en América
Latina se produjo a través de los procesos electorales, extendidos
desde finales de la década de 1970 hasta principios de la de 1990,
bajo dos casos de figura. La primera corresponde a la conclusion
de los regimenes militares, resuelta con la eleccion denominada de
"transicion” o de “apertura”. La segunda se aplic6 sobre todo en los
paises de América Central con guerras civiles. Las elecciones cons-
tituyeron el simbolo ratificatorio de la paz, por mas que hubo co-
micios, incluso alternancia, mientras el conflicto se prolongabay se
desarrollaban negociaciones de paz, tal vez porque lo importante
eran los resultados practicos mas que los principios democraticos
(Torres-Rivas, 2008: 183-188).

En el primer esquema, la ruta gradual brasilefia fue excepcional.
Las elecciones con sufragio universal directo de los gobernadores
constituyeron el preludio antes del traspaso del poder a los civiles
mediante una presidencial indirecta en 1985 (Fleischer, 1981: 55-
91). En una modalidad distinta, las dictaduras uruguaya y chilena
organizaron referendos que, ganados por las fuerzas democraticas
de oposicidn, condujeron a la transicion.



Elecciones en América Latina

La via frecuente fueron los comicios de “apertura” que marcaron
el retiro militar y el inicio o el retorno de la democracia, con la elec-
cion del presidente y del congreso. Sucedieron en Ecuador, Bolivia,
Argentina, Paraguay, también en Republica Dominicana, con la sin-
gularidad que el poder lo concentraba Joaquin Balaguer, un caudi-
llo civil autoritario, que hasta entonces los celebraba impidiendo la
participaciéon de la oposiciéon y amedrentando a la ciudadania (Fa-
xas, 2007: 123). En Per(, Honduras y Guatemala, los antecedieron
Asambleas Constituyentes escogidas con sufragio popular?? Las
elecciones inaugurales distaron de ser sencillas o apaciguadas. En
Ecuador, se aprobaron reglas para sacar del juego al popular Assad
Bucaram y distd casi un ano entre la primera y la segunda vuelta
presidencial (1978-1979); en el intervalo hubo intentos para alte-
rar o invalidar los resultados, el reemplazo de los integrantes del
Tribunal Supremo Electoral, el asesinato de un candidato (Freiden-
berg; Pachano, 2016: 27-34). En Bolivia, el fraude militar de 1978
provoco la anulaciéon de la presidencial, un golpe de Estado y una
caodticay cruenta transicidn, con alternancia de eleccionesy golpes
de Estado, que recién acabd en 1982 cuando se reconocio la victo-
ria de Hernan Siles dos afos antes (Dunkerley, 1987; Lavaud, 1998;
Malloy; Gamarra, 1988).

Los procesos electorales también ofrecieron el simultaneo
punto de llegada y de partida de la paz en América Central. EL Sal-
vador ofrecid el caso emblematico. Las negociaciones de paz de
Chapultepec (1992) giraron alrededor de cuestiones politicas, con
un importante componente electoral (Artiga-Gonzalez, 2015: 180-
182). Ellas se estrenaron en la presidencial de 1994, la primera con
participacién del Frente Farabundo Marti de Liberacion (FMLN), la
antigua guerrilla. En un esquema contrapuesto, los comicios de
1990 en Nicaragua se cumplieron al final de la lucha guerrillera de
la "Contra”. Fueron perdidos inesperadamente por el gobernante
Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN) que habfia alcanza-
do el poder por las armas.

En esta misma linea se incluyen los referendos ratificatorios de
los acuerdos de paz o de su implementacién, concebidos como un

22 Para un abordaje méas amplio de este punto, ver Capitulo Asambleas Constituyentes, seccion .
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mecanismo para dotarlos de legitimidad social y politica. Paradéji-
camente, los resultados fueron desalentadores, aunque no afecta-
ron el cese de las hostilidades. El fiasco en Guatemala (1999), con
una consulta de baja participaciony un voto negativo, no rechazo la
pacificacién, sancion6 al gobierno de Alvaro ArzG v la inclusion de
temas adicionales en el referéndum. En Colombia (2016), el acuer-
do entre el gobierno y las FARC no fue ratificado en el referéndum.
Revisado con aportes de los opositores, lo aprob6 el Congreso con
una legitimidad desportillada.

Desde finales del siglo XX, América Latina ingres6 en una fase
politica nueva. Las elecciones se convirtieron en el principal mo-
mento de a politica, de un modo inédito en la historia. Su sucesion
periddica, ordenada, pacifica, ajustada a los parametros basicos de
imparcialidad, impuso en la mayoria de los paises registros sin pre-
cedentes. Conllevaron novedades que pudieron tardar mas de siglo
y medio en ocurrir en las Republicas latinoamericanas: la alternan-
cia entre el oficialismo y la oposicidn luego de una eleccidn. En
Paraguay ese traspaso aguardoé hasta 2008 y, de paso, cerrd mas de
medio siglo de predominio del partido Colorado, con una larga fase
autoritaria, vinculada con los militares, y luego gestiones civiles.

Las marcas clasicas de la violencia politica quedaron arrincona-
das. El siglo XXI empez6 sin guerras civiles, con un unico foco gue-
rrillero —en Colombia—y desaparecieron los golpes de Estado mili-
tares. En el Unico caso asi considerado, el de Honduras en 2009, los
partidos, las elites politicas y los poderes facticos acudieron a las
Fuerzas Armadas (Comisién de la Verdad y la Reconciliacién, 2011:
209); la presidencia fue asumida por el presidente del Congreso Ro-
berto Micheletti; y los comicios generales se celebraron a los meses,
sin exclusidn de ninguna fuerza politica y con un resultado recono-
cido por los contendientes (Instituto Nacional Demécrata, 2010).

Ello no significa que todos los presidentes concluyan tranquila-
mente sus mandatos: renuncias o destituciones se produjeron en
Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala, Haiti, Paraguay, Perd,
Venezuela, en general con agitacion en la calle, eventualmente vio-
lenta. A veces, fueron resueltas juridicamente con una precipitada
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intervencion congresal mediante la figura del “juicio politico” —con
mayor probabilidad si el vicepresidente pertenece a una fuerza
politica distinta al presidente (Marstreintredet; Uggla, 2019: 665-
688)-. La tendencia excede a la region, pues las protestas politicas
se han intensificado en el mundo en el siglo XXI (Carothers; Youngs,
2015). El signo distintivo de esta inestabilidad es que interrumpe
un gobierno sin quebrar la democracia (Pérez-Lindn, 2009), disi-
pando el anclado temor que la caida presidencial arrastrara consigo
a la democracia (Linz, 1996: 103-199).

Las elecciones también cambiaron. De forma rutinaria, las jorna-
das presidenciales se desarrollan de manera pacificay sin sobresal-
tos, los perdedores aceptan los resultados, al menos en los hechos,
pues la denuncia del "fraude” aun permea la retorica politica, salvo
en el cono sur. Con excepciones, muertes y enfrentamientos perte-
necen al pasado.

Este cambio es el fruto de una quintuple evolucién. En primer
lugar, las elecciones se desenvuelven de acuerdo con parametros
basicos de imparcialidad, transparencia e integridad, con garantias
para la oposicién y los medios de comunicacién, presencia de ob-
servadores internacionales y nacionales. El progreso en su calidad
representa un logro de la democracia latinoamericana y un factor
directo de la reduccion de la violencia politica.

Esa tranquilidad se manifiesta aun cuando aproximadamente la
mitad de los latinoamericanos no perciba las elecciones en su pais
como “limpias” (Latinobarometro, 2015: 62-64), una desconfian-
za estable desde finales del siglo XXy que requeriria informacion
suplementaria para conocer sus origenes y exactos alcances, pero
que no parece significar per se la creencia en la manipulacién de la
votacion.

En segundo lugar, la sucesion y la multiplicacion de las eleccio-
nes les ha restado dramatismo y por lo tanto también atenuado su
potencial de violencia. Las fuerzas politicas saben que una derrota
puede ser compensada en la siguiente contienda, en los comicios
intermedios, en otros niveles de gestion. Los ganadores acceden al
gobierno, sin que se produzcan golpes de Estado para evitar que
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se celebren las consultas, se desconozcan los resultados o se di-
sefnen reglas ad hoc para excluir candidatos. Ni siquiera elecciones
polarizadas con alternancias histéricas conllevaron violencia, como
el triunfo del FMLN en EL Salvador en 2009. Es probable también
que la moderacion de las consecuencias de una elecciény la bana-
lizacion de las alternancias disminuyan las tasas de participacion
pues ni la victoria supone la apropiacion definitiva del poder y del
Estado ni la derrota una exclusién permanente.

En consonancia con las elecciones con garantias e inscritas en la
rutina, los paises cosechan los frutos de una educacion civica que
las rodea de los atributos de un rito ciudadano que enmarca las
pautas de comportamiento alrededor de exigentes concepciones
participativas y republicanas, eleva la dignidad del acto del voto
a expresion de la conciencia individual y del compromiso con la
nacion, incita a la inscripcién de todos los adultos en los padro-
nes. "Votar demuestra, en el respeto de ese ritual, la pertenencia
a la comunidad politica nacional” (Schnapper, 2000: 143). Es una
acumulacion de décadas de una labor que concita la unanimidad
y la convergencia de esfuerzos. El despliegue de los organismos
electorales se convierte en la prog, y se refuerza con los aportes de
los medios de comunicacion, las asociaciones de la sociedad civil,
los partidos, la educacion escolar, incluso las agencias de la coope-
racion internacional.

Proceso largo v a la vez traducido en un momento especifico: la
jornada electoral, "fundadora de los habitos y las rutinas democra-
ticas: al mismo tiempo civilizada y civilizadora” (Woldenberg, 2001:
62). Evoluciones similares ocurrieron en otras latitudes, como Eu-
ropa occidental, que dejo de encarar la politica como una lucha
para verla como una competencia, y donde la eleccion reunia las
aspiraciones a la paz y la unidad nacional, descalificando los moti-
vos y 3 los actores que reivindicaban las armas (lhl, 2010: 12). Ese
recorrido atenu6 y elimind a violencia en las elecciones, comun
hasta principios del siglo XX (Garrigou, 2002: 222-227).

Como cuarta evolucion, desde la transicion, las visiones instru-
mentales de las elecciones han desaparecido o se han marginali-
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zado, y con ese debilitamiento la consideracion de otras vias, con
potencial de violencia. La izquierda abandond el desdén hacia las
elecciones, infravaloradas con respecto a las alternativas revolu-
cionarias. Influy6 el dramatico costo humano de las dictaduras, asi
como el desplome del sistema soviético. En 1977, Leonel Fernan-
dez, uno de los hombres que mas presidenciales ganaria en Amé-
rica Latina, anotaba: "Las elecciones, tal como se desarrollan en las
sociedades fundamentadas en la division de clases, sean 0 no ma-
taderos, todavia son tiles desde el punto de vista politico para las
fuerzas progresistas y revolucionarias, pues su correcta utilizacion
contribuye a hacer despertar de su letargo a las masas atrasadas,
facilitando de esta manera el avance de la revolucion” (Fernandez,
2012: 300). Esa retérica ha caido en desuso.

La derecha se apart6 de la concepcidn de una democracia acep-
table Unicamente a condicidon de que los candidatos y las propues-
tas se moviesen en ciertos limites ideolégicos, que proscribian el
comunismo o corrientes nacional-populares. Los resultados de las
elecciones tuteladas se encontraban sujetos en cualquier momen-
to a una interrupcién a través de un golpe de Estado.

Corresponde igualmente subrayar los cambios en las relaciones
internacionales. Desde fines del siglo XIX hasta el inicio de la transi-
cion a la democracia, Estados Unidos intervino abiertamente en los
procesos electorales, a veces organizandolos o supervisandolos con
tropas de intervencion, como en Nicaragua y Haiti en las primeras
décadas del siglo XX. En muchas otras ocasiones, la injerencia se dio
para excluir de antemano ciertas opciones o para derrocar regimenes
de izquierda o contrapuestos a Estados Unidos. El intervencionismo
se sintid con mayor peso en el Caribe y en América Central, alimen-
tando espirales de violencia o incubando conflictos que estallaron
tarde o temprano con saldos tragicos. La contraposicion de la Guerra
Fria relegd aun mas la posibilidad que los comicios se cumplieran
con estandares correctos. Hoy, ademas de las evoluciones del con-
texto internacional y de los propios cambios de la diplomacia esta-
dounidense, la importancia de Estados Unidos ha disminuido para
Ameérica Latina por la irrupcién de nuevos actores econdmicos y La
intensificaciéon del comercio regional (Fernandez, 2013: 78-86).
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Por altimo, los partidos politicos han cambiado. Durante décadas,
los modelos fueron los de "masas” o de “célula” (Duverger, 1992),
que suponian una militancia organizada territorial y sectorialmen-
te, comprometida, eventualmente devota del lider o predispuesta a
acciones extra-constitucionales. Esa base podia inflamarse si con-
sideraba que existian riesgos de derrota, peor aun si ella se origi-
naba en actos fraudulentos, reales o supuestos, de los adversarios.
Las militancias numerosas y fervorosas pertenecen al pasado, y las
organizaciones de célula se han extinguido. Hoy, como en muchas
otras areas geograficas, pocos partidos cuentan con una extensa
capa de adherentes, los vinculos se han tornado frios, incluso ins-
trumentales de parte y otra. Sus finanzas dependen del Estado o de
contactos con sectores empresariales, las campanas ponen énfasis
en los medios de comunicacion y, mas recientemente, en las redes
sociales, privilegian la profesionalizacion de sus integrantes y com-
piten en los comicios de manera contenida (Katz; Mair, 1995: 5-28).
En consecuencia, las probabilidades de enfrentamientos o choques
se han contraido.

Il. Democracia, elecciones y violencia: los claroscuros de las tran-
siciones

El asentamiento de la democracia debiera haber desterrado la
violencia de la politica y convertido a las elecciones en el terreno
de la confrontacion pacifica, institucionalizada, de visiones contra-
puestas, pero donde también se construyen los consensos basicos
de la convivencia. Ciertamente, como se indicé, la tranquilidad, in-
cluso la fiesta, dan el tono y el color a numerosas elecciones, en
especial a las presidenciales.

No obstante, a mas de cuatro décadas de la transicion a la demo-
cracia, surgen otras formas de violencia en los procesos electorales.
Se han producido al menos tres mutaciones relevantes en el vincu-
lo entre violencia y elecciones.

Las tres transiciones de la violencia: actores, objetivos y esce-
narios

La primera transicion concierne los actores. Se ha pasado de una
violencia generalizada contra o desde el Estado ejercida por actores
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politizados, con una amenaza sobre la posibilidad misma de celebrar
la eleccidn o con una organizacion bajo formatos restrictivos y exclu-
yentes, a una ejecutada por actores a-politicos, de presencia locali-
zada, que pugnan por el control territorial que ofrece las elecciones.

Antes, la violencia tenia un signo politico: la construccién de un
nuevo orden sociopolitico o la defensa del modelo vigente gene-
raban un enfrentamiento sin concesiones, maniqueo, épico, san-
griento. Paradigmatico fue el choque entre el modelo comunista y
la conservacion del capitalismo y sobre todo del orden social tra-
dicional. Los crimenes se revestian y justificaban en nombre de las
ideologias, y por lo tanto los actores buscaban apoyo y legitimidad
social. Unos para construir al "hombre nuevo”, otros para defender
el sistema “cristiano y occidental”, en el lenguaje de la dictadu-
ra argenting, incluso acogido por la jerarquia de la Iglesia catolica
(Mignone, 1986: 121-128). Las elecciones se relegaban a un lugar
secundario, instrumental en el mejor de los casos, o simplemente
se las eliminaba.

Hoy, la violencia que rodea las elecciones no viene de los acto-
res politicos, partidistas o gubernamentales, y carece de un carac-
ter general. Hasta en las campanas rispidas, con virulentas denun-
cias reciprocas, los mandos centrales de los partidos se abstienen
de inducir y menos provocar violencia fisica, los gobiernos atajan
cualquier brote, la comunidad internacional apela a un ambiente
pacifico.

Ella se da de manera especifica, manejada por actores a-politi-
cos, ajenos a cuestiones ideoldgicas, programaticas o de politicas
publicas, cuya motivacion es la generacion y obtencion de recursos
a través de negocios ilicitos o ilegales. Les interesa el dominio es-
pacial para el despliegue de sus actividades. Este rasgo también
elimina cualquier busqueda de legitimidad para la violencia, cuyo
criterio Unico y primero es la eficiencia de la accion para obtener el
resultado. La nueva violencia no se reivindica ni justifica.

La segunda transicion se da en los objetivos. La violencia ya no
atenta contra las elecciones, sino que se cuela en ellas. Probable-
mente, Sendero Luminoso realizo el dltimo intento en América La-
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tina por impedirlas, cerrar el espacio a las campanas, dejar la mayor
cantidad posible de areas sin computo. Ahora, los actores no evitan
la celebracion de los comicios, usan la violencia de manera dosifi-
cada para vencer y alcanzar metas que se sitdan fuera de la esfera
politica, aunque su accion tiene evidentemente profundas implica-
ciones para el sistema politico.

La tercera transicién desplaza el foco de a violencia de las elec-
ciones generales o presidenciales a las locales. Los conflictos elec-
torales en el siglo XIX y XX se dieron alrededor de la presidencia de
la Republica. Los lideres y los partidos apostaban las cartas al con-
trol del Ejecutivo nacional, a menudo en rivalidades de caudillos.

En el siglo XXI, las batallas ocupan el terreno local: goberna-
ciones, alcaldias, eventualmente cargos legislativos. El desplaza-
miento es una evolucién central de la politica latinoamericana. Las
garantias han progresado de manera notable en el espacio nacio-
nal y no existen actores proclives a enturbiar la presidencial con
violencia. En cambio, en las locales, paraddjicamente uno de los
logros principales de la democratizacidn, se superponen una vio-
lencia “tradicional”, enraizada en conflictos en ambitos territoriales
pequenos, y una nueva, 3 menudo provocada por los grupos a-po-
liticos arriba descritos.

lll. Los rostros de la violencia en los procesos electorales

Las transiciones descritas incrustan la violencia en los procesos
electorales del siglo XXI. La seccion comienza con una referencia a
los resabios de la vieja violencia en las elecciones, ya marginal y
con poco impacto politico nacional. Luego se centra en los nuevos
rostros de la violencia: los ambitos de despliegue; las modalidades;
los desafios para los actores electorales.

Resabios de la antigua violencia en las elecciones

Componente comun de las elecciones en los siglos XIX 'y XX, la
violencia incluia enfrentamientos entre los seguidores de los cau-
dillos y los militantes de los partidos con saldos luctuosos en la
campana, la jornada electoral y los dias posteriores. Esa tension,
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con potencial de afectar a numerosas regiones, prevalecia sobre
todo en las elecciones presidenciales, en tanto que las locales eran
secundarias —cuando estaban contempladas en la ley-.

Ese escenario ha desaparecido. El asesinato de candidatos pre-
sidenciales y de figuras nacionales por motivaciones politicas es
excepcional desde finales del siglo XX, y mas aun en el XXI. Los
casos impactantes ocurrieron en Colombia y México. En el primer
pais, la presidencial de 1990 fue tragica por el terror impulsado
desde el narcotrafico en su agresion al Estado o desde fuerzas con-
servadoras contra lideres de la guerrilla desmovilizada. Fueron ase-
sinados los candidatos Carlos Pizarro, antiguo dirigente guerrillero
del M-19 (1989); Jaime Pardo (1987), lider de la Unién Patridtica
(UP) asi como su sucesor Bernardo Jaramillo (1990); Luis Carlos Ga-
ldn (1989), liberal y favorito para ganar (su sucesor César Gaviria
fue elegido presidente). En México, Luis Donaldo Colosio, candida-
to del Partido Revolucionario Institucional (PRI), murié baleado en
condiciones poco esclarecidas en la campana de 1994, pero en un
clima enturbiado pues el crimen fue precedido por los homicidios
del José Francisco Ruiz Massieu, secretario general de su partido,
y del Cardenal de Guadalajara. Se anaden los asesinatos de Jorge
Carpio en Guatemala (1993), dos veces segundo en las presiden-
ciales, y en 1999 el del vicepresidente paraguayo Luis Maria Arga-
Aa, que concluyd en la renuncia del presidente, su correligionario,
pero adversario, Raul Cubas.

Esos casos tienen una diferencia de naturaleza con el magnici-
dio intentado o cometido por un individuo aislado, aunque perte-
nezca a corrientes radicalizadas. Estos casos poseen rasgos impre-
visibles y golpean en cualquier campana. Se inscribe en esa linea,
por ejemplo, el acuchillamiento no mortal a Jair Bolsonaro, ganador
de la presidencial brasilera de 2018.

A tono con el clima pacifico, las concentraciones y manifestaciones
partidarias comienzan, se desarrollan y concluyen sin incidentes, in-
clusive aquellas en contextos polarizados, como las manifestaciones
contra Keiko Fujimori en la presidencial de 2016, que se estima fueron
de las mayores movilizaciones en la democracia peruana del siglo XXI.
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Sin embargo, la antigua violencia no desapareci6 por completo.
En Colombia, la guerrilla media su éxito por las areas con dificul-
tades para celebrar elecciones. Ello demostraba los territorios de
combate o arrebatados al control efectivo del Estado, obligado a
suspender los comicios 0 a convocar al electorado a zonas distan-
tes de su domicilio. El acuerdo de paz con las FARC apacigu6 la
presidencial de 2018, en especial en las zonas rurales, e incluso el
Ejército de Liberacién Nacional (ELN) facilité una tregua.

En Republica Dominicana pervive el uso de armas en las cam-
panas y en la jornada electoral. En 2010, se tirotearon caravanas
y domicilios de dirigentes politicos (Organizacién de los Estados
Americanos, 2010: 16). En 2016, hubo heridos en el municipio de
Luperdn en Puerto Plata por enfrentamientos entre partidarios del
Partido de la Liberacién Dominicana (PLD) y del Partido Reformista
Moderno (PRM), quemas de sedes partidarias y de locales del orga-
nismo electoral, y seis muertos en las horas siguientes al escrutinio,
que la autoridad electoral atribuy6 a la incertidumbre en la difu-
sion de los resultados (La Republica, 2016: 5A). Estos brotes tienen
un caracter aislado, no son coordinados desde un nucleo central, y
se controlan pronto; no se propagan; no entorpecen la finalizacion
de los computos oficiales nacionales ni se convierten en banderas.
Con todo, indican que asi sea de forma marginal, las tensiones po-
liticas todavia se canalizan por cauces violentos.

Atipicos en América Latina fueron los desenlaces postelectora-
les de Honduras en 2017 y Bolivia en 2019. En el primer caso,
tras una votacion pacifica, la denuncia de la oposicion de que el
tribunal electoral proclamé la reeleccion de Juan O. Hernandez de
manera fraudulenta provoco protestas, asaltos y quemas de nego-
cios, bloqueos, seguidos de una represion con un saldo de dece-
nas de muertos y heridos (Observacion N-26, 2018: 28-29; Aso-
ciacion para una Sociedad mds Justa, 2018: 22). La crisis obligb a
abrir una ronda de negociaciones para impulsar reformas politicas
y electorales bajo el patrocinio de la comunidad internacional. En
Bolivia, se produjo una figura similar, aunque con un final distinto:
al cabo de tres semanas de protestas denunciando la manipula-
cion de los datos, que también incluyeron un nimero reducido
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de muertes violentas, Morales renuncié a la presidencia (Lehoucq,
2020: 130-144).

En elecciones locales, se entrecruzan viejos conflictos con nue-
vas formas de violencia, en particular en localidades pequenas y
rurales. En Guatemala, esos comicios encienden las pasiones. En
2011, votantes insatisfechos quemaron material electoral, edificios
publicos y coches policiales en San Lucas Toliman, San Pedro Solo-
may Santa Catarina Mita, entre otros municipios (Prensa Libre-Gua-
temala, 13 de septiembre de 2011: 23). En 2015 se repiti6 la elec-
cién en once municipios donde disturbios impidieron conseguir los
resultados. Las protestas tenian siempre un sello y un origen local
(Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales, 2016: 50). Para
la segunda vuelta, se reforzaron los controles de seguridad y aun
asi ocurrieron incidentes aislados (Prensa Libre-Guatemala, 26 de
octubre de 2015: 8).

Muchas son rivalidades pre-o extra-politicas, de raigambre social,
incluso vinculadas con disputas de clanes familiares. En claro, se nu-
tren de las relaciones sociales del tipo comunitario (Ténnies, 1946:
35-50). La eleccién solo da un rostro politico a esas tensiones laten-
tes y la exacerbacion de los sentimientos durante la campana propi-
cia episodios de violencia, descentralizados, desligados de la politica
nacional, sin siquiera impacto en municipios cercanos. Esa violencia
es poco comun en las ciudades, menos aun en las capitales, donde
priman las relaciones mas impersonales, extendidas, con mayor den-
sidad institucional, multiplicidad y diversidad de lazos sociales.

El Unico pais donde la violencia en la presidencial no constitu-
ye un resabio o un epifenémeno es Haiti, que no ha conseguido
convertir las elecciones en una competencia en vez de una "ba-
talla” (Benoit, 2019). En el conjunto de variables que convierten
cada eleccion islefa en un acontecimiento de riesgo, la violencia
ocupa un lugar. En la de 1987 fueron asesinados dos candidatos
presidenciales, la jornada de votacién fue interrumpida por la ma-
sacre de electores y quedd sin datos; fue convocada para el ano
siguiente, pero con el boicot de la oposicion, registré una partici-
pacion menor a 10% vy el presidente elegido goberné meses antes
de ser depuesto por un golpe militar (Alvarez, 2009: 152-153). En
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la primera vuelta presidencial de 2010 se saguearon un porcen-
taje alto de urnas luego de la denuncia de fraude de la mayoria
de los candidatos en el transcurso de la jornada. El anuncio de los
resultados desaté protestas en Puerto Principe (Romero Ballivian,
2011:30-33). La comunidad internacional intervino para revisarlos
y conducir a la postre a cambios sustanciales de los candidatos ha-
bilitados para la segunda vuelta (Organizacion de los Estados Ame-
ricanos - CARICOM, 2011: 12-16). La primera vuelta presidencial de
2015, desarrollada igualmente entre acusaciones entrecruzadas,
fue anulada en medio de crecientes actos de violencia que pro-
vocaron “incertidumbre, temor e inseguridad” (OCID, 2017: 11). El
paquete electoral se reprogramd para 2016-2017 y se cumplio sin
incidentes de consideracion.

Los candidatos presidenciales en Haiti

Ningun pafs en América Latina -y pocos en el mundo- es tan per-
misivo para la creacién de partidos de alcance nacional como Haiti.
Bastan veinte personas para constituir una organizacion, cuyo recono-
cimiento juridico es un mero tramite ante el Ministerio de Justicia, en
tanto que faltan reglas para la extincidn. En esas condiciones, la lista
ya habria superado las 250 vigentes.

Ese laxismo tiene una traduccion practica en las elecciones presiden-
ciales, en las que se agolpan los candidatos mas variopintos. Sumaron
35 en la presidencial de 2006; 19 en la de 2010, 56 en la de 2015; 27
en la de 2016. La inmensa mayoria no posee anclaje territorial o social,
pero, ademas de generar confusion, su efecto acumulado es de consi-
deracion. En efecto, los votos pescados por aquiy por allg, aunque indi-
vidualmente marginales, en conjunto pesan. Los 30 candidatos menos
votados en 2006 sumaron 19.4% (Colindres, 2007: 9). Suficiente para
enredar aun mas el juego politico islefio. Entregar una tarjeta personal
en la cual figura la condicién de excandidato presidencial tiene un cierto
caché para varios de los perdedores...

El potencial de violencia en las elecciones locales

El asentamiento de la democracia trajo aparejado un proce-
so de descentralizacion administrativa y politica de dimensiones
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inéditas. Las atribuciones, las facultades y los recursos otorgados
a las autoridades locales se extendieron, y con ellos las elecciones
de nivel subnacional. Los ciudadanos fueron responsables de elegir
alcaldes y concejales municipales, gobernadores y legisladores en
los estados. Ese redisefnio respondi6 a dos movimientos de fondo.

Desde abajo, las sociedades exigieron que la recuperada demo-
cracia sea mas completa y profunda, se asiente en los territorios,
e incluya el derecho de tomar en mano el destino de las colecti-
vidades de base, y por lo tanto de elegir a las autoridades locales.
Desde arriba, coincidente con las medidas liberales, los Estados
transfirieron recursos econémicos y competencias desde el Poder
Ejecutivo hacia las regiones bajo el principio de subsidiariedad y el
supuesto que se alcanzarian un crecimiento econémico y un pro-
greso social mas acordes a las necesidades de la poblacién, y una
prosperidad territorial mas equilibrada.

La democracia local echo raices de una manera sin precedentes
en América Latina. Como una consecuencia politica, salvo contados
casos, hoy las elecciones locales se celebran en una fecha dife-
rente de la presidencial. Refuerzan asi su personalidad, sin la larga
sombra de los candidatos presidenciales cuando coincide la fecha
de los comicios. Mas alld de que sirvan a menudo de evaluacién
del gobierno central —en la légica de “elecciones de medio man-
dato”- las campanas, los postulantes, los temas locales en debate
concentran la atencién exclusiva de los partidos, el electorado y los
medios.

Sin embargo, su ambiente suele ser mas complicado y tenso que
el de una presidencial. El afianzamiento de la institucionalidad, la
transparencia y la calidad de la democracia se desarrolla a veloci-
dades diferentes. Los avances en el nivel nacional son mas noto-
rios, probablemente por los grados de exigencia al que se lo some-
te, la pluralidad de actores que interactian a su alrededor, incluso
por la influencia internacional. Aun antes de la democratizacién, los
politicos modulaban su comportamiento de acuerdo con el esce-
nario: en el México postrevolucionario, “civilizados y cultos cuando
se codeaban con presidentes y politicos nacionales en la capital,
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rdsticos y despiadados cuando regresaban a sus patrias chicas”
(Pansters, 2002: 129). El espacio subnacional tiende a ser mas opa-
co y autoritario, como ilustran México y Argentina (Gibson, 2013).
En este pais, con escasa violencia ordinaria y electoral, uno de los
incidentes graves se produjo en la eleccion de Tucuman en 2015,
con heridos, quema y destruccién de urnas, computo cerrado con
una fuerte polémica, acusaciones contra el desbalance promovido
desde el oficialismo provincial.

Con frecuencia, los poderes ejecutivos locales ejercen férreos
controles sobre los otros poderes y establecen imbricadas relacio-
nes de intereses reciprocos con los actores econdmicos, sociales y
mediaticos del area. En algunos contextos, se facilitan la instalacion
y la permanencia de mecanismos de presion y de clientelismo so-
bre el electorado, eventualmente con dosis de violencia. Algunas
regiones no han conocido la alternancia. México representa un caso
extremo: casi un tercio de los estados permanecieron bajo dominio
del PRI durante aproximadamente un siglo —incluyendo la larga fase
autoritaria, en la cual la oposicién carecia de posibilidades reales
de alcanzar las gubernaturas—. En Puebla y Sinaloa la primera alter-
nancia se produjo en 2010 (Valdiviezo, 2012: 257-280; Rios; Moya,
2012: 329-346, respectivamente); en Veracruz, recién en 2016. En
varios de los estados, el reemplazo del PRI lo condujo un antiguo
dirigente de ese partido, alejado por considerarse perjudicado en
la seleccion interna de la candidatura, y acuerpado por partidos de
oposicion.

En Perq, igual que en Guatemals, la reeleccidn incrementa la
probabilidad de conflictos durante la campanay en la jornada elec-
toral (Oficina Nacional de Procesos Electorales, 2016: 76-84). Ella
se asocia en el plano local con una reduccion del espacio del plu-
ralismo, del disenso, de la equidad en la campana y por lo tanto de
cierre de perspectivas para la oposicidn para competir con opcio-
nes de victoria.

La presencia de la nueva violencia: el crimen organizado en las
elecciones locales y legislativas

La violencia electoral en América Latina tiene rostros distintos.
Varia de acuerdo con la coyunturay las caracteristicas de los paises,
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0, mas habitualmente, de las regiones en los paises. Las elecciones
locales y legislativas constituyen uno de los ambitos vulnerables
donde se ejerce un nuevo tipo de violencia. La ejecutan grupos sin
interés por la politica, pero decididos a vencer lo mas ampliamente
posible e intimidar a los rivales, para evitar fiscalizaciones, contra-
pesos durante la gestion, limar las perspectivas de una alternancia
en el poder. El objetivo es controlar el territorio para el manejo de
actividades ilegales y contar con una presencia en espacios de de-
cision para evitar la aprobacion de normas que eleven el umbral de
costos para sus lideres. La eleccion representa un paso obligado.

El caso notorio proviene de estructuras narcotraficantes. No pre-
tenden crear o copar partidos. Apoyan o promueven candidatos
mas que organizaciones —a menos que los requisitos para fundar
una y competir en los niveles y espacios de su interés sean muy
laxos— en elecciones locales o congresales. La estrategia pasa por
alto cuestiones ideolodgicas y se aplica en un sistema de partidos
desestructurado como Guatemala, de arraigada implantacién como
Honduras, o estructurado y con el mayor financiamiento publico
del mundo como México.

Su implantaciéon implica contiendas con alta carga de violencia.
Los mecanismos incluyen forzar la renuncia de los adversarios, un
area gris de evaluacion, pues quien se retira bajo esas circunstan-
cias, opta por la discrecién. Sucede en particular en localidades
colombianas, centroamericanas, mexicanas. Algunos casos saltan
a la palestra. En las regionales colombianas de 1997 renunciaron
al menos 359 candidatos a alcaldes y se retiraron 1020 listas para
los concejos; en 2000, declinaron al menos 52 candidatos (Losada,
2001: 31). En el municipio guatemalteco de Ipala, en 2015 el alcal-
de Roel Pérez desistio de postular a la reeleccion y denuncié ame-
nazas del narcotrafico. Imitado por otros candidatos, dejé la via li-
bre al candidato de una agrupacion civica acusado de vinculos con
el crimen organizado. En 2018, en México listas completas aban-
donaron la competencia en los municipios conflictivos. A veces,
la renuncia se produce luego de la eleccidon, cuando una autoridad
dimite para salvar la vida. A los meses de posesionarse, Ambrosio
Soto, alcalde de Pungarabato, en Guerrero-México, anuncio su re-
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nuncia (Excélsior, 2015 b: 18); no la concretd, y fue acribillado el
ano siguiente.

Las elecciones sin contrincantes, o con complacientes que disi-
mulan la candidatura Unica de hecho, senalan una situacion atipica,
cargada de temor. Paraddjicamente, la supresion de la competencia
vuelve superfluo el recurso a la agresividad durante la campana,
evita llamar la atencion de las autoridades nacionales, facilita el
computo.

En el peor de los casos, se producen atentados y asesinatos. En
Colombia, en 2000, 19 candidatos a la alcaldia, 15 a concejales y
19 concejales fueron asesinados (Losada, 2001: 31). En Honduras,
durante el ciclo electoral 2012-2013 (primarias y eleccion gene-
ral) fueron asesinados un alcalde, dos vicealcaldes, dos regidores,
diez candidatos a alcaldes, dos candidatos a regidores, cuatro can-
didatos a diputados, ademas de activistas, dirigentes y familiares
de candidatos (IUDPAS-NDI, 2014: 25); en el proceso de 2017 fue-
ron victimados tres regidores, tres candidatos a diputados, ademas
de familiares de candidatos o dirigentes (Observacion N-26, 2017:
29). En la parlamentaria y local mexicana de 2015, ocurrieron seis
asesinatos de candidatos y un total de 20 de caracteristicas politi-
cas (El Pais, 2015: 4). De acuerdo con la Asociacion Nacional de Al-
caldes de México, entre 2006-2018, fueron asesinados 132 alcal-
des, en funciones, ex o recién electos, con las peores cifras en 2017
y 2018 (www.alcaldesdemexico.com). En las elecciones regionales
de Brasil de 2016, en aumento con respecto a las precedentes, se
contabilizaron 28 asesinatos de candidatos, 15 de ellos en actos de
campanfa (Folha de Sao Paulo, 2016).

En la mayoria de los casos, los asesinatos corresponden a estra-
tegias planificadas, por lo que cominmente los ejecuten sicarios.
Sin embargo, los crimenes no paralizan las campanas ni generan
grandes declaraciones de parte de los partidos, en tanto que las
autoridades tienden a minimizar la variable politica como respon-
sable de las muertes.

Cuando no se alcanzan esos extremos, una campana descarada-
mente desigual desequilibra la competencia, o se presiona al elec-
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torado con la compra de votos o la coaccion, por dos vias contrarias.
Se incita a la abstencion de votantes independientes o identifica-
dos con otras organizaciones y candidatos; o se promueve una par-
ticipacion supervisada y tutelada.

Ese fue el mecanismo privilegiado por las organizaciones que
encarnaron la “para-politica” en Colombia (Losada, 2005: 193):
candidatos o formaciones proximas a los paramilitares que, a la in-
versa de las FARC, optaron por inscribirse (y ganar) las elecciones
locales y parlamentarias. El desmenuzamiento del sistema partida-
rio luego de la Constituyente de 1991 les facilitd la tarea. Se infil-
traron en las organizaciones e innovaron al crear partidos, como
el Partido Convergencia Ciudadana (PCC), que desapareci6 tras el
encarcelamiento de sus lideres, acusados de vinculos con el trafico
de drogas. Siempre bajo el liderazgo de Luis Alberto Gil, se reorga-
nizaron como Partido de Integraciéon Nacional (PIN), cuyas planillas
las integraron familiares de dirigentes acusados de pertenecer a
estructuras militares paralelas. Consiguieron plazas importantes,
como la gobernacién del Valle (Semana, 2010: 46-47) y una buena
votacion en la legislativa de 2010. Bajo el nuevo rotulo de Opcion
Ciudadana (OC), mantuvieron presencia congresal, el control de go-
biernos provinciales y municipales y entablaron alianzas con otras
formaciones (Valencia, 2015).

Su tactica paso del proselitismo armado a la estrategia de la fi-
nanciacion, "menos visible y por lo tanto mas utilizada” (Avila; Ve-
lasco, 2012: 113). En Arauca, la guerrilla del ELN utilizd la misma
estrategia (Lopez, 2010: 34).

Los resultados de esas localidades se alejan de parametros ha-
bituales. En 2013, en el municipio de El Paraiso en Honduras, de-
legados de partidos y observadores imparciales fueron excluidos,
la reeleccion del alcalde se produjo con aproximadamente 90% y
una participacion casi 25 puntos por encima de la media nacional
(Meza, 2014: 108-109). Segln Marvin Ponce, exdiputado y asesor
del presidente Juan O. Herndndez, alrededor de 35 alcaldes y vice-
alcaldes del pais (mas del 10%) estarian ligados con el narcotrafico
(Honduprensa, 2014).
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La desaparicion de 43 normalistas de Ayoztinapa en el estado
de Guerrero (2014), de notoriedad mundial, puso en evidencia que,
a veces, las autoridades no son Unicamente figuras que utiliza el
narcotrafico, sino que integran la estructura criminal. El alcalde de
la localidad de Iguala José Luis Abarca y su esposa fueron deteni-
dos por el caso, acusados de pertenecer a un cartel de droga (Grillo,
2016: 15).

En Per, la violencia electoral proviene menos del narcotrafico
que de otras actividades ilegales, como la explotacion minera no
autorizada, en especial de oro; la tala de bosques amazonicos, aun
en areas protegidas; el contrabando de productos legales e ilega-
les. Los grupos que las manejan apuestan en las elecciones regio-
nales y municipales. Se presentan con organizaciones de alcance
local, cuya existencia precaria no limita en modo alguno la accién
de sus dirigentes. Las campanas en provincias como Ancash han
registrado candidatos asesinados o acusados de graves crimenes,
electores intimidados o coaccionados (entre 2014-2017, tres go-
bernadores fueron encarcelados por distintos motivos, incluyendo
acusaciones de asesinato). Se desinteresan de los comicios nacio-
nales, aunque en oportunidades establecen alianzas tacticas con
candidatos presidenciales, ofreciendo votos a cambio de medidas
puntuales que faciliten sus operaciones.

Como se indic6, la captura de esas parcelas de poder no busca
un fin politico. Es una implantacion selectiva. EL control del territo-
rio ayuda a que el Estado central ignore las actividades ilegales en
la zona, al permitir un mas facil cultivo o tréfico de droga (coca en
los Andes; marihuana, amapola y recientemente fentanilo en Mé-
xico), armas o personas. Sirve para las fuerzas publicas facilite la
labor de la criminalidad. A principios del siglo XXI, en México, en el
estado de Morelos las infiltradas policias estatal y local colaboraron
con narcotraficantes (Mauledn, 2015: A20), igual que en Michoacan
(Loret de Mola, 2015: A6), y hasta ayudaron a perseguir estructuras
criminales rivales, como en Sinaloa (Pagina 7: 2016). Esas acciones
complican todavia mas la evaluacién pues las autoridades mues-
tran “"resultados” que avalan su trabajo: detenciones, capturas de
droga, etc.
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En otro nivel, ese dominio genera el acceso a las regalias pagadas
por companias que si operan legalmente en el area, y un comodo me-
canismo para el lavado de recursos. Las licitaciones de obras publicas
se entregan a companias vinculadas al crimen organizado y paraddji-
camente la limpieza del dinero sucio termina a cargo del Estado.

Si los objetivos apuntan al poder local, también se interesan en
cargos parlamentarios buscados desde zonas controladas, en espe-
cial en cargos uninominales y mas aun con bajos requisitos para la
inscripcion de la candidatura. La eliminacion de rivales puede ser
brutal, pero a menudo se privilegia el despliegue de recursos de
campana y la coaccién de los votantes. Los congresistas vincula-
dos al crimen organizado entorpecen la aprobacién de convenios
de extradicién, agravacion de penas, planes de seguridad, fortale-
cimiento del aparato judicial y policial, u ofrecen una proteccién
legal que dificulta la persecucién de delitos. La situacion extrema
se presentd en Colombia. En 2010, un centenar de congresistas
fueron investigados por la justicia, de los cuales 25 fueron con-
denados. Pese a la magnitud de las cifras, no se hallé evidencia de
que actuaran de manera organica o coordinada. Se estimaba que
en la primera década del siglo XXI un tercio de los parlamentarios,
alcaldes y gobernadores pudieron tener el patrocinio del paramili-
tarismo y, en menor grado, de la guerrilla (L6pez, 2010: 30-31).

En el nivel presidencial, el financiamiento de campanas con
aportes vinculados al narcotrafico ensombrecié las gestiones o el
legado de varios mandatarios, entre ellos Ernesto Samper en Co-
lombia (1994-1998), "cuya tarea de gobierno quedo en gran medi-
da reducida a una continua actividad defensiva” (Restrepo, 2006:
37). En Honduras, la trayectoria de la familia Rosenthal, cuyos in-
tegrantes disputaron las primarias presidenciales del liberalismo,
quedo cortada por vinculos con el lavado de activos. Mas grave,
narcotraficantes del cartel Cachiros delataron que el presidente
Porfirio Lobo (2010-2014) les entregd contratos para recompensar
el respaldo a su campana. Se trata de una de las dimensiones com-
plejas del financiamiento de la politica latinoamericana (Casas-Za-
mora; Zovatto, 2011: 17-67).
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Sin embargo, las campanas presidenciales no se ven empanadas
por a violencia, por una multiplicidad de causas. Tienen numero-
sos controles internos (filtros en los partidos, seguimiento de los
medios, etc.) como externos (presencia de la comunidad interna-
cional); los montos del narcotrafico se infiltran, pero rara vez son la
columna vertebral del financiamiento; el control de una regionyy las
eventuales presiones sobre nicleos de electores son insuficientes
para imponerse nacionalmente; etc.

Organismos electorales, partidos y organizaciones de observa-
cion frente a la violencia en los procesos electorales

La violencia plantea desafios para actores centrales de la demo-
cracia, vinculados con las elecciones. Los organismos electorales
confrontan la necesidad y la obligacidn de preparar la votacion aun
en territorios de precaria presencia estatal, y coadyuvar a que parti-
dos y candidatos realicen el proselitismo con las mejores garantias
posibles de libertad y tranquilidad, si bien la responsabilidad ulti-
ma recae en los cuerpos publicos de seguridad.

Entre las regiones de peligro destacan aquellas donde perviven los
restos de la antigua violencia, ligada con las guerrillas. Es el escenario
complicado de a Registraduria de Colombia y de la Oficina Nacional
de Procesos Electorales (ONPE) de Pert. En la primera vuelta de la
presidencial de 2016, una decena de militares y civiles que repartian
insumos electorales fueron emboscados y asesinados por columnas
de Sendero Luminoso en el Valle de Mantaro. Para la segunda ronda,
la ONPE reubicé los asientos electorales en zonas menos expuestas.

También deben encarar la nueva violencia que fragiliza la pre-
sencia del Estado, como en el tridangulo norte centroamericano. Para
distribuir el material o realizar pruebas de transmisién de datos en
barrios de las principales ciudades, los organismos lidian con las
pandillas que les exigen un pago (“impuesto de guerra”) para in-
gresar o trabajar en las zonas, como lo admitié el Tribunal Supremo
Electoral (TSE) de Honduras en 2013 (El Heraldo, noviembre 2013:
5). No son los Unicos sometidos a la extorsién, también los partidos
son victimas, en esa regién o en Haiti (Boyard, 2019: 14-15).
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En 2015, en México, los movimientos de maestros (Coordinadora
Nacional de Trabajadores de la Educacion, CNTE) buscaron boico-
tear la jornada electoral legislativa. El Instituto Nacional Electoral
(INE) carecia de certeza sobre la posibilidad de organizar los comi-
cios en localidades de Oaxaca y Guerrero. Los conflictos impidieron
los comicios en 182 mesas y en 415 la votacion se suspendid por
actos violentos o la destruccion del material (EL Universal, 2015: A4).
Si bien en el universo nacional de casillas, el porcentaje es bajo, en
municipios como Teotlitdn de Flores Magdn o Tehuantepec se insta-
L6 una cantidad minima (Milenio, 2015: 8). Mas alla de los incidentes
que incluyeron hasta cuatro fallecidos y centenares de detenidos, lo
inédito en ese pais fue que en un conflicto sectorial se tomara de
rehén al proceso electoral para la atencion de reivindicaciones.

Sin ser un objeto de un analisis en profundidad —por el énfasis
de la investigacion en los componentes especificos de la violen-
cia—, muchos organismos electorales deben controlar y fiscalizar
los recursos que los partidos reciben y utilizan durante la campana.
Esta responsabilidad de multiples aristas, dificil de cumplir aun con
fondos que provienen del circuito legal, se torna compleja para te-
ner siquiera indicios de fondos de procedencia dudosa o turbia que
se destinan para las actividades habituales de una campana, o peor
aun para las funciones sucias: comprar votos, coaccionar electores,
intimidar candidatos, incluso asesinar adversarios politicos.

La persecucién de los delitos y la aplicacidn de la justicia electo-
ral se plantea como un debate acuciante en el caso de autoridades
que ganan luego de una campana con violencia, no de la que pudo
surgir espontanea del apasionamiento de los militantes, sino de
la planificada desde los comandos de campana contra electores y
candidatos. El caso mas fuerte fue la destitucién y encarcelamiento
de decenas de parlamentarios colombianos vinculados con el nar-
cotrafico y los grupos paramilitares, aunque los juicios no fueron
especificamente por los actos de campana.

Por su parte, los partidos se mueven entre el doble desafio de
evitar ser victimas y verdugos. La participacion en democracia no
debiera en ninguna circunstancia implicar riesgos mortales. Sin
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embargo, donde las actividades criminales o ilegales tienen peso,
un candidato corre peligros de esa naturaleza. En el escenario de
menor amenaza, se inscribe conociendo de antemano que la victo-
ria esta reservada al aliado con esos sectores, y en la medida que
acepte ese papel testimonial, incrementa su probabilidad de termi-
narileso.

Si ese es el riesgo, eso implica que otro politico asume el rol de
verdugo. En este punto, es indispensable diferenciar el candidatoy
la organizacion. La eleccion regional colombiana de 2011 eviden-
ci6 que "los actores armados no tienen una preferencia homogénea
por apoyar candidatos de un partido en especifico, sino que apo-
yan al que consideran el mejor competidor en su zona de dominio”
(Avila; Velasco, 2012: 110). En esas éreas, incluso grupos criminales
se enfrentan a través del uso instrumental de banderas partidarias:
el choque no opone un candidato violento contra rivales pacificos,
sino a varios con agendas criminales (Avila; Velasco, 2012 a: 76-
110).

En numerosos paises, los partidos son estructuras débiles, con
una presencia territorial limitada, actividad esporadica, escasa ar-
ticulacion entre el centro y la periferia. En el animo de conseguir
la mayor cantidad posible de cargos y difundir la bandera, abren
0 entregan las listas locales, eventualmente congresales, con poca
discriminacién. Personajes de reputacion dudosa que ofrecen po-
pularidad o, mas prosaicamente, costear la campana son investidos.
En los valles cocaleros de Perd, los escasos partidos de alcance na-
cional que todavia compiten en las elecciones regionales funcio-
nan como “franquicias”, pero la mayoria de las organizaciones son
locales (Tong, 2016: 78-79). No obstante, aun en sistemas sélidos,
ciertas areas caen en manos de €acicazgos que, a cambio de apor-
tar votos en a presidencial, reciben carta blanca para dictar el ritmo
partidario en las municipales o en las legislativas, incluso cuando
se conocen sus vinculos oscuros o estilos de campana agresivos.

La direccion nacional opta por desconocer los eventuales detalles
de las campanas. El cinismo se acentla si se da por descontado que
en ciertas regiones el conjunto del tejido social se encuentra compro-
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metido y que, por lo tanto, las credenciales de los candidatos rivales
deben ser parecidas. En la medida que los candidatos con anteceden-
tes sospechosos no integran los circulos mas cercanos del poder, el
partido no se estima cooptado por los intereses o la agenda criminal.

En 2015, en el municipio de Tancitaro de Michoacan (México),
donde se conformaron las “autodefensas” —presuntamente para
impedir 3 incursidn del narcotrafico—, los partidos principales del
pais (PRI; Partido Accién Nacional, PAN; Partido Revolucionario De-
mocratico, PRD) optaron por la singular estrategia de aupar un can-
didato Unico, para bloquear la infiltracion del crimen organizado, la
violencia en las campafas y la apropiaciéon del poder local (Excél-
sior, 2015: 9). El cierre del paso al narcotrafico tuvo como precio el
recorte de las opciones para el electorado.

Por altimo, las elecciones para elegir dirigentes y las primarias
para seleccionar candidatos, que han ganado popularidad en res-
puesta a dinamicas internas y exigencias desde la sociedad para
que los partidos actien de manera democratica e institucional,
ofrecen a veces una palestra a la violencia, menos visible en los co-
micios entre partidos. En efecto, las competencias internas tienen
menor regulacion, asi como una participacion, control y presencia
reducidos de actores externos y neutrales (desde el organismo
electoral, entidades de observacion electoral hasta las fuerzas de
seguridad). El relajamiento de los mecanismos de control induce a
comportamientos menos prolijos, que pueden incluir violencia e
intimidacion, o, por el contrario, provocar reacciones enérgicas.

En América Latina, de por siinsegura para el ejercicio del perio-
dismo, la cobertura mediatica de las campanas se hace bajo ame-
nazas en dareas donde el narcotrafico, otras actividades ilegales o
incluso poderes facticos fuertes, ponen intereses en la competen-
cia politica. El peligro se atenua para los medios nacionales que
se mueven en el ambiente pacificado de las presidenciales o se
involucran de lejos en el juego local. Se eleva para los regionales,
confrontados cotidianamente a las realidades de terreno. Los pe-
riodistas se refugian en la autocensurg, sufren intimidaciones o son
directamente blanco de ataques, en especial si investigan actos de
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corrupcion, el pasado y los vinculos de los candidatos, el financia-
miento de las campanas.

Por ultimo, la violencia aprieta a la observacion electoral. Las
organizaciones nacionales enfrentan el reto del monitoreo de las
campanas o la verificacidn de las condiciones que anteceden la jor-
nada electoral en las zonas peligrosas, y la inseguridad se multipli-
ca en el seguimiento de terreno de largo alcance, con un estudio
de las candidaturas, los costos de campana, el eventual uso de la
violencia. Pocas organizaciones tienen la voluntad y los recursos
para una labor de estas caracteristicas que revela, casi con carac-
teristicas etnograficas, las caras inquietantes, sombrias y directas
de la violencia. No obstante, algunas han creado instrumentos para
detectar indicios delimpacto de la violencia con los "mapas de ries-
go", la categorizacién de municipios segln el grado de exposicion a
estas amenazas y preocupaciones tematicas transversales. Destaca
la labor de la Misién de Observacion Electoral (MOE) de Colombia
por la sistematizacion de la labor y las alianzas con centros aca-
démicos para una mejor comprension de las aristas del fenomeno
(Lopez, 2008: 183-204; Mision de Observacién Electoral, 2018).

La cobertura de los puntos de observacién —en general selec-
cionados con métodos aleatorios para obtener muestras represen-
tativas— plantea dificultades. En la presidencial 2013, ni el reclu-
tamiento en los barrios concernidos, consiguid que la plataforma
hondurefa Hagamos Democracia redna voluntarios para ciertas
colonias de Tegucigalpa y San Pedro Sula. En ese pais, como ya se
menciond, los observadores fueron amenazados y excluidos de la
votacion en el municipio de El Paraiso.

La observacién internacional rige sus protocolos de seguridad
bajo la maxima de no arriesgar a sus integrantes. El principio con-
duce, en ciertas ocasiones, a suspender la presencia en areas de
peligro, como en Oaxaca durante la parlamentaria mexicana de
2015 (Excélsior, 2015 a). Si bien ello es en si mismo un indicador
del impacto de la violencia, al mismo tiempo impide que las misio-
nes constaten los acontecimientos en el terreno.
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IV. Otros rostros de la violencia

Tras décadas de avances democraticos, no lineales, pero si con-
sistentes, han resurgido y se han enquistado en América Latina
otras modalidades de violencia en las elecciones. Por un lado, hay
practicas y bolsones autoritarios, promovidos o tolerados por go-
biernos, que afectan el ejercicio de derechos politicos y, a menudo,
implican retrocesos con respecto a estandares alcanzados. Por otro
lado, ciertos actores politicos recurren a tacticas de violencia de
caracteristicas novedosas, aunque se asienten sobre antiguos sedi-
mentos socioculturales.

Viejas prdcticas con nuevos ropajes: las ambigiiedades del
Estado

Las practicas autoritarias recortan el pluralismo a partir de mo-
dalidades de violencia impulsadas desde el Estado, revestidas por
lo tanto de ropajes legales, y que son adoptadas por instancias, en
teoria, independientes del gobierno, pero subordinadas en la prac-
tica. En lugar de ejercer como un garante de derechos, el Estado los
restringe. Este esquema de violencia, progresiva y escalonada, no
elimina fisicamente a los adversarios y se ha observado con recu-
rrencia —aunque no exclusivamente— en los paises alineados en la
Alianza Bolivariana de las Américas (ALBA), bloque impulsado por
el presidente Hugo Chavez de Venezuela (1999-2013). La novedad
estila en que todos esos gobiernos nacieron de una eleccion legiti-
ma que dio lugar a una alternancia (Levitsky; Ziblatt, 2018).

La autonomia e independencia de las instituciones se minimi-
zan ante la tutela ejercida por el Poder Ejecutivo, provocando un
desequilibrio estructural en la competencia a favor del oficialismo,
que controla los resortes del organismo electoral y de las instan-
cias de la justicia. La gama de medidas incluye la inhabilitacion de
candidatos y de partidos, el cambio jurisdiccional de las jefaturas
partidarias de oposicidn so pretexto de controversias internas ha-
cia liderazgos complacientes con el gobierno, el ajuste de distritos
electorales de manera sesgada, la imposicién de cadenas naciona-
les de television y radio para generar una presencia apabullante en
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los medios, la limitacion del despliegue de la observacion electoral
(se prescinde de la internacional, al menos de la independiente, o
se la reduce al minimo, y se entorpece el alcance de la nacional).

El gobierno de Daniel Ortega en Nicaragua lleg6 al punto de
quiebre en la reeleccion de 2016. M3s que un giro inesperado, fue
la culminacidn de un deterioro paulatino, que incluy6 la cuestiona-
da municipal en 2008, con pruebas de fraude en Managua (IPADE,
2009: 55-60), y la polémica reelecciéon en 2011 (Marti i Puig, 2013:
269-286). Sucesivas decisiones de la justicia y del organismo elec-
toral derivaron en el traspaso del liderazgo del Partido Liberal In-
dependiente (PLI), el principal opositor, de sus mandos social y
politicamente reconocidos a un grupo sin trayectoria; la inhabili-
tacion de la candidatura opositora y la destitucion de la bancada
parlamentaria por desacato al nuevo liderazgo. Asimismo, excluy6
la presencia de la observacién internacional (Organizacion de Es-
tados Americanos, OEA; Unién Europea, UE; Centro Carter, con una
extensa trayectoria en ese pais), en tanto que los habituales actores
de la observacion local desistieron de monitorear el proceso por
las veladas intimidaciones.

En Venezuela el gobierno de Chavez y mas aun la gestion de
su sucesor Maduro, adopt6 pautas proximas. Entre las principales
herramientas figurd la persecucion judicial, el encarcelamiento y
la inhabilitacion de los opositores, la cancelacion del registro de
partidos opositores. Los casos emblematicos son la sentencia de
Leopoldo Lopez (2015) y la inhabilitacién del dos veces candida-
to opositor Henrique Capriles. Otros dirigentes sufrieron el exilio
y la prision, como Manuel Rosales, candidato opositor en 2006.
Las elecciones se celebran, por lo tanto, en ambientes tensos y
atemorizantes que degradan la calidad de la democracia y de las
elecciones (Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2016:
9-14). La integridad de la presidencial de 2013 y de la legislativa
de 2015 figurd entre las peores de la region (Lara Otaola; Martinez
i Coma; Norris, 2016: 82). Incluso el recurso a los actos electorales
queda en entredicho, como ilustrd la suspension del referéndum
revocatorio presidencial y la postergacion de un afo de las eleccio-
nes regionales, finalmente organizadas en condiciones opacas en
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2017, preludio de la presidencial de 2018 a la cual no acudieron
las principales fuerzas de oposicion y la mayor parte de la comuni-
dad internacional deneg6 el reconocimiento.

Decisiones jurisdiccionales colocan a las fuerzas politicas de
oposicion en precariedad. Hubo intervenciones judiciales que tras-
ladaron la direccion de organizaciones a liderazgos afines al go-
bierno y sobre todo una ofensiva discrecional para exigir la reins-
cripcion de partidos que condujo entre 2017-2018 a la extincidon
de la mayoria de las formaciones opositoras. Antes de desaparecer,
Accion Democratica (AD) tuvo que pasar en el lapso de un aio por
tres procesos para ratificar su registro con la recoleccion de firmas
(Colina, 2018: 11).

Las condiciones de la libertad de prensa se deterioran, con el
acoso a los medios de comunicacién criticos o independientes del
gobierno —incluyendo la clausura o la confiscacion— el manejo par-
tidario de la televisidon y radio publicas y el manejo discrecional de
la pauta publicitaria estatal para recompensar o castigar opiniones
politicas. Emblematica fue la multa de 40 millones de délares im-
puesta al periddico El Universal en Ecuador, a raiz de una demanda
de Rafael Correa (al final, el presidente “perdond” a los demanda-
dos, pero el precedente queddé como una advertencia). La reduc-
cion de las fuentes plurales de informacion adquiere notoriedad
durante las campanas y propietarios y periodistas optan por perfi-
les bajos vy la autocensura (Molina, 2015: 63-72).

Bolsones autoritarios: entornos intimidatorios para la libertad
del elector

Los bolsones autoritarios corresponden a una realidad distinta
de la precedente. Se presentan en contextos variados, con el co-
mun denominador de ser espacios donde el oficialismo, nacional
o local, posee apoyo genuino, pero que se cierran, traban la expre-
sion del disensoy amplian las probabilidades de coaccion sobre las
opiniones minoritarias.

En Venezuela, las condiciones para la votacion libre se compli-
can en las mesas que funcionan en o cerca del "Plan vivienda”, el
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programa social que entregd a sectores populares el uso de las ca-
sas, pero sin titulos de propiedad. Las oportunidades de respaldar
a la oposicidon disminuyen, tanto mas que se abusa del voto "asisti-
do”, concebido para colaborar a personas inseguras sobre como vo-
tar en las maquinas, y se duda sobre el secreto del voto electrénico
(una sospecha sin fundamento técnico, que no disipa de manera
convincente el organismo electoral. Canas; Torre, 2016: 239-245.
Venezuela es el pais con mas bajo porcentaje de confianza en la
existencia de ese secreto, apenas 45% para una media de 64%.
Latinobarémetro 2017: 40). La puesta en marcha del "Carnet de la
Patria” y el registro en las bases de datos gubernamentales aumen-
taron significativamente la coercion sobre los mas vulnerables. Ese
documento es indispensable para recibir los alimentos distribuidos
por el Estado, sin los cuales la misma supervivencia estaria en ries-
go dados los alcances de la peor crisis humanitaria de la region. El
gobierno consiguio vincular el Carnet con los procesos electorales,
plantearlo como un requisito para el ingreso a los centros de vota-
cién, y generar la duda suficiente en los votantes que la abstencion
0 un voto por los opositores en 2018 podia dar lugar a la pérdida
de los subsidios (Martinez, 2018: 26-29).

En Bolivia, en el tropico cocalero de Cochabamba, el norte de
Potosi o en zonas del altiplano paceno, bastiones del Movimiento
Al Socialismo (MAS), los sectores sociales afines a esa formacion
amenazaron desde 2009 el desarrollo de las campanas rivales (Er-
bol, 2014; El Potosi, 2014; Pagina 7, octubre de 2018: 38; Pagina
7, 25 de junio de 2019: 2), anunciaron castigos fisicos a quienes
no se alinearan con el MAS (un diputado del norte de Potosi ame-
drenté en 2014 con el "voto chicote” a quienes no votaran en linea
por los candidatos presidencial y parlamentario del MAS) y la vio-
lacion al secreto del voto afectd a varias de estas regiones (Organi-
zacion de los Estados Americanos, 2009: 18). La ya débil adhesion
a la oposicién se contrajo al minimo. El referéndum revocatorio de
2008 mostro dreas que combinaron una participacion de 100% vy
un apoyo a Evo Morales préximo a la unanimidad (Presidencia del
Senado, 2009: 8-9).

En un contexto politico distinto, comunidades aisladas de Chia-
pas en México enfrentan con recurrencia las “casillas zapato”, asi
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denominadas cuando los votos favorecen a un solo partido, habi-
tualmente el PRI. Todavia en la legislativa de 2015 se presentaron
diez casos.

Fuera de esos ambientes rurales tradicionales y replegados, se
forman bolsones con potencial autoritario donde el oficialismo pre-
siona a nucleos con distintos grados de dependencia, como los em-
pleados publicos o los beneficiarios de programas sociales. La dis-
crecionalidad y opacidad en los criterios de distribucion facilitan
su uso para fines electorales (Stokes; Brusco; Dunning; Nazareno,
2013).

En la legislativa de Colombia en 2010 la distribucién de bienes
de "Familias en accion” se vinculd con incrementos de la votacion
de senadores oficialistas en ciertas areas (Coronel, 2010: 24). En
México, las denuncias han sido frecuentes contra los gobernado-
res, aun en a capital, donde se senald que el PRD repartiria ayudas
alimentarias o facilitaria el acceso a hipotecas a los inscritos en sus
listas (Hilgers, 2008: 123-153). En reaccion, se extendieron las san-
ciones penales electorales contra esas conductas para preservar la
imparcialidad de los programas (San Roman de la Torre, 2015: 47-
53).

Los programas sociales, en particular las transferencias condi-
cionadas (bonos) o la entrega de bienes y servicios individualiza-
dos por parte de los Poderes Ejecutivos, nacionales o locales, se
multiplicaron desde elinicio del siglo XXI. En las elecciones ofrecen
dos rostros. Provocan una adhesion espontanea al partido promo-
tor, ilustrada, por ejemplo, en el impacto de la "Bolsa familia” que
afinco un bastion para el Partido de los Trabajadores en el empo-
brecido nordeste de Brasil, una zona inicialmente distante del PT
(Louault, 2009: 191-192; Zucco, 2013: 810-822), mas alld de la
tendencia de esa regién a simpatizar con el oficialismo de turno
(Cervi, 2017: 71-72). En otros contextos, sirven de chantaje en des-
medro de la independencia del electorado (G6mez-Alvarez, 2009),
amenazado de perder los beneficios si no apoyan al partido o, al
menos, si no demuestran haber concurrido a los mitines o asistido
a las urnas.
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Viejas prdcticas con nuevos ropajes: las ambigiiedades del
clientelismo

En un area gris, por la entremezcla de costumbres y de modali-
dades nuevas, de aquiescencia e intimidacion, el clientelismo con-
tinda como moneda corriente en muchas regiones de América Lati-
na, preservado por la pobrezay la desigualdad, por la constatacion
de que aun no se alcanzé que "ningln ciudadano sea tan rico como
para poder comprar a otro, ni tan pobre como para ser obligado a
venderse” (Rousseau, 1993). El fenémeno se rodea de ambigiieda-
des. Implica formas de transaccion mas o menos explicitas entre
candidatos, operadores politicos y electores. Asimismo, los sujetos
activos se hallan de los dos lados de la barrera. Cuando el cliente-
lismo se generaliza, provoca una expectativa de beneficios durante
la campafa que sanciona a quiénes no quieren (o no pueden) en-
trar en el juego, lo que en 3reas pobres de Panama se resume en:
"el que no da, no va” (Valdés, 2019: 25).

Porque en ocasiones la entrega de recursos no es suficiente para
asegurar a cambio el voto, se anaden dosis de intimidacion, sobre
todo donde la presencia estatal es fragil y los ciudadanos quedan
expuestos a grupos social, econémica y politicamente poderosos.
El terreno fértil para el clientelismo y las distintas formas de violen-
cia comparten varias caracteristicas comunes.

La compra de votos representa un fendbmeno mas extendido y
socialmente mas aceptado en América central y en el norte andino
que en el sur del Continente (Gonzales; Kiewiet de Jonge; Nicker-
son, 2014:197-211; Gonzales; Kiewiet de Jonge; Meléndez; Osorio;
Nickerson, 2014: 155-170).

La compra exige recursos, opacas rendiciones de cuenta, imbri-
caciones entre politicos y poderes facticos que a menudo presa-
gian administraciones corruptas para la devolucién de los favores
econémicos. El coctel se repitio en la eleccidn atipica de 2015 de
gobernador de La Guajira en Colombia (EL Tiempo, 29 de enero de
2017:13)y amplié a cinco el nimero de gobernadores destituidos,
imputados penalmente o encarcelados entre acusaciones de co-
rrupcion, cohecho al elector y asesinato de rivales politicos.
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En una investigacion en Guatemala, 4.4% de los encuestados
admitio haber recibido un regalo o un favor a cambio del voto (y
mas de un tercio sefald que la practica se dio en su vecindario),
y 3% haber sido intimidado con fines electorales (hasta 16% de
practica en el vecindario). La compra con comida, materiales de
construccion y dinero se produjo sobre todo en areas rurales e in-
digenas (Instituto Nacional Demécrata / Accién Ciudadana, 2012).
Los resultados de Honduras en 2013 arrojan cifras mas elevadas
(Meléndez, 2019:370-373). La efectividad de la transaccién aumen-
ta cuando el ciudadano teme, sospecha o cree que faltan garantias
para mantener su voto en secreto; por lo tanto, una responsabilidad
basica del organismo electoral es asegurarle las condiciones que lo
sustraigan de los controles facticos y le permitan ejercer el sufragio
como expresién de su voluntad, fruto de una reflexion propia y de
la autonomia de criterio. La mampara o el aula son simbolos de la
libertad de consciencia (Garrigou, 2008: 89-91).

Viejas prdcticas culturales con nuevos ropajes institucionales:
la violencia politica de género

Ameérica Latina tiene un sustrato y un fondo cultural impregnado
de machismo y de concepciones estereotipadas sobre el papel de
cada sexo: a los hombres, el espacio publico, la toma de decisiones
colectivas, la politica; a las mujeres, el ambito privado, la familia y
el hogar. Sin duda, no se trata de una particularidad regional, aun-
que se exprese con tonos y acentos locales. Constituye una arraiga-
da visidn compartida por casi todas las culturas en el mundo y cuyo
quiebre, en la historia humana, es muy reciente.

Que la violencia politica motivada por razén de género sea un
fendmeno novedoso no es mas que una paradoja que revela el cru-
cey el choque entre ese conjunto de costumbres y prejuicios difu-
minados en la sociedad y la acelerada y masiva irrupcion de las mu-
jeres en la politica desde fines del siglo XX. Su llegada a un ambito
hasta entonces reservado casi en exclusividad para los varones
desperté en muchos reacciones hostiles y agresivas. Sintieron que
los siempre disputados y cotizados espacios politicos se hacian aun
mas dificiles de alcanzar: el posicionamiento en las candidaturas
se complicaba pues las mujeres se volvian nuevas competidoras, a
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menudo con el respaldo de las normas que les reservaban un cupo,
y con disposiciones crecientemente elevadas (cuotas mas altas con
criterios estrictos de cumplimiento, paridad y alternancia, "legitima
sobrerrepresentacion femenina”, etc.).

Las manifestaciones de la violencia politica de género son va-
riadas, tanto en sus objetivos especificos como en sus grados. Una
de sus primeras expresiones fue la presion para que una candida-
ta elegida renuncie al cargo, para asi habilitar a un varon. Los me-
canismos incluyen violencia encubierta o abierta, incremental en
caso de no conseguir pronto el objetivo: intimidaciones, agresiones
fisicas, asesinatos en los peores casos. Parte del acoso se limit6 a
partir de la aprobacién de leyes para que la suplencia sea necesa-
riamente de una mujer.

El ejercicio de responsabilidades politicas por parte de las mu-
jeres tiende a ser mas complicado en el ambito local que nacional,
rural que urbano. Sin ser exclusivo de esos espacios, alli se concen-
tra la violencia politica de género, como ilustra el sudeste mexicano
(Dalton, 2012). En la legislativa local chiapaneca de 2018, mas de 50
elegidas renunciaron de manera simultadnea; la maniobra fue desba-
ratada por a intervencion del organismo electoral. Perduran las pau-
tas mas conservadoras sobre los roles de género y el papel activo de
las mujeres despierta mas encono; asimismo, las rivalidades politi-
cas derivan mas facil o rapidamente en hostigamientos con eviden-
tes sesgos sexuales. Los costos para los agresores son menores por
la tolerancia del entorno pues, a veces, hasta los nucleos familiares
perciben de manera critica el compromiso politico femenino.

En las ciudades y las capitales, donde tiende a transcurrir la po-
litica nacional, se asentaron primero las nuevas sensibilidades de
promocion de la participacion femenina y de equidad de género,
construidas sobre otras transformaciones silenciosas de largo pla-
zo para las mujeres: el éxito escolar y universitario, el ingreso y as-
censo en el mercado laboral, los cambios en la concepcion familiar
y en la dindmica de la fecundidad, etc. La denuncia de los ataques
es mas sencilla, tiene eco y sancién social para los agresores, con
exigencias para la dimisién de los cargos o de los puestos de candi-
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datura, incluso cuando las denuncias de acoso sexual o de violen-
cia contra las mujeres, no tengan una raiz politica.

Estas evoluciones condujeron a aprobar sanciones especificas
en leyes contra esa violencia y el acoso politico, que permiten cas-
tigos juridicos y sobre todo favorecen que las victimas tomen la
palabray fortalezcan la toma de conciencia social. En 2012, Bolivia
fue el primer pais en promulgar una norma de estas caracteristicas
(Brockmann, 2017:271-277). Jugé el activismo del movimiento fe-
minista que coloc6 precozmente el asunto en la agenda (Machicao,
2004), aunque fue el asesinato de dos concejalas que aceler6 la
aprobacion. En simultdneo, las instituciones electorales exploran
medidas que garanticen el acceso y la permanencia de las mujeres
en los cargos electivos, y persigan o sancionen judicialmente a los
culpables.

V. Elimpacto de laviolenciaen la participacion politicay electoral

Al'mismo tiempo que América Latina ha convertido a las eleccio-
nes en la pieza clave de su vida politica y mejorado la calidad de
su democracia, cualesquiera que sean las debilidades de esa cons-
truccion, todavia ostenta algunos tristes indicadores mundiales,
como la peor desigualdad socioecondmica y la zona mas violenta.

El indicador habitual para medir la violencia es la tasa de homi-
cidios por 100.000 habitantes. Pese a sus limitaciones, se trata del
dato "duro” mas confiable y preciso, el menos sujeto a interpre-
taciones subjetivas, el mas dificil de manipular u ocultar —aunque
subestimado en los paises donde las “"desapariciones” son altas—,
idoneo para comparaciones internacionales. América Latina con-
centra aproximadamente un tercio de los homicidios del mundo,
a la par que Africa (las oscilaciones anuales modifican apenas la
pauta de la distribucién). EL promedio mundial en 2010 fue de 6.2 /
100.000 habitantes, y América llegaba a 16, con una situacion alar-
mante en el Caribe y América Central (UNDOC, 2011: 9-10).

Se postula la hipétesis que la violencia disminuye la participa-
cién politica y electoral, mas alld de los otros factores bien estu-
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diados: las caracteristicas sociologicas del territorio; las variables
politicas; factores juridicos, técnicos y administrativos; el perfil del
elector?.

Su impacto es poco abordado desde la teoria y poco analizado
de manera empirica. Ha pesado que el nacimiento y el desarrollo
de la sociologia electoral se diesen en Europa y Estados Unidos
que, desde la segunda mitad del siglo XX, son dreas con minima
violencia interna, y ademas declinante. Los estudios que la rela-
cionan con la politica se centran en sociedades que atraviesan
0 acaban de salir de conflictos bélicos, internacionales o locales
(América Central y Colombia ofrecen una abundante bibliografia).
Sin embargo, la violencia constituye una variable critica, no sé6lo
porque los ciudadanos perciben la inseguridad como uno de los
principales problemas, sino porque objetivamente América Latina
es la region mas golpeada por este flagelo.

Por su importancia en la vida latinoamericana, el tema requiere
una exploracién descriptiva y explicativa, que desentrafe algunas
de sus implicaciones y consecuencias. Los indicios apuntan que
aun luego de terminar, la violencia lastra la participacion. Anos des-
pués del final de la guerrilla, los lugares de combate de Sendero
Luminoso se sitdan entre las menos participativas de Peru (Vargas,
2005).

Con ese prop6sito exploratorio, se establece la correlacién entre
la violencia (medida a través de la tasa de homicidios) y la partici-
pacion en la eleccion presidencial mas reciente. En la escala na-
cional, se confirma la asociacidon entre alto indice de homicidio y
menor concurrencia a las urnas (correlacién de —57.9, cuadro 3 del
capitulo 1). Los datos del principal nivel subnacional (denominado
estado, provincia o departamento, segun los paises, y que se en-
cuentra por arriba del nivel municipal) se presentan en el cuadro
1. El contraste cartografico puede efectuarse entre los mapas 1 del
Capitulo |y el mapa 1 del presente, para las 371 unidades politi-
co-administrativas de 18 paises latinoamericanos.
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Elecciones en América Latina

MAPA 1: INDICE DE HOMICIDIOS POR CADA 100.000 HABITANTES EN AMERICA LATINA EN EL NIVEL SUBNACIONAL
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Elaboracidn carfogrdfica: Carlos Medrano
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CUADRO 1: CORRELACION ENTRE LA PARTI(IPA(I()N ELECTORAL EN LA PRESIDENCIAL (PRIMERA VUELTA) Y LA TASA
DE HOMICIDIOS A NIVEL SUBNACIONAL EN AMERICA LATINA

o s Nimero de unidades politico- | Correlacion tasa de homicidios-
Pais y afio de la presidencial o Lo
administrativas participacion electoral

Argentina - 2019 24 -10.7
Bolivia - 2020 9 -45.1
Brasil - 2014 27 -31
Chile - 2017 15 -20.3
Colombia - 2018 33 20.5
Ecuador - 2019 24 147
Paraguay - 2018 18 20.9
Peri- 2016 25 163
Uruguay - 2014 19 -24
Venezuela - 2013 24 6
(osta Rica- 2018 7 -53.3
£l Salvador - 2019 14 10.8
Guatemala - 2019 22 133
Honduras - 2017 18 -43
Nicaragua - 2011 17 -58
Panamd - 2019 11 -36.2
México - 2018 32 -24.9
Republica Dominicana - 2016 32 -15
América Lating 371 -28.3

La correlacion, no tan alta como la medida para la escala na-
cional, resulta relevante por la cantidad de unidades analizadas.
Corrobora el vinculo entre mayor violencia y menor participacion
electoral, ademas verificado en la mayoria de los paises tomados
de manera individual.

La correlacion se realza en México y Centroamérica (con la ex-
cepcién salvadorefa), donde la violencia comparte una doble ca-
racteristica: es reciente, con incrementos vertiginosos en el siglo
XXI; y masiva. En el primer caso, los homicidios golpean sobre todo
donde el crimen organizado produce y trafica droga, ademas de in-
cursionar en otros delitos como el robo de combustible, el trafico
de personasy armas, en un enfrentamiento duro con el Estado (Ze-

24 La tasa de participacion proviene de los organismos electorales, que publican estadisticas de calidad y detalladas
poco después de las elecciones. Las tasas de homicidio no presentan la misma uniformidad ni calidad de las
estadisticas electorales. Se privilegié la informacion oficial mas reciente y cercana a la fecha de la eleccion.
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peda, 2018: 188-215). En el segundo, el final de las guerras civiles
y de las guerrillas no supuso recuperar un ambiente pacifico. Las
cotas de homicidios alcanzaron una extrema gravedad por la triple
convergencia de las maras o pandillas, una delincuencia ordinaria
particularmente cruenta, el trafico de droga, armas y personas, en
Estados con sistemas judiciales fragiles (Fundaciéon Konrad Ade-
nauer; la Red, 2011: 19-52) y donde la impunidad campea, con pro-
medios cercanos a 95% incluso para los homicidios (Alianza por la
Paz y la Justicia, 2014). A la violencia politica sucedi6 una criminal
cuyo balance en victimas resulta igual o peor a la de los momentos
algidos de la guerra civil (Casas Zamora, 2012: 99).

La criminalidad desgarra el tejido social, provoca el escepticis-
mo o resentimiento de la poblacion contra las autoridades e insti-
tuciones, incrementa la desconfianza, genera un temor continuo,
quiebra la sociabilidad tradicional, carcome la voluntad y las ex-
pectativas de participar y comprometerse en la vida colectiva, au-
menta las probabilidades de tener comportamientos violentos en
el futuro.

Las personas buscan disminuir la exposicion al peligro. En los
casos extremos, huyen, como puso de manifiesto la "crisis migrato-
ria” o “crisis de refugiados” cuando miles de ninos y adolescentes
centroamericanos arribaron a Estados Unidos desde 2014 (Luiselli,
2017). Otras se repliegan en la esfera privada y evaden la participa-
cidn en los espacios publicos, donde se incrementan los riesgos, no
necesariamente por las actividades como tales, sino por el simple
hecho de recorrer las calles, usar el transporte publico, cruzar “te-
rritorios” controlados por grupos criminales, etc. Ese alejamiento
restringe el involucramiento en juntas de vecinos, comités esco-
lares de padres, sindicatos, partidos, etc. A la larga, disminuye la
voluntad de participar en las elecciones, porque se ha desgastado
el reflejo de intervenir en la vida colectiva y también, por el desen-
gano con la accion de los poderes publicos, impotentes para frenar
la espiral de violencia, sancionar a los culpables, devolver pautas
de una vida sin sobresaltos y temores.

En México, el temor a la delincuencia merm¢ la asistencia a even-
tos publicos, redujo las salidas a la calle, incluso as rutinas de visitas
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a amigos y familiares (www.inegi.org). En Honduras, para eludir la
inseguridad, considerada la preocupacidn prioritaria, la gente evita
visitar ciertos lugares (20.5%), sale acompafada (13.1%), cambia de
horarios o de rutas (17.6%), o directamente no sale de la casa (4.9%)
(Instituto Nacional Democrata-Universidad Nacional Auténoma de
Honduras, 2016: 21). El objetivo es exponerse lo menos posible. La
costa norte, de alta violencia, posee débiles indices de concurrencia
a las urnas, a diferencia de los departamentos occidentales, rurales
y de limitada violencia (Romero Ballivian, 2014: 51-53). La “paradoja
hondurefia”, una participacién baja en las areas desarrolladas (Calix;
Sonnleitner, 2006: 20-25), se acentu6 drasticamente en el siglo XXI
con el impacto de la violencia en la urbanizada y prospera fachada
atlantica. Un fendmeno similar se observa en México (Trellez; Carre-
ras, 2012: 89-123); otra investigaciéon en ese pais no encontrd ese
vinculo a nivel de los estados, pero sin sefalar cual fue el indicador
de “inseguridad” (Instituto Nacional Electoral, 2014 a: 60).

Las maras han dado pocos visos nitidos o fuertes de inmiscuirse
directamente en los procesos electorales y por lo tanto de afectar
la orientacién de los comportamientos, mas alld de su impacto in-
directo y negativo sobre la participacion. No obstante, despuntan
indicios de transformaciones. En El Salvador, se denuncié el retiro
de documentos de identidad a personas afines a ciertos partidos,
que provocan la pasividad del intimidado, que no acude a votar —en
el peor de los casos, alguien lo reemplaza-y casi nunca acusa el
hecho por temor a represalias. También se mencioné la eleccion
de concejales vinculados a pandillas, con repercusiones sobre el
desfalco de arcas publicas, favoritismo en la entrega de puestos de
comercio y amenazas sobre los adversarios.

En la elecciéon de Honduras en 2017 el Partido Nacional (PN)
acuso a la oposicion de recurrir a las maras para intimidar a sus di-
rigentes, activistas y militantes durante la campana vy en la jornada
electoral, en especial a los integrantes de las mesas de votacidon
(EL Heraldo, febrero de 2018) y luego para acrecentar las protestas
postelectorales (El Heraldo, diciembre de 2017).

En América del sur, la correlacion entre violencia y abstencién
pierde contundencia, sin alejarse del sentido general. La cantidad
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de homicidio es mas baja y sin escaladas recientes y aceleradas,
salvo Venezuela, donde a la vez es dificil obtener estadisticas con-
fiables. Esos niveles, inscritos en una tendencia de larga duraciény
sivale la expresion, de "normalidad” en sus respectivos contextos,
parecieran incidir menos en el tejido social y por lo tanto en la par-
ticipacion. En otros términos, sin un alza brusca de los homicidios,
la poblacion mantiene habitos y pautas de comportamiento, inclu-
yendo los electorales.

Colombia constituye un caso singular. Por un lado, tiene la menor
participacion del subcontinente, sin duda asociada con la larga his-
toria de “politica armada, tolerante con el uso de la intimidacion y
una determinada promocién de medios violentos para disuadir opo-
sitores, proteger simpatizantes y asegurar lealtades” (Giraldo, 2010:
34). Ella inhibid el surgimiento de alternativas politicas y mantuvo
restringido el acceso al poder. Provocd migraciones de gente ame-
nazada por los grupos irregulares o por el ejército, 0 que escapaba
del conflicto. El éxodo dejo localidades vulnerables y poco partici-
pativas, o desiertas, con tasas de participacion menores a 5%, como
en los golpeados municipios de Antioquia en 2010 (Giraldo, 2010:
49-50).

Por otro lado, en la escala departamental, hay una correlacién
positiva entre las tasas de homicidios y participacion. En Colombia,
la participacion tiene dos motores. Uno es el clasico que vincula la
asistencia electoral con el desarrollo y la modernizacion, visible en
Bogotd, Cundinamarca y otros departamentos urbanizados. El otro
refleja la distorsion del juego politico legada por las guerrillas, el
paramilitarismo, los enfrentamientos con las fuerzas de seguridad,
asi como el impacto del clientelismo y la coaccidn de votantes. En
los ambientes conflictivos colombianos, numerosas fuerzas politi-
cas, asociadas con corrientes violentas, desarrollaron mecanismos
de presion sobre el electorado que lo condujo a las urnas con re-
cortados grados de libertad.

Conclusion

En el inicio del siglo XXI, los dilemas politicos de América Latina
no se plantean en los marcos del pasado. Los términos de la con-
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frontacion politica no oponen democracia y autoritarismo. Con la
excepcion de Cuba, de una manera sin precedentes y por un tiempo
sin equivalentes en la historia, la region exhibe gobiernos elegidos
legitimamente en elecciones competitivas. El autoritarismo de viejo
cuno o el horizonte totalitario han desaparecido como opciones. El
debate y la accidn giran alrededor de la calidad de la democracia, su
profundizacion, sus procedimientos y sus contenidos, eventualmen-
te sobre sus insuficiencias y promesas no cumplidas. Por lo tanto, las
elecciones ya no se desarrollan bajo la sombra amenazante de los
golpes de Estado ni de las guerras civiles desatadas por los excluidos
del juego politico.

En este escenario, surge un nuevo tipo de violencia. No atenta
contra la celebracién de la eleccidn, sino que se produce en ella
eleccion, para desvirtuarla, subvertirla para sus fines, vaciarla de
sus significados auténticos, generar fronteras grises donde las nor-
masy las practicas democraticas se empobreceny envilecen. Busca
privarla de un componente esencial: la incertidumbre del resultado.

Entre sus caracteristicas, destaca su impacto limitado en las pre-
sidenciales. Aun las polarizadas y con actores separados por mar-
genes estrechos, se han sucedido en notable tranquilidad (aunque
la ret6rica de los candidatos sea pugnaz y las redes sociales virtua-
les se desboquen y amplifiquen las voces agresivas y radicaliza-
das). La democracia procesa situaciones que antes la acercaban o
provocaban su colapso.

Por el contrario, afecta a comicios locales o congresales, y proba-
blemente mas si se organizan en una fecha distinta de la presiden-
cial, que juega un papel amortiguador o moderador. En ellos tam-
poco tiene un caracter generalizado: las dificultades se concentran
en areas delimitadas, con similitudes geograficas y sociales.

Son regiones predominante rurales, con una escasa y débil pre-
sencia del Estado, a menudo con una baja densidad poblacional,
periféricos con respecto al centro del poder politico, econémico,
social, institucional y mediatico nacional, pero estratégicos para ac-
tividades criminales o ricos en recursos naturales aprovechables
con tecnologia poco sofisticada.
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Se confirma que la violencia se incrusta alla donde al Estado le
cuesta ejercer el monopolio de la violencia legitima y evitar la im-
punidad (Braud, 2004: 38), o donde el proceso de estatizacion se
manifiesta de manera incompleta (lhl, 2010: 19). El Estado pierde
sus atributos basicos, el monopolio de la violencia y el de la fiscali-
dad. Por un lado, las fuerzas de seguridad temen el ingreso a ciertas
zonas, y las bandas delictivas ejercen su propio sistema de seguri-
dad, de sancion vy, en altimo caso, de orden social. Por otro lado, los
ciudadanos, hasta las empresas, pagan “tributos” a los grupos cri-
minales que cobran con eficiencia y puntualidad los eufemisticos
“impuestos de guerra”.

Incluso en los paises con incidencia de violencia, las eleccio-
nes locales en las capitales y las grandes ciudades comparten el
ambiente pacificado de las presidenciales. La afirmacion se matiza
en barrios populares, también penalizados por la delincuencia or-
dinaria, es decir no vinculada con asuntos politicos. La intimidacion
o la violencia electoral afectan de manera desigual: casi nunca a
los estratos favorecidos y las clases medias afianzadas, con mas
frecuencia a los sectores vulnerables.

Actores cuyas motivaciones no son primeray fundamentalmente
politicas o electorales, aun menos ideolégicas, utilizan la violencia
como un medio para un dominio territorial que sirve de base para
actividades ilegales o criminales. La ejercen en las elecciones por-
que requieren que las autoridades locales cooperen o, al menos,
ignoren esos movimientos. Usan candidatos de manera transversal,
inscritos en cualquier partido. Este origen no genera un efecto ha-
bitual de la violencia politica -y que ensangrenté a América Lati-
na-: la radicalizacion de los actores, la escalada, la busqueda de la
legitimidad. En linea con los planteamientos de la accidn racional,
no existe un enfrentamiento de creencias o de principios, con alta
carga violenta y capacidad movilizadora, sino un uso controlado
que busca fines precisos (Oberschall, 1973). Esta caracteristica im-
plica una limitada o nula movilizacién popular: ni existen los acto-
res interesados en promoverla, como ocurria en la modernizacion
de las sociedades latinoamericanas, con la conjuncién de “elites
innovadoras y masas disponibles” (Di Tella, 1986: 263), ni la orga-
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nizaciéon autonoma de sectores populares o medios se dirige contra
las elecciones. La nueva violencia electoral es altamente selectiva.

Hoy, la presion, la intimidacion, las amenazas o las formas mas
brutales (los asesinatos o los atentados) contra el electorado o los
candidatos, se intensifican en los meses o las semanas que ante-
ceden los comicios. Durante la jornada, mas bien se supervisa que
los elementos de violencia ya aplicados alcancen los objetivos tra-
zados. Paraddjicamente cuando un grupo criminal posee una he-
gemonia territorial, la eleccién podria darse con una fachada de
paz. En las etapas posteriores esporadicamente surgen incidentes
aislados de la antigua violencia, casi nunca de la nueva. La fase
se halla bajo control del organismo electoral, con procedimientos
estandarizados, centralizados y minimas o nulas opciones para la
interferencia.

La violencia afecta la participacién, la orienta hacia la baja y
desincentiva cualquier forma de involucramiento en la vida colec-
tiva. Solo en contextos especiales, la incrementa de manera atipica,
porque votar se convierte en una obligacidn fiscalizada y presiona-
da. La indiferencia electoral es una de las monedas con las cuales
la ciudadania paga la humillacion del Estado.

El caracter regionalizado, parcial y selectivo de la violencia; su
distancia con respecto a los nucleos del poder nacional; su impacto
en comicios locales, tienden a minimizar la atencidon del Estado, a
pesar de los retos que plantea a la democracia y al afianzamiento
de la ciudadania (esa lejania se atenda en el triangulo norte cen-
troamericano, de superficie reducida y donde la violencia en las
elecciones se afade a la constatada en la vida cotidiana).

Los mismos partidos cierran con rapidez esos episodios y se limi-
tan a buscar reemplazantes de los candidatos asesinados o renun-
ciantes. Tal vez mas que prudencia o contencidn para no sacar ven-
taja, las respuestas silenciosas traducen una desconfianza hacia sus
propios cuadros. Los medios, los circulos informados de la opinién
publica, el mismo Estado central muestran igualmente una forma de
resignacion o una cierta indiferencia tolerante ante esas areas de pe-
ligro, donde se juega con practicas distintas a las del resto del pais.
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Se acomodan ante esas realidades, percibidas como distantes del
estandar moderno prevaleciente en las capitales y las ciudades. Al
final, las fronteras se desdibujan. "Estado y para-Estado recurren a
practicas (politicas, organizativas y de fuerza) semejantes, al punto
de que puede hablarse de relaciones miméticas entre las dos enti-
dades” (Ocampo, 2015: 278).

Pese a los progresos de inclusion de la democracia, quiza esa ac-
titud revela sedimentos de la antigua “frontera que separa los "in"
y los "out”, la gente culta que no tolera la violencia factual o verbal,
que usa abundantes formulas de cortesia y signos de amistad, y el
pueblo, es decir, “los bdrbaros” en el sentido antiguo de la palabra,
que no participan en la vida de la ciudad, que viven y trabajan en
las afueras” (Touraine, 1987: 125).

Esos comportamientos se prolongan con tanta mas facilidad que
por las caracteristicas de la nueva violencia, parece improbable que
se extienda de manera significativa. Ello no exime a la sociedad y al
Estado de la necesidad de atender sus causas y sus efectos. El de-
safio es prevenir o sancionar las amenazas con los instrumentos del
Estado de derecho en todo el territorio, lo que implica una carpeta
que mejore las normas de financiamiento de la politica y la regu-
lacidn de campanas; el sistema de persecucién de los delitos y del
sistema de justicia para reducir laimpunidad; el establecimiento de
mecanismos de rendicion de cuentas y transparencia en el ejercicio
de los gobiernos, en particular locales; garantias para los candida-
tos y las autoridades elegidas en los territorios bajo amenaza.

La eliminacién de la violencia en los procesos electorales se
superpone a las exigencias de la agenda del mejoramiento de la
calidad de la democracia. Sus resultados crearan instituciones mas
solidas y respetadas, colocaran a las elecciones como el instante
indiscutido de creacion de la legitimidad democratica, fortaleceran
la comunidad ciudadana, consolidaran sociedades de paz.
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IV. Los ciclos de las elecciones presidenciales
en América Latina

Introduccién

La eleccién presidencial fue el simbolo del retorno a la demo-
cracia en América Latina desde fines de los anos setenta del siglo
XX. Su realizacién, seguida del traspaso del poder de las manos de
un militar al ganador de comicios genuinos, constituyd la prime-
ra y mas evidente prueba del cierre del periodo autoritario y del
inicio de una fase distinta. La realizacion de la presidencial fue la
consigna unificadora de las fuerzas opositoras a la dictadura. Tra-
jo aparejada los comicios legislativos, pero ellos transcurrieron a
su sombra, a veces, incluso subsumidos en una Unica papeleta: el
voto para las autoridades ejecutivas servia para elegir a senadores
y diputados.

Mas de cuatro décadas de elecciones presidenciales ofrece una
perspectiva amplia para indagar sobre las tendencias de las pre-
ferencias electorales de los latinoamericanos vy, por lo tanto, de
las orientaciones de las politicas publicas y las evoluciones de los
sistemas de partidos. Existen suficientes pautas compartidas para
revelar que el tiempo politico regional se halla mas afinado que el
simple -y de por si relevante— movimiento generalizado hacia la
democracia.

Las presidenciales ofrecen la escala pertinente para cernir los
ciclos politicos. Son las elecciones mas politicas, mas nacionales
—-por el abordaje de las cuestiones centrales del pais—y mas con-
curridas, las que mejor revelan las prioridades de los partidos, asi
como los comportamientos, las expectativas y las frustraciones de
los ciudadanos. Son igualmente las mas susceptibles de incorporar
factores politicos internacionales en el calculo, las ambicionesy los
temores de los actores. En contraste, las legislativas se hallan, en la
mayoria de los casos, acopladas a la presidencial y la inclinacion
por un partido o candidato suele derivarse de la consulta central.
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Las subnacionales tienen, por su lado, un elevado componente lo-
cal, proclive al particularismo y la fragmentacion —lo que no impide
detectar motivaciones de comportamiento similar, como muestra el
capitulo El caleidoscopio de los comportamientos de los electores
latinoamericanos en elecciones locales—.

El estudio parte desde 1978, afo fundacional de la ruta de los co-
micios libres, y considera el conjunto de los paises latinoamericanos.
Busca identificar las pautas comunes de los ciclos, sin postular la uni-
formidad de los casos nacionales. La existencia de tendencias se aco-
moda con excepcionesy singularidades. Se distinguen cuatro periodos.

El primero abarca desde el inicio y la década de 1980, con las
elecciones de apertura, favorables para los partidos y los lideres
histéricos. Se combiné el reto politico de reconstruir o instaurar la
democracia con el manejo de una crisis econémica que liquido la
bonanza del ingreso de divisas o de la industrializacion. Los logros
en el primer campo vy los fracasos en el otro prepararon el viraje en
la década final del siglo XX. La segunda fase corresponde a los co-
micios que dieron curso al liberalismo econdémico y a los proyectos
de modernizacién institucional, al mismo tiempo que la participa-
cion descendid y se ensayaron las primeras reelecciones. El ingreso
al siglo XXI abre una fase distinta, marcada por el cuestionamiento
a los gobiernos, las elites, las instituciones en medio de una insatis-
faccion creciente con la persistencia de la pobrezay la desigualdad.
Las corrientes de la izquierda y lideres ajenos al sistema politico
tradicional se alzaron con la victoria, unos con la promesa de corre-
gir el modelo econémico liberal, otros de reordenar las bases de la
sociedady el Estado. Por ultimo, en la segunda década, la izquierda
perdi6 terreno. Retornaron formaciones conservadoras o de dere-
cha e irrumpieron candidatos outsiders que promovieron debates
en torno a valores culturales, distintos a las agendas politica y eco-
némica, hasta entonces monopolicas en la escena publica.

El estudio de cada periodo incluye una sintesis de los elementos
salientes, en tanto que la conclusién brinda una imagen de conjun-
to sobre los ciclos y de los rasgos de evolucion de mas de cuatro
décadas de comicios presidenciales.
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El triste récord latinoamericano de José Maria Velasco Ibarra

José Maria Velasco Ibarra ocupa un lugar singular en las elecciones
y la politica latinoamericana, ganador de cuatro elecciones libres y
cinco veces presidente de Ecuador, con orientaciones politicas contra-
puestas y un alto grado de personalismo, aunque solo pudo concluir
un mandato...

Se impuso por primera vez en 1934 vy, al afo siguiente, fue defe-
nestrado por los militares. La segunda vez, él fue el beneficiario de una
rebelion y gobernd tres afos, hasta que fue depuesto (1944-1947).
Volvié exitosamente a la presidencia al ganar los comicios de 1952,
la Unica vez que completo6 el mandato. Ganador en 1960, apenas go-
berné un afo. Su quinta y Ultima presidencia fue cercenada por los
militares poco antes de concluir en el plazo fijado (1968-1972). Con
todo, Velasco es el hombre que mas tiempo goberno Ecuador.

I. Las elecciones de la apertura democraticay la lealtad a los
proyectos, los lideres y los partidos histéricos

El camino a la democracia se abri6 en América Latina con las
elecciones de 1978 en Bolivia, Ecuador y Republica Dominicana,
alcanzé el pico en la fase 1980-1985, y cerrd a principios de la si-
guiente década. Esos paises trataron de sumarse a Colombia, Costa
Rica y Venezuela, los Unicos que exhibian gobiernos electos.

La prioridad de la ciudadania y de los partidos fue la transicion
politica, el retorno a la democracia y la recuperacion de las liber-
tades. Por eso, las elecciones ocuparon un lugar central en las de-
mandas y las consignas de las fuerzas opositoras, asi como en el
impulso de la comunidad internacional. Eran el simbolo anhelado y
su realizacion la prueba tangible de que se concretaba la ambicidn
democratica (para una perspectiva de conjunto y analisis de casos
nacionales, cf. O'Donnell; Schmitter; Whitehead, 1994).

El transito hacia el sistema representativo tuvo dos vias prin-
cipales. La negociacion entre el gobierno militar y los partidos de
oposicion predomind, bajo distintas modalidades, en el cono sur
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(Uruguay, Chile, Brasil), asi como en los paises donde, con caracter
previo, sesion6 una Asamblea Constituyente o se aprob6 una Cons-
titucion en paralelo a la presidencia militar (Ecuador, Perd, Hondu-
ras, Guatemala). En grados diversos, esa ruta implicé pactosy acuer-
dos entre los moderados de las Fuerzas Armadas y de la oposicion.
En cambio, la salida militar precipitada y sin concertacién, como
en Argentina, Bolivia, incluso Paraguay, desembocé en la convoca-
toria a la presidencial, o directamente en la entrega del poder a
los civiles, como en Panama, donde la invasion norteamericana de
1989 se saldo con la posesion de Guillermo Endara, cuya victoria
electoral habia desconocido el régimen. Excepcional resulté la ruta
mexicana. El Partido Revolucionario Institucional (PRI), durante dé-
cadas hegemonico (Sartori, 2005: 281-292), desmont6 el sistema
mediante progresivas y sucesivas reformas, reinterpretacion liberal
del texto constitucional y votaciones locales y nacionales (Merino,
2003: 13-33).

Las sociedades que buscaban el final del autoritarismo y abrir
una nueva etapa politica confiaron esa tarea innovadora a los par-
tidos mas consolidados y a los lideres fogueados antes de la irrup-
cion militar en el escenario. Probablemente la paradoja se explica
porque varios paises vivieron el proceso como la reinstauracion de
la democracia antes que como la fundacion de un régimen de ca-
racteristicas inéditas.

Algunos de aquellos dirigentes fallecieron antes de la cita aguar-
dada durante décadas. El caso mas dramatico fue el de Victor Raul
Haya de la Torre (1895-1979), fundador de la Alianza Popular Re-
volucionaria Americana (APRA) y figura clave durante medio siglo
de la turbulenta politica peruana. Octogenario, alcanzé a presidir
la Asamblea Constituyente de la transicion (1978) y fallecié un afo
antes de la presidencial que traslado el poder a los civiles. EL hon-
dureiio Modesto Rodas (1921-1979), a quien los militares corta-
ron la ruta a la casa presidencial en 1963 (Barahona, 2017: 205),
murio en las visperas de la transicion; el heredero del sombrero,
su simbolo politico, Roberto Suazo Cérdova presidio la Asamblea
Constituyente y consiguid la presidencia de la Republica. Tancredo
Neves (1910-1985) fue elegido presidente de Brasil en los comi-
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cios indirectos que autorizaron los militares, pero fallecid sin ha-
ber asumido efectivamente el mando. Con matices, se inscribe en
esta linea Wilson Ferreira (1919-1988), lider del Partido Nacional
de Uruguay, clave en la lucha democratica y a quien las Fuerzas
Armadas vetaron para participar en la primera eleccion, temerosas
de su popularidad.

Otros dirigentes experimentados si ganaron el sillon presiden-
cial, incluso regresaron a él. En Bolivia, tras la anulada eleccién de
1978, en los comicios de 1979 y de 1980 se impuso el expresiden-
te Hernan Siles (1913-1996), al mando de la Unién Democratica y
Popular (UDP), coalicién de izquierda dirigida por su ala progresis-
ta del Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR). En Perd, la
presidencial fue conquistada por Fernando Belaunde (1912-2002),
cuyo primer mandato interrumpieron los militares (1963-1968). En
El Salvador, la victoria de Napole6n Duarte (1925-1990) en 1984
tuvo sabor a reparacion de justicia, pues doce anos antes los milita-
res lo privaron del triunfo, anadiendo un detonante a las primicias
de la guerrilla y la guerra civil.

En otros paises, la batuta la asumieron partidos con una trayec-
toria larga y con dirigentes de probadas credenciales, aunque no
hubieran alcanzado el renombre de los mencionados arriba. En Ar-
gentina se impuso la Unién Civica Radical (UCR) de la mano de Raul
Alfonsin (1927-2009). En Chile, la coalicién opositora a los mili-
tares conformada alrededor de los historicos partidos Democrata
Cristiano y Socialista, design6 como exitoso candidato al expresi-
dente del Senado Patricio Aylwin (1918-2016).

De manera excepcional, una figura joven presidio la inaugura-
cién democratica. En Guatemala, la Democracia Cristiana cosechd
los frutos de tres décadas de resistencia al poder militar y de pro-
puestas reformistas, de la mano de Vinicio Cerezo (1942), ganador
de los comicios de 1985 (Asociacién de Investigacion y Estudios
Sociales, 2008: 23-26). En Ecuador, la victoria de Jaime Roldds
(1940) respondi6 al endoso de Assad Bucaram, figura de la costa,
impedido de participar por una argucia legal referida a su naciona-
lidad que impusieron los militares.
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El predominio de dirigentes consagrados y de partidos estable-
cidos responde a varias causas, ademas de la senalada ambicion de
restablecer antes que fundar la democracia. En cierta forma, la fase
militar congelé las evoluciones politicas: restringié o suprimié las
actividades partidarias, exilio a los dirigentes prominentes, impidio
la militancia y el proselitismo. Privé a las sociedades del surgimien-
to de nuevos referentes politicos.

Ciertamente, las generaciones nuevas buscaron expresarse,
participar y desafiar a los militares. Mucha de la sangre derrama-
da en la tragica década de 1970 fue de jovenes que combatieron
las dictaduras, muchos mas en nombre de ideales revolucionarios,
alimentados por el marxismo y la experiencia cubana, que especi-
ficamente democraticos (Pozzi; Pérez, 2012; Rios; Azcona, 2019).
Sin embargo, la represion y la misma clandestinidad del combate
dieron escasas oportunidades para que esos jovenes inscribieran
sus nombres en la notoriedad social. Cuando son6 la hora de las
elecciones, ocurrieron tres casos de figura. Unos se marginaron,
desconfiados de las elecciones, tildadas como formas de demo-
cracia formal o burguesa, insuficientes frente a los objetivos del
cambio estructural. Otros constituian la militancia joven, eventual-
mente radicalizada, de las antiguas organizaciones y se plegaron a
los mandos reconstituidos de sus partidos, como sucedi6 con pero-
nistas argentinos, socialistas chilenos o liberales hondurenos. Los
ultimos convergieron con las fuerzas que encabezaban el retorno
a la democracia, como en Bolivia el Movimiento de Izquierda Revo-
lucionario (MIR) que integré la UDP bajo la premisa del “"entronque
historico” con el nacionalismo revolucionario (Chavez; Pefiaranda,
1992).

La liberalizacién previa a los comicios permiti6 el retorno de los
exiliados, la reactivacion de las estructuras partidarias, sindicales y
asociativas, el inicio de las campanas. Las sociedades se voltearon
hacia los partidos y las figuras conocidas?®, que representaban rea-

25 Se trata de una diferencia significativa con la transicion en Europa del Este, desprovista de figuras democraticas de
oposicion con raigambre popular. El liderazgo fue asumido por figuras de sequnda linea del mismo régimen comunista
0 por opositores con carreras cortas, con la excepcion de Checoslovaquia, donde Vaclav Havel jugé un papel algo
similar al de los dirigentes latinoamericanos, aunque él fuera un escritor y no un jefe de partido, y de Polonia, donde
Solidaridad construyé un aparato de cuadros desde la célebre huelga de 1979.
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lizaciones gubernamentales relevantes, valores importantes, tradi-
ciones politicas arraigadas. Poseian un anclaje en la memoria poli-
tica de las sociedades. Varios comicios de la transicidon reeditaron
los duelos predominantes antes de los golpes de Estado: radicales
contra peronistas en Argentina; liberales contra nacionalistas en
Honduras; colorados frente a liberales en Paraguay; Accion Popular
(AP) contra el APRA en Per(; blancos versus colorados en Uruguay,
etc. Pocos partidos nuevos descollaron en las preferencias.

Por supuesto, la historia y la tradicion no fueron la Unica expli-
cacion. Los candidatos y partidos ganadores se apoyaron en las
mismas cartas: un historial de reivindicacion de la democraciay de
denuncia de los abusos de las dictaduras, compatibles con postu-
ras moderadas. Los lideres vinculados con las guerrillas o con los
movimientos mas radicales de oposicion despertaban desconfian-
za o inquietud en el electorado, entre otras razones, por el riesgo
de enfrentamientos abiertos con las Fuerzas Armadas, alin temidas,
provistas de enclaves de poder, y amenazantes para los nuevos re-
gimenes, aun de endeble base. El talante conciliador fue comuin vy
sobresalié en la primera mujer electa presidenta en América Lati-
na, Violeta Barrios, la viuda de Pedro Joaquin Chamorro, destacado
opositor al régimen de la familia Somoza en Nicaragua. La ansiedad
de poner fin a la guerra civil fue crucial para su victoria sobre el
sandinismo en 1990 (Ramirez, 2018: 273-275).

Los contendientes derrotados compartian varias de esas carac-
teristicas, en particular dilatadas trayectorias politicas, que eran
menos atributos exclusivos de los ganadores que rasgos de la elite
politica de la transicion. Las razones del triunfo o del fracaso depen-
dieron fundamentalmente del posicionamiento del partido o del
lider frente al régimen militar (ademas de las virtudes personales
o los planteamientos, factores de cualquier campana). Los votantes
recompensaron la distancia y dieron una prima a las credenciales
democraticas. En Argentina, Alfonsin vencié a una candidatura pe-
ronista que no parecia haber roto amarras con un pasado turbio
(Baeza, 2008: 93-96; di Tella, 1993: 316-317; Gaggero, Iriarte, Roit-
berg, 1997: 18-20). En Bolivia, Siles superé a su excorreligionario y
también expresidente Victor Paz Estenssoro (1909-2001), lastrado
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por el apoyo al golpe de Estado de Banzer en 1971 (Bedregal, 1999:
621-658). En El Salvador, el demdcrata cristiano Napoledn Duarte
se impuso al militar Roberto d’Aubuisson de la Alianza Republicana
Nacionalista (ARENA). En Honduras, recuperando las banderas de-
mocraticas asociadas al liberalismo, Suazo derrot6 al nacionalista
Ricardo Zuniga, colaborador de las Fuerzas Armadas.

Con la excepcidn de Paraguay, donde el Partido Colorado retu-
vo el poder en las primeras elecciones, ninguna fuerza identificada
con el autoritarismo saliente gand. Asimismo, los intentos por crear
partidos desde las dictaduras fracasaron, incluso generaron repu-
dio, como en Uruguay (Caetano, 1997: 280). Pocas organizaciones
de esa linea consiguieron apoyos considerables en las primeras ex-
periencias. Entre las mas relevantes figuran ARENA en El Salvador
y la coalicién entre la Unién Democrata Independiente (UDI) y Re-
novacion Nacional (RN) en Chile. Ambas ocuparon el segundo lugar
en sus primeras presidenciales. La alianza chilena fue singular en el
paisaje latinoamericano de la transicién por la corta trayectoria de
ambos partidos, organizados durante el periodo de Pinochety que
reemplazaron a la antigua derecha (Alenda, 2014: 135-161; Valdi-
via, 2016) y por el perfil joven y tecnocratico de su candidato Her-
nan Blchi (que anticipé uno frecuente en la década siguiente). Su
buen debut se vinculé con el desemperio econémico del régimen
militar. Una mencion aparte corresponde a Accion Democratica Na-
cionalista (ADN), fundada por Hugo Banzer en Bolivia (Pefaranda,
2004). El partido ocupé el tercer lugar en su primera participacién
y dos décadas mas tarde llevo a su jefe a la Presidencia, siendo Ban-
zer el Unico presidente militar de ese periodo que gand comicios
en la etapa democratica.

Si bien la oferta democratica fue central, como en todo cambio
de régimen, también se vislumbraba la esperanza de dias mejores,
condiciones de vida superiores, salarios mas elevados, avances en
la educacién y la salud. Los mismos partidos ofrecian esas prome-
sas y encendian Las ilusiones, sintetizadas en la frase de campana
de Alfonsin: “"con democracia no solo se vive, con democracia se
educa, con democracia se come, con democracia se sana”.
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En muchos paises la ambicion del futuro mejor se fijé curiosa-
mente en el pasado, en la reanudacion de las estrategias nacional
populares que predominaron antes de los golpes militares, funda-
das en el papel del Estado como locomotora del desarrollo eco-
némico v la industrializacién, articulador de la sociedad (Touraine,
1988). A veces, esas politicas se identificaban con los rostros de los
candidatos ganadores en la transicion, aunque esas convicciones
eran compartidas ampliamente de izquierda a derecha.

Los canticos guerreros de la Alianza Renovadora Nacionalista en EL
Salvador

La Alianza Renovadora Nacionalista (ARENA) nacié en el contexto
mas violento de El Salvador, cuando la global Guerra Fria convirtié a
América Central en un caldero explosivo, con guerras civiles, guerri-
llas, represiones y masacres. Surgida en los extremos, ARENA consi-
guio el exitoso transito hasta convertirse en uno de los pilares de la
democracia salvadorefia junto con su otrora enemigo, el Frente Fara-
bundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN).

El animo combativo de ARENA se trasladé a las elecciones. Cuando
concluye el computo de una mesa electoral y el resultado le es fa-
vorable, sus miembros de mesa, delegados y simpatizantes entonan
a capela la marcha del partido, que incluye los versos: “El Salvador
serd la tumba donde los rojos terminaran / salvandose aqui América /
Nuestra América inmortal”.

Las elecciones de la transicidn tuvieron seis caracteristicas que
luego desaparecieron o se atenuaron. La tutela militar tuvo efectos
restrictivos. Se sintié en férmulas legales para excluir a los candi-
datos que incomodaban a las Fuerzas Armadas. Las ecuatorianas
llevaron el caso al extremo: prohibieron la participacién de expre-
sidentes —entre otros, de José Maria Velasco Ibarra, a quien habia
derrocado-y vetaron a Assad Bucaram mediante una alambicada
restriccion de nacionalidad (Freidenberg, Pachano, 2016: 29). En
Uruguay, a través de un pacto tacito con las direcciones partidarias,
apartaron la postulacién de Wilson Ferreira, lo que obligé al Partido
Nacional a buscar un sustituto (Sanguinetti, 1996: 55). Igualmente,
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colocaron cortapisas para el reconocimiento de organizaciones de
izquierda o sospechadas de tener vinculos con el comunismo. Ese
ambiente de Guerra Fria se sinti6é en Ecuador, Uruguay y en nacio-
nes centroamericanas. Por Gltimo, intentaron distorsionar la volun-
tad popular mediante la alteracion de los resultados. Fracasaron en
Republica Dominicana por la presion internacional, aunque, al final,
para la Asamblea consiguieron una distribucion equitativa de los
curules, restringiendo el alcance de la victoria del Partido Revolu-
cionario Democratico (PRD). En Bolivia, el fraude de 1978 beneficié
al delfin del régimen, pero la burda maniobra no pudo sostenerse y
hubo que reorganizar el proceso electoral al afio siguiente (Malloy;
Gamarra, 1988: 122-132).

En segundo lugar, el entusiasmo de la libertad recuperada situd
las tasas de participacion excepcionalmente altas, entre 85%-90%
en Argentina, Bolivia, Chile, Honduras, Uruguay, etc. La ciudadania
deseaba expresarse, constatar que su voto y su voz contaban y de-
finian el futuro. Si el autoritarismo es sobre todo el retiro de los de-
rechos politicos y la supresion de la participacion (Hermet, 1993), el
dique militar cedio6 y la ciudadania quiso ejercer los derechos dene-
gados y los jovenes, estrenarlos. Fue el tiempo de todas las ilusio-
nes. A pesar de ese efecto especifico, la asistencia electoral también
registrd guarismos altos en los paises democraticos anteriores a la
tercera ola, como Costa Rica 'y Venezuela, en una observacion tam-
bién valida para Europa occidental (IDEA, 2006: 108-135).

En tercer lugar, fueron los comicios de mayor vigor partidario. Los
partidos fueron los actores clave de la transicion (Rial, 1991: 308) y
disfrutaron de un "idilio nunca visto” con la ciudadania, como en Ar-
gentina (Cheresky; Pousadela, 2004: 17). Aparecian como la forma
natural de canalizar la participacion y de organizar la lucha politica.
Elideal era el "partido de masas”, vale decir centralizado, estructu-
rado, con una extensa red de militantes y una cobertura densa del
territorio (Duverger, 1992). Los sistemas partidarios reemergieron
con las fuerzas histéricas. Incorporaron a las nuevas, especialmente
agrupaciones forjadas en la clandestinidad o el exilio, muchas con
una matriz marxista, y a las que actuaron como portavoces de los
regimenes militares.
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Los candidatos presidenciales se foguearon las estructuras par-
tidarias y disputaron los liderazgos durante décadas. Su oficio era la
politicay cualquier otra ocupacion, secundaria. El perfil se extendid
igualmente al ambito parlamentario. Las listas congresales fueron
ocupadas casi exclusivamente por cuadros partidarios, represen-
tantes de movimientos afines, como los sindicatos, o intelectuales
organicos: el retorno a la democracia fue su momento. La creden-
cial para un lugar en las néminas era los anos de militancia partida-
ria, de servicio y compromiso, incluyendo las cicatrices de la carcel
o el exilio, como sucedid en Bolivia (Romero Ballividn, 2018: 265-
267). Por extensién, el rostro parlamentario fue casi exclusivamen-
te masculino, de edad avanzada, de sectores medios o favorecidos.

En cuarto lugar, las candidaturas presidenciales fueron objeto de
poca discusion. Los lideres mas reconocidos, aquellos que incluso
habian sido ya presidentes, la ocuparon como un hecho evidente,
por la fuerza de los hechos. Hubo escasas excepciones. En Argen-
ting, radicales y peronistas organizaron auténticas primarias para
dirimir la postulacién y el enfrentamiento no fue sélo de hombres,
sino de sensibilidades. De hecho, la ausencia del lider natural de la
organizacion fue un escollo dificil para numerosas organizaciones,
como probaron las derrotas del APRA en 1980 y del peronismo en
1983, cuando compitieron por primera vez sin sus fundadores.

La agenda predominante fue de naturaleza politica, por mas que
esperanzas multiformes concurrieran en el nacimiento del nuevo
régimen. El objetivo era el desalojo de los militares, la recuperacion
del poder por los civiles, el reinicio de la vida partidaria, la amplia
libertad para expresarse, asociarse, informarse, el afianzamiento
del pluralismo politico y social, la vigencia de los derechos huma-
nos. De hecho, el ideal mismo de la democracia se revalorizd de
una manera sin precedentes, en especial en su acepcion institucio-
nal (Trindade, 1991: 318). Esa motivacién también la compartié la
administracién del presidente Jimmy Carter de Estados Unidos, que
retird el respaldo a las dictaduras y marcé el inicio de una pauta
consistente de apoyo politico y econémico a las transiciones (Sche-
noni, Mainwaring, 2019: 119-145). De hecho, cuando los militares
empezaron el repliegue a fines de la década de 1970 la coyuntura
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econdmica presentaba pocos nubarrones y la region estaba a pun-
to de concluir su propia versién de los "30 gloriosos” (1950-1980),
con un crecimiento regional del Producto Bruto Interno (PBI) a una
tasa de 5.5% anual (Iglesias, 1992: 27-30).

La recuperacién de extensas libertades fue mas cierta en Suda-
mérica que en Mesoamérica, donde las primeras elecciones coin-
cidieron todavia con las guerras civiles que permitieron a los mi-
litares mantener la vara alta y extendieron un clima de amenazas,
presionesy coerciones sobre los sindicatos, los movimientos popu-
lares, las corrientes de izquierda, la prensa, como en Guatemala u
Honduras (Mejia, 2019: 272-273).

En vinculacion con ese centro de gravedad, el perfil de los prime-
ros mandatarios democraticos se ligd a los movimientos nacional
popularesy a la izquierda moderada que, a veces, convergieron en
las coaliciones que triunfaron en la transicion. En América Central,
el papel lo desempend igualmente la democracia cristiana, cuyas
posiciones prodemocraticas y progresistas le permitieron ganar la
presidencia en Guatemala con Cerezo y en El Salvador con Duarte
(se afiade Chile con Aylwin, con la salvedad que la Concertacion
era una coalicion con los socialistas y fuerzas minoritarias de iz-
quierda). Esas tendencias aparecian contrapuestas a los regimenes
militares que los ciudadanos deseaban concluir. La democracia co-
menzd en ese cuadrante politico.

Il. Presidenciales de fin de siglo XX: entre el liberalismo econé-
mico y el descenso de la participacion electoral

Los anos iniciales de la democracia fueron dificiles, por razones
politicas y sobre todo econémicas. Ante el cimulo de dificultades,
las primeras gestiones gubernamentales terminaron con una baja
aprobacion que cre6 las condiciones para un cambio de rumbo, con
la llegada de propuestas de corte liberal, encarnadas por nuevas
figuras politicas antes que por nuevas organizaciones.

En el campo politico, los primeros mandatarios democraticos
enfrentaron algunos de los dilemas clasicos de las transiciones, en
especial como lidiar con los sectores duros de la dictadura (Linz,
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1990). En efecto, tuvieron resistencias de las alas reaccionarias de
las Fuerzas Armadas, poco resignadas al abandono del poder o de-
safiantes frente a la voluntad civil de perseguir los peores crime-
nes de las dictaduras o acotar los espacios de la discrecionalidad
militar. En Argentina, la sublevacion entre 1987-1988 de los "Cara-
pintadas”, oficiales de grado medio, desgastd al gobierno de Alfon-
sin y complicd aun mas cualquier perspectiva de juicios contra los
militares. En Bolivia, el secuestro del presidente Siles (1984) fue la
punta de lanza de un fallido golpe de Estado. En Haiti, Leslie Mani-
gaty Jean Bertrand Aristide, los primeros presidentes elegidos tras
la caida del clan Duvalier, duraron apenas meses en el cargo, antes
de ser derrocados en 1988 y 1991 respectivamente. En América
Central, hubo presagios de golpes de Estado, aunque mas comun-
mente los militares prefirieron ejercer el poder de facto que les
daban las guerras civiles, que colocaban a los presidentes civiles
en posicion casi subordinada ante los "halcones” de las Fuerzas
Armadas, como en Honduras, a pesar de que el pais solo servia de
base de operaciones para el respaldo a la Contra nicaragliense (Ba-
rahona, 2017: 239-248). En el otro extremo del antagonismo ideo-
légico, la democracia peruana naci6 en simultdneo con la guerrilla
de Sendero Luminoso, que dand seriamente al pais y a la gestidn
de Fernando Belaunde.

Al acoso de la violencia, se anadieron las debilidades de las
propias fuerzas democraticas. Varios de los gobiernos iniciales se
sustentaban en coaliciones heterogéneas que se rompieron en el
ejercicio del poder, tanto mas que las complicaciones econdmicas
generaban una logica de repliegue para eludir el costo de las res-
ponsabilidades. En Bolivia, la UDP se desarticuld vy, a la vez, todos
los partidos que la integraron sufrieron escisiones (Romero Balli-
vian, 2003: 37-38). En Brasil, la coalicion se fisurd alrededor del
debate de la reforma agraria en la Constituyente (Trindade, 1991:
323). En otros paises, el choque entre el presidente y la mayoria
opositora en el Congreso paralizé la accion gubernamental.

Sin embargo, los problemas mayores tuvieron una raiz econémi-
ca. A principios de la década de 1980, América Latina fue golpeada
por a crisis mas prolongada, aguda y generalizada desde la gran
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depresion de los afos treinta (Iglesias, 1992: 42). Las deudas ba-
ratas en dolares de la década pasada se convirtieron en una carga
agobiante, tanto mas que cayeron los precios de las materias pri-
mas exportadas por la region. ELimpacto se sintié por doquiery fue
especialmente critico en el sur del Continente. Con mayor o menor
vigor, los gobiernos adoptaron medidas de contencidn, a veces in-
suficientes para detener la espiral de inflacién, incluso hiperinfla-
cién, devaluacién y recesion.

Los indicios sugieren que las democracias antiguas hallaron mas
recursos que las recientes para enfrentar a crisis: Colombia, Cos-
ta Rica, en parte Venezuela, lidiaron mejor con la debacle que los
flamantes gobiernos representativos de Argentina, Bolivia, Brasil,
Ecuador o Peru. Probablemente, el margen de maniobra de los nue-
vos gobiernos se redujo por el desborde de expectativas sobre los
beneficios que traeria la democracia, que complico la toma de las
medidas técnicas mas adecuadas. La presion pudo ser menor sobre
los presidentes de paises con décadas de procesos electorales y
que no llegaron al poder sobre las mismas olas de entusiasmo po-
pular.

Como fuerg, la crisis afectod los cimientos del modelo nacional
popular que domind América Latina durante décadas (Touraine,
1988). Se cuestion6 el papel econémico del Estado mientras que
sus debilitadas capacidades de accion le restaban opciones para
mantener las relaciones estrechas con los actores sociales. Esa
evolucidén acompaso el tiempo regional al mundial, marcado por el
auge del liberalismo, doctrina que resurgié después de su relega-
miento con la crisis de 1929. La llegada al poder de Ronald Reagan
en Estados Unidos y de Margaret Thatcher en el Reino Unido le dio
un nuevo aire. El derrumbe del sistema soviético en 1989 destruy6
el modelo alternativo al capitalismo y parecié irreversible el triunfo
del liberalismo politico y econémico, planteamiento que sintetizd
Francis Fukuyama alrededor de la idea del “fin de la historia” (Fuku-
yama, 1995).

Las bases de un viraje continental hacia el liberalismo econ6-
mico estaban sentadas. Fue el signo de las elecciones de la Ulti-



Elecciones en América Latina

ma década del siglo XX, las segundas o las terceras de las nuevas
democracias. A este movimiento se anadieron las democracias de
larga data.

Los presidentes de la transicion no concurrieron a es0s comicios
por varias razones. La nota en el retorno a la democracia fue la pro-
hibicion de la reeleccion consecutiva, para alejar la tentacion de
los caudillos de perpetuarse en el poder, uno de los fantasmas que
recorre la region. Se anadieron la edad avanzada de la mayoria de
los mandatarios y el balance de las gestiones, lo suficientemente
decepcionante para descartar que el presidente repostulara. La dis-
tancia del tiempo dio otra estatura a los primeros presidentes. Sus
yerros pasaron a segundo plano y se les reconoci6é que su espiritu
democratico, su voluntad de apaciguamiento, su renunciamiento,
contribuyeron a encarrilar las vacilantes democracias.

En casi todos los paises, el oficialismo salio derrotado en las se-
gundas elecciones. Hubo alternancia en las nuevas democracias,
en Argenting, Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala, Per, Uruguay. In-
cluso, en los sistemas que no tenian un asiento bipartidista, la de-
bacle del oficialismo hizo que ni siquiera ocupara el segundo lugar,
como le sucedid, entre otros, a la izquierda en Bolivia, Concentra-
cién de Fuerzas Populares (CFP) en Ecuador, la democracia cristiana
en Guatemala, AP en Perd. La oscilacion del péndulo también se
produjo en las democracias antiguas, como Colombiay Venezuels,
igualmente golpeadas por la crisis.

La década de 1990 correspondié a la puesta en marcha de los
programas para detener la inflacion y la devaluacion, los problemas
mas urgentesy visibles. Sin embargo, los gobiernos fueron mas alla
y aprovecharon para un redisenio del Estado de inspiracion liberal.
En distintos grados, procedieron a la privatizacién de companias
publicas, la reduccion del aparato publico, la flexibilizacion de las
reglas del juego socioecondmico, el desmontaje de redes de segu-
ridad social en paralelo al desarrollo de programas especificos para
los sectores mas pobres, la apertura comercial y la atraccién del
capital extranjero, enfatizaron en las exportaciones como locomo-
toras de la economia (Calderon, Castells, 2020). De una importancia
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similar fue la descentralizacién politica del Estado con el reforza-
miento de las atribuciones y recursos de los gobiernos subnaciona-
les, asi como la eleccion de autoridades locales por voto universal.

Las elecciones que dieron lugar a estos movimientos de fondo
0 que los consolidaron tuvieron rostros distintos a los de la transi-
cion. Tras la etapa dominada por los lideres de extensa trayectoria,
llegaron candidatos nuevos. Algunos irrumpieron en una escena en
la cual eran desconocidos antes de las campanas. Emblematicos
fueron el brasilero Fernando Collor de Mello (1949), gobernador
del periférico estado de Alagoas y lider de un pequeno partido de
derecha, que se impuso en la presidencial de 1989 vy, sobre todo,
el peruano Alberto Fujimori (1938), cuya candidatura ganadora en
1990, creci6 al margen de las estructuras partidarias e instituciona-
les, de los medios de comunicacioén, de los poderes facticos vy las
elites, derrotando a Mario Vargas Llosa, también ajeno a los parti-
dos, pero acuerpado por las fuerzas del orden establecido (Crespo;
Garrido, 2008: 173-178; Degregori; Grompone, 1991; Vargas Llosa,
1993). Su resonancia fue profunda: por primera vez desde el retor-
no a la democracia, se imponia el outsider, una figura 'y una férmula
que muchos buscaron imitar.

Mas frecuentemente, a3 renovacion se produjo en el seno de
partidos ya existentes, con la llegada de una generacién mas joven,
con planteamientos ideolégicos liberales, asi como una experiencia
y pericia técnicas, en especial en areas econdmicas y gerenciales,
que rara vez poseyeron sus predecesores, mas amoldados a la ima-
gen del dirigente formado en el partido y las luchas politicas. Esos
rasgos novedosos en la region dieron a numerosos presidentes de
la Ultima década del siglo XX un aire modernizador.

Gonzalo Sanchez de Lozada (1930) del MNR boliviano, ganador
de las elecciones de 1993, "representaba la modernidad enfrenta-
da a la esclerosis politica” (Mesa, 2008: 34). EL primer dirigente de
ARENA en imponerse en una presidencial, en 1989, Alfredo Cristia-
ni (1947) pertenecia a la “aristocracia financiera” (Villacorta, 2011:
410). ELhondureio Rafael Leonardo Callejas (1943) llevo al gobier-
no al Partido Nacional (PN) en 1989 como una “fuerza modernizan-
te, pero sin tradicidon ni fuerza democratica dentro del partido, que
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se convirtié también en fuerza modernizante dentro del Estado”
(Meza, 2002: 29). Se sumaron, entre otros, César Gaviria (1947),
portaestandarte del Partido Liberal y ganador de la presidencial
colombiana de 1990; los costarricenses Rafael Calderén Fournier
(1947) y José Maria Figueres (1954), presidentes en 1990y 1994,
y ambos hijos de exmandatarios. Por fuera de los partidos, Collor de
Melo se presentaba como el presidente que “llevaria adelante un
cambio modernizador” (Noielli, 2008).

Hasta en los regimenes donde el partido comandaba manubrios
con resabios autoritarios se dio el fendmeno. En México, el PRI se-
lecciond a Carlos Salinas de Gortari (1948), el “tecnécrata politi-
co por excelencia” (Ai Camp, 1996: 285-319) para la presidencial
de 1988, que gand de forma polémica. Su sucesor Ernesto Zedillo
(1951) tuvo un perfil proximo. En 1993 en Paraguay se impuso Juan
Carlos Wasmosy (1938), dueiio de las mayores fortunas del pafs.

Los mandatarios se preciaban asimismo de sélidos vinculos con
el exterior, ya sea por educacion u ocupacion, y con el sector pri-
vado, o ellos mismos provenian de las esferas empresariales. Esa
trayectoria sobresale en Sanchez de Lozada, Wasmosy, Cristiani, el
mexicano Vicent Fox (1942), que gané la primera alternancia en
2000.

Si los lideres de la transicion ofrecieron una imagen conciliadora
y politica, los nuevos privilegiaron la capacidad de mando ejecutiva
para tomar decisiones, aun cuando ellas implicaran costos sociales.
Armaron equipos tecnocraticos, presentados como indispensables
para transformar los ejes de la economia, y relegaron a los cuadros
partidarios tradicionales, mas acostumbrados a transacciones a la
hora de las decisiones y vinculos con las bases partidistas. Su as-
censo al poder alter6 tanto el ideal como la estructura de los par-
tidos. El "partido de masas” dej6é de constituir la referencia, tanto
mas que las extensas militancias se convirtieron en un lastre cuan-
do el objetivo era el achicamiento del Estado.

Si bien esos lideres dieron el tono, algunos partidos historicos
ejecutaron las reformas econdmicas con dirigentes de corte tradi-
cional, al precio del alejamiento o el enojo de los sectores mas or-
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todoxos. En las campanas apelaron mas a la retorica tradicional que
a propuestas liberales. Asi Carlos A. Pérez regreso al poder en Ve-
nezuela de la mano de Accién Democrética (AD) en 1988 (Maigon;
Sonntag, 1990: 127-154), aunque, al final, el partido no se recono-
ci6 en el plan liberal y rompié amarras con su lider. En Argentina, en
1989, Carlos Menem se convirtié en el primer presidente peronista
desde la reinstauracion democratica. Tras los fracasos iniciales en
contener la inflacion, se resolvié a encarar medidas de rigor mone-
tario que granjearon éxitos electorales, pero sin desarmar las criti-
cas de numerosas corrientes justicialistas contra los “tecndcratas”
(Castiglioni, 1996: 6-14).

Las elecciones de fin de siglo XX establecieron novedades. En
primer lugar, las reglas de juego se liberaron de la tutela militar y
eliminaron restricciones al pluralismo ideoldgico o la postulacion
de candidaturas. La apertura se dio hacia la izquierda, la corriente
mas castigada durante la fase autoritaria. Al impulso enddgeno se
anadio el derrumbe del boque soviético que disminuyo6 las apre-
hensiones de los sectores mas conservadores. En Brasil, se legali-
zaron los clandestinos partidos Comunista y Socialista. De manera
mas notable, el final de las guerras civiles centroamericanas trans-
formo las guerrillas en partidos. Destaco la conversion del Frente
Farabundo Marti de Liberacién (FMLN) en El Salvador, erigido en
un pilar del bipartidismo que se extendi6 por un cuarto de siglo
(Martinez, 2016: 111-160). Con un impacto menor, en Guatemala
compitié la Unidad Nacional Revolucionaria Guatemalteca (UNRG),
cuyo primer candidato Alvaro Colom gané posteriormente la presi-
dencia; en Honduras la izquierda se reagrup6 en Unificacion Demo-
cratica (UD), debutando en 1993, aunque con guarismos minimos.

El cambio puso de manifiesto el doble esfuerzo de las democra-
cias por garantizar el juego politico auténticamente plural e inclu-
yente y por construir un tejido institucional independiente, parte
de un esquema mas extenso de contrapesos y de extension de de-
rechos. Se crearon las Defensorias del Pueblo y las Salas o Tribu-
nales Constitucionales. Los organismos electorales abandonaron la
precariedad y provisionalidad de la transicion para convertirse en
entidades permanentes, autbnomas, con personal profesionalizado
y especializado, con mayor capacidad técnica y logistica para pre-
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parar los procesos electorales que se inscribian en una continuidad
temporal novedosa (Jaramillo, 2007: 371-436; ver igualmente el
Capitulo Il). El asentamiento institucional provocé tensiones sobre
el modo de designacion de las autoridades electorales. Los parti-
dos buscaban mantener el control en tanto que un impulso, princi-
palmente desde la sociedad civil, exigia la despartidizacion de los
nombramientos.

Los avances en la calidad de las elecciones no estuvieron exen-
tos de resultados sospechados de manipulacion que cuestionaron
el conjunto del proceso y ensombrecieron la legitimidad del ven-
cedor. Los problemas se acentuaron en paises donde ciertas fuer-
zas politicas ejercieron largos periodos de hegemonia. Sucedi6 en
México en 1988 (Loaeza, 2008: 65-86) y en Republica Dominicana
en 1994, donde la salida salomoénica fue aceptar la reeleccion de
Joaquin Balaguer, recortar el mandato a dos anos y prohibir una
nueva postulacion del anciano presidente.

El tercer cambio de las elecciones de fin de siglo fue el paso de
la agenda politica de la transicion, de la prioridad de cerrar el ciclo
autoritario y encauzar la ruta democratica, a la agenda econémica,
a la urgencia —variable segun los paises— de encarar la crisis y res-
tablecer parametros de una normalidad econémica corroida por la
inflacion.

El péndulo politico se desplazd de las distintas expresiones na-
cional populares y de centro izquierda hacia politicas liberales, con
un sello de derecha. Esa evolucion tuvo multiples rostros. En pocos,
el triunfo correspondi6 al candidato o a un partido que asumia con
claridad ese posicionamiento, como Collor de Mello en Brasil, ARE-
NA en El Salvadory el PN en Honduras —aunque rara vez lo llevaron
a la pasion de cruzada con la cual se presentd y cay6 derrotado en
la segunda vuelta Mario Vargas Llosa en Per( (Barnechea, 2011)-.
En otros casos, los partidos historicos del nacionalismo popular se
subieron a la ola dominante, aunque con un discurso atempera-
do en la campana e intentando conservar lazos con las estructuras
sociales afines: MNR en Bolivia, AD en Venezuels, peronismo en
Argentina, PRI en México, etc. Las eventuales ambigledades que-
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daron despejadas tras la eleccion, a veces con éxito, cuando las
medidas cumplieron su efecto, como en Argentinga, y en otros con
fracaso, como en Venezuela, donde AD se desvincul6 de Pérez. Los
pocos movimientos o candidatos de izquierda con éxito electoral
aceptaron los nuevos marcos y se adaptaron a los limites de la pre-
eminencia del mercado.

A diferencia del entusiasmo que acompané las elecciones de
apertura, se contrajo la participacion. Ciertas capas del electorado
se desilusionaron con la democracia. Aguardaban libertad y mejo-
res condiciones de vida. Obtuvieron lo primero, pero, en muchos
paises, también enfrentaron una acelerada disminucion de la cali-
dad de vida y un freno a las perspectivas de movilidad social. Las
politicas liberales estabilizaron la economia, a menudo desenten-
diendo la marginacién social y la profundizacién de las desigualda-
des. La abstencién tuvo su primer salto de consideracion. La parti-
cipacion en América Latina declin6 de 78.4% entre 1985-1989 a
74.6% en la Gltima década del siglo XX.

La sexta evolucion relevante fue la llegada de la alternancia, el
relevo pacifico de mandatarios pertenecientes a organizaciones
politicas rivales. La derrota del primer oficialismo implicé una in-
flexion. Por primera vez en décadas, o por primera vez en la historia
republicana de la mayoria de los paises, un presidente traspasaba
la banda a su sucesor, proveniente de la oposicion, como resultado
de una eleccion limpia. La sencilla ceremonia fue una novedad his-
torica crucial. El afianzamiento democratico de la regidn se midid
en la progresiva banalidad que revistio ese acto.

Paradojicamente, la siguiente transformacion parece a contra-
mano de la alternancia: la reaparicién de la reeleccion. Las reformas
econémicas favorecieron la permanencia de los presidentes, con
una distincion clave. La aplicacion de las formulas liberales en una
situacion percibida como no demasiado critica ofrecié réditos mo-
destos, probablemente porque los costos del “ajuste estructural”
resultaban evidentes en tanto que los beneficios aparecian mas
lejanos, abstractos o concentrados en grupos pequenos. En esos
paises, incluso se produjo una derrota gubernamental, aunque la
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alternancia en la presidencia no implicara profundas reorientacio-
nes de las politicas publicas, como en Honduras, con el retorno del
liberalismo al gobierno tras la gestion de Callejas; y en Uruguay,
donde los tradicionales Partidos Nacional y Colorado incluso man-
tuvieron la coalicién (Martinez, 2001: 491-495).

Por el contrario, cuando las medidas liberales se introdujeron
como contraparte de exitosos programas de contencion de la infla-
cion, la devaluacion y el desabastecimiento, problemas evidentes,
cotidianos, serios y corrosivos para el poder adquisitivo de toda
la sociedad, el bono politico fue nitido. Los primeros presidentes
que consiguieron modificar la Constitucion para reelegirse fueron
gobernantes que asociaron sus gestiones con la eliminacion de la
hiperinflacion legada por gestiones econémicamente desacredita-
das. Fue el caso de Menem en Argentina en 1995, Fernando H. Car-
doso en Brasil en 1998 (Gugliano; Jerez, 1999: 71-72) y Fujimori en
Pert en 1995, también favorecido por el decisivo golpe contra la
guerrilla de Sendero Luminoso.

Por dltimo, las campanas electorales aportaron novedades en
su formato. En la transicién, muchos candidatos hicieron campanas
como en las épocas precedentes, con giras, mitines, concentracio-
nes en espacios publicos, apoyandose en las estructuras partida-
rias. Los comicios de la década de 1990 consagraron a la television
como el espacio central del posicionamiento de los candidatos, del
debate y de la influencia de los medios audiovisuales. El capital
econémico, una variable siempre fundamental, acrecentd su impor-
tancia por el costoso acceso a la propaganda de television -y, de
paso, reforzo el papel politico del empresariado—. En contrapartida,
los "partidos de masas” perdieron funcionalidad y muchos politicos
los consideraron un lastre por la aspiracion de la militancia a cargos
en el aparato publico cuando las politicas publicas tendian a la re-
duccién del Estado.

Cierto, las modalidades clasicas de aproximacion al electorado
no desaparecieron, pero su relevancia estratégica decay6 ante la
contratacion de propaganda audiovisual, el manejo de encuestas,
el marketing de estilo norteamericano, la capacidad de los postu-
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lantes de transmitir una buena imagen televisiva, con su corres-
pondiente lenguaje, el impacto de los debates (formales o mas
bien informales a través del copamiento noticioso) en la television.
Este medio alcanzo6 la influencia suficiente para crear candidaturas,
como la de Collor de Mello en Brasil (lazzeta, 1995). Fue el apogeo
del homovidens (Sartori, 1999).

lll. Elecciones de principios del siglo XXI: el cuestionamiento del
liberalismo econémico y la irrupcion de modelos politicos
alternativos

El final del siglo XX ofrecié viento favorable para los candida-
tos y los gobiernos identificados con las corrientes del liberalismo
econémico y politico. Su accién gubernamental modifico el juego
en varias areas.

En el campo institucional, hubo un esfuerzo para construir los
pilares del Estado de derecho, tradicionalmente fragil en América
Latina, y apuntalar los equilibrios de poderes, mas alla de que el
presidencialismo —entendido como la preeminencia politica e insti-
tucional del presidente—nunca se viera amenazado, incluso saliera
reforzado, ajeno a los timidos cuestionamientos. Se fortalecieron
las instituciones existentes a través del énfasis en su autonomia
con respecto al Poder Ejecutivo —por ejemplo, los Bancos Centra-
les o los organismos electorales—. Se crearon nuevas, unas desti-
nadas a proteger derechos nuevos o extendidos, en el estilo de la
Defensoria del Pueblo y del Tribunal o Sala Constitucional; otras
para regular areas especificas de la economia, mediante Superin-
tendencias. En una vertiente especial, el afianzado poder civil es-
tableci6 la cadena de mando sobre las Fuerzas Armadas, cuya rol e
importancia disminuyeron en casi todos los paises. Los avances no
estuvieron exentos de dificultades para dotar de mayor densidad a
la ciudadania (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo;
Organizacion de los Estados Americanos, 2011: 57-98; O'Donnell,
2006: 25-62).

En el drea econdmica, los Estados armaron el andamiaje liberal.
La participacion publica en la economia se contrajo por el retiro
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del Estado de la produccidn de bienes, la provision de servicios y
las labores financieras (pese a la privatizacion, numerosos Estados
mantuvieron el control de empresas emblematicas y de alto valor
simbolico en el imaginario popular, en especial las petroleras como
Petrobras en Brasil, PEMEX en México o PDVSA en Venezuela). El
Estado se defini6 a s mismo como el regulador y el facilitador del
emprendimiento privado. Procuré ofrecer algunas soluciones al
problema de la informalidad, achacado a las trabas burocraticas (De
Soto, 1987). Impulsé al empresariado local y foraneo 'y, después de
décadas de repliegue, la inversion internacional fue saludada como
un motor de la modernizacion, el crecimiento, la competitividad y
la insercion en la economia globalizada.

La recuperacion en la década de los noventa se hizo sin las ta-
sas fuertes de crecimiento que caracterizaron la regidn antes de la
crisis. En la brecha entre las promesas y los resultados del liberalis-
mo se incubaron la insatisfaccion y la frustracidon. Adicionalmente,
los progresos se estrellaron en el cambio de siglo: América Latina
mostro su vulnerabilidad en la “crisis asidtica” de 1998, particular-
mente en el cono sur.

El periodo recesivo coloco el lente sobre el balance social del
periodo. Durante el liberalismo persistio o se agravo el estructural
e histdrico problema de la desigualdad, estrechamente vinculado
con el de la pobreza (Kliksberg, 2006: 366). El crecimiento favo-
recié de manera prioritaria a los sectores que se vincularon con la
aperturainternay externa de los mercados y la liberalizacion de los
mecanismos econdmicos. En cambio, la precariedad de grupos ru-
rales, urbano populares, e incluso segmentos de las clases medias
asalariadas se acentud. Se sumo un componente suplementario de-
cisivo en el animo del electorado: el enriquecimiento empresarial
se junt6 con los beneficios —legitimos o no- de los gobernantes
para forjar la imagen de una colusion entre el Estado y los poderes
facticos para acrecentar los privilegios reciprocos mientras nume-
rosos sectores se hallaban marginados de la prosperidad.

El analisis de las consecuencias politicas del liberalismo requie-
re varios angulos. En una primera fase, la contencién de la hiperin-
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flacion se tradujo en réditos electorales que facilitaron la primera
ola de reelecciones, aunque y al mismo tiempo, el cambio de los ci-
mientos estatistas por otros orientados al mercado recibié una aco-
gida tibia en el mejor de los casos. En la etapa siguiente, de la crisis,
los presidentes se tambalearon o directamente cayeron, forzados
a renunciar por la presion de la calle, como Fernando de la Rda en
Argentina, Gonzalo Sanchez de Lozada en Bolivia o Jamil Mahuad
en Ecuador. Los partidos que sostuvieron el orden liberal perdieron
apoyo electoral, en especial en la base popular de la sociedad.

El retroceso derivd en dos escenarios. En unos casos, el sistema
de partidos colapsé en beneficio de lideres provenientes de fue-
ra o de los margenes. En las situaciones menos convulsionadas o
dramaticas, se produjo una alternancia hacia fuerzas que nunca ha-
bian gobernado. Las elecciones de la primera década del siglo XXI
llevaron la marca de un giro contestatario contra el sistema politico,
econémico y social o de alternancias hacia la izquierda.

En el primer caso, emergieron nuevas figuras. Si en la transicion
dominaron los politicos experimentados, forjados en los partidos,
de talante conciliador, y en la fase liberal se impusieron dirigentes
partidarios mas jovenes, familiares de los ambitos empresariales
0 tecnocraticos, el principio del siglo XXI fue el tiempo de lideres
surgidos de los margenes del sistema partidario. Relativamente jo-
venes (menos de 50 anos), provinieron de otras arenas. Antes que
un elemento anecdaético, esa credencial fue clave para la credibili-
dad del mensaje de ruptura con el orden establecido, identificado
con las elites, el sistema de partidos, las instituciones, en nombre
de la justicia social para los excluidos y de un nacionalismo con-
trapuesto al imperialismo (norteamericano), al empresariado y la
tecnocracia publica vinculados con la globalizacion.

El caso paradigmatico fue Venezuela. El bipartidismo de Punto
Fijo se agoto tras cuatro décadas con las gestiones de dos expresi-
dentes, Carlos A. Pérez y Rafael Caldera, que simbolizaron la escasa
renovacion politica en medio del marasmo econémico que astilld
las ambiciones de progreso del boom petrolero de los setenta. El
ansia de cambio se concentrd en la presidencial de 1998 y lo ca-
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nalizé Hugo Chavez (1954), militar que alcanzd notoriedad con el
fallido golpe de Estado contra Pérez en 1992 y su posterior en-
carcelamiento. AD y COPEI que, en su mejor momento acumularon
mas de 90% de los sufragios, fracasaron en contener la ola y no
lograron recuperarse.

Similar evolucidn se produjo en Bolivia. El tripode del MNR, ADN
y MIR que dio forma y consistencia a la "democracia pactada”, sus-
tentada en coaliciones de un sistema de partidos moderado y cen-
tripeto, declin6 (Mayorga, 2002: 67-112). Pasé de reunir 63.7% de
los votos en 1985 a 39.1% en 2002, antes de quedar desalojado
del poder en la presidencial de 2005 (Romero Ballividn, 2003: 471).
El ganador fue Evo Morales (1959), dirigente de los cocaleros del
trépico de Cochabamba, confrontados a los sucesivos gobiernos por
los cultivos, mantenidos por los campesinos y declarados ilegales
por el Estado. En el desacredito de los partidos de Ecuador, hubo un
primer ensayo de la mano del coronel Lucio Gutiérrez (1957) parti-
cipe en el derrocamiento de Mahuad y que, aligual que Chavez, fue
brevemente encarcelado. Gano la presidencial de 2002 en alianza
con laizquierda y el movimiento indigena, pero la reorientacion de
sus politicas le quit6 base popular y lo arrincond hasta la renuncia
(Montufar, 2008: 267-298). EL quiebre se produjo finalmente en la
presidencial de 2006, con Rafael Correa (1963), cuya trayectoria
profesional transcurri6 casi exclusivamente en el ambito universi-
tario. Desprovisto de la misma magnitud de mandato, pero proxima
por varios elementos, entre ellos el deterioro econémicoy la encar-
nacion de un liderazgo moral ante el descrédito de la elite politica,
el sacerdote paraguayo Fernando Lugo puso fin en 2008 a décadas
de gobierno colorado, al mando de una coalicién heterdclita (Filar-
tiga, 2016:210-211).

En los tres casos andinos, sobre a ruina del sistema de partidos,
el nuevo oficialismo se convirtié en el partido mas importante, en-
frentado por una mirfada de formaciones de antiguo o nuevo cuno,
que se aliaban o se separaban segun la coyuntura y que, mas fre-
cuentemente, procuraban oponerse desde enclaves de poder local
(las gobernaciones de Zulia y Miranda en Venezuels, Santa Cruz en
Bolivia, la alcaldia de Guayaquil en Ecuador).
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Otros candidatos se inspiraron de esos éxitos, compitieron con
organizaciones creadas para esos comicios 0 con una existencia
breve, y obtuvieron un considerable apoyo, aunque no ganaron.
El peruano Ollanta Humala, exmilitar, rebelado contra Alberto Fu-
jimori, acomodo la campana de 2006 en ese patron, mas alld de
engarzar con tradiciones locales, como la vertiente nacionalista
(Vergara, 2008: 86-90). Perdié en segunda vuelta contra el expre-
sidente Alan Garcia (cuando gané la presidencia en 2011, ya ha-
bia abandonado las posturas de ruptura, pero lo hizo apoyandose
sobre el voto de las provincias pobres, que anhelaban un creci-
miento con mejor redistribucion y equidad. Lavrard-Meyer, 2013:
337-339).

Distinto fue el caso de los lideres que lograron una alternancia
0 un giro a la izquierda sin que sus campanas se estrellaran con-
tra el sistema politico o econdmico. Politicos con una trayectoria
partidaria de décadas vieron recompensada la tenacidad cuando
cambiaron los vientos econdmicos, politicos e ideoldgicos. A me-
nudo, participaron en su juventud en la lucha contra las dictaduras
y sufrieron persecucion, encarcelamiento o exilio; en democracia,
realizaron varios intentos antes de alcanzar la victoria presidencial
en un progresivo reforzamiento politico, social y electoral®®. En el
trayecto, el umbral de resistencia de las elites disminuyd, por mas
que subsistieran resquemores y desconfianzas, plasmados en los
comicios y en la transmision de mando. Sus partidos tenian, por lo
general, décadas, aunque no habian accedido al mando del pafs, si
bien si gobernaron localmente. Estos presidentes volvieron a ele-
var la barra de la edad presidencial.

Representativas son las candidaturas ganadoras del Partido
de los Trabajadores (PT) de Lula da Silva (1945) y Dilma Rousseff
(1947) en Brasil (2002-2006 y 2010-2014 respectivamente) y del
Frente Amplio (FA) de Tabaré Vasquez (1940) y José Mujica (1935)
en Uruguay (2004-2014, 2009 respectivamente). Condujeron al
primer éxito electoral de la izquierda en sus paises.

26 Hubo un solo caso en América Latina en el cual la progresiva acumulacion de fuerza para llegar a la presidencia
correspondié a la derecha: en Chile, pasaron dos décadas hasta que en 2009 Sebastian Pifiera clausurd la gestion
de la Concertacion, de cuatro mandatos presidenciales (Morales; Sanchez, 2010: 65-70).
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Se inscriben en esa dinamica las victorias de los socialistas chi-
lenos Ricardo Lagos (1938) y Michelle Bachelet (1951), en 2000 y
2005. Si bien ellos prolongaron el dominio y las lineas maestras de
la Concertacién, sucedieron a los primeros presidentes de esa coa-
licion, de linea demdcrata-cristiana (Gaudichaud, 2009: 251-258).
El triunfo de Alvaro Colom (1951) en Guatemala en 2007 se in-
terpret6 como el logro progresista en un sistema tradicionalmente
conservadory de las zonas rurales sobre las ciudades, en especial la
capital (Sonnleitner, 2009: 520-528). En una transicion histérica en
El Salvador, en 2009 el FMLN alcanzé el gobierno con una victoria
estrecha, aunque debid recurrir a un candidato independiente de
la guerrilla y de sus filas historicas —por ende, mas joven y también
capaz de extender las redes mas alla de los circulos tradicionales
de la organizacién-, el periodista Mauricio Funes (Artiga-Gonzalez,
2013: 72); recién en 2014 la victoria la consiguié un exguerrillero,
Salvador Sanchez. Novedoso Igualmente fue el acceso al gobier-
no del progresista Partido Acciéon Ciudadana (PAC) en Costa Rica
en 2014, el primero ajeno al bipartidismo histérico, a la par que
el Frente Amplio conseguia una inédita votacion para la izquierda
(Rosales, 2015: 155-175).

Dos casos suplementarios mostraron el avance de esa corriente,
pero en situaciones singulares. La presidencial argentina de 2003
ofrecié dos variantes de peronismo: la del liberalismo econémico
agrupada alrededor de Carlos Menem, promotor del modelo en los
anos noventa, y la "propensa a un voto sancion respecto de lo reali-
zado en esa década” que confluyo en la candidatura de Néstor Kir-
chner (Cheresky, 2004: 49). En Nicaragua, en 2006 el FSLN regresé
al poder después de mas de tres lustros de su inesperada derrota, de
la mano de Daniel Ortega. Desplaz6 a un fracturado Partido Liberal.

La mayoria de las elecciones contrapuso a los candidatos de mo-
delos alternativos contra representantes del sistema liberal cons-
truido desde fines del siglo XX. El perfil de los candidatos derrota-
dos encajaba en el de los lideres exitosos en la década precedente,
vale decir tecnocratico, abierto al exterior, con vinculos con el em-
presariado. Fue el caso del del argentino Ricardo Lopez Murphy,
del boliviano Jorge Quiroga, del nicaragiense Eduardo Monteale-
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gre, del ecuatoriano Alvaro Noboa, una de las principales fortunas
del pais —aunque sus caracteristicas también lo emparentaban con
formas tradicionales del "populismo” de ese pais—. En ese sentido,
los comicios se vivieron como decisivos para definir el rumbo del
pais, con alta carga de tension.

Nueve ejes caracterizan los comicios de principios del siglo XXI.
El primero fue el retroceso de las formaciones de derecha o iden-
tificadas con el liberalismo que gobernaron desde los noventa y la
victoria de fuerzas de izquierda. Entre las pocas excepciones a ese
movimiento, destaco en Colombia la victoria y posterior reeleccion
de Alvaro Uribe (2002, 2006). Su éxito trascendié el histérico cliva-
je liberal-conservador y se convirtié en el referente de la politica
durante mas dos décadas, con una linea de confrontacién directa
con las guerrillas. El conflicto armado singularizé al pais y relegd
en la agenda el debate econdmico, en el cual la administracion de
Uribe prolongd las medidas favorables a la economia de mercado
(Bonilla, 2006: 423-450). Por su parte, en México, el Partido Accion
Nacional (PAN) logré conservar el poder en 2006 gracias al estrecho
y polémico triunfo de Felipe Calder6dn frente a Andrés Manuel Lopez
Obrador, cuya candidatura se alineaba con la tendencia continental.

El cambio de mano en el gobierno marc6 un segundo eje de re-
percusiones historicas. La llegada de la izquierda superé la simple
alternancia. En El Salvador, Uruguay o Brasil, por primera vez gana-
ba la silla presidencial, después de décadas de lucha, incluso vio-
lenta, ya fuera porque se produjo en guerras civiles o por represion
estatal. En Chile, Lagos fue el primer presidente socialista desde
Salvador Allende. Durante la transicion, la entrega del mando a la
oposicion tras los comicios libres marcé una novedad fundamen-
tal; a principios del siglo XXI, el ascenso de la izquierda prob6 la
evolucion de las democracias latinoamericanas. Ellas procesaron el
triunfo de esa corriente en los marcos de la rutina institucional. Sin
embargo, los movimientos de izquierda no fueron homogéneos, se
separaron de acuerdo con la agenda que manejaron en la campana.

En la transicidn, la agenda fue politica alrededor de la conquista
de la democracia, en los noventa se desplaz6 hacia la economia,
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con un énfasis en la importancia del sector privado, los mercados,
las exportaciones, la eficiencia, con el correlato que la mejoria eco-
némica resolveria progresivamente los problemas sociales. En el
inicio del siglo XXI, un ala moviliz6 simultaneamente la agenda po-
litica y la econdmica; la otra, privilegio la econdmica, aunque en
ambos casos con contenidos distintos a los del liberalismo.

Los candidatos que enfatizaron la ruptura (Chavez, Morales, Co-
rrea) se apoyaron tanto en una propuesta politica como econémica.
En la primera, ofrecieron reconstruir la sociedad desde los cimien-
tos, en una refundacién simbolizada en la Asamblea Constituyente
(aspecto abordado en detalle en el capitulo Asambleas Constitu-
yentes en América Latina). En la segunda, denunciaron la pobreza,
la desigualdad y la exclusidn; prometieron justicia social y recons-
truir las funciones econdémicas del Estado restringiendo los marge-
nes de los actores privados. El mensaje que calé en poblaciones
escépticas con los rendimientos del liberalismo.

Las candidaturas de la alternancia econémica usaron el compo-
nente politico solo de telén de fondo, sin cuestionar el conjunto de
la institucionalidad. Destacaron la agenda econdmica y la orienta-
ron hacia una redistribucion mas fuerte, rapida y directa de los fru-
tos del crecimiento hacia los grupos populares o asalariados dentro
de la logica de mercado vigente. La aceptacion tacita o explicita
del régimen representativo y de la economia de mercado supuso
para varias organizaciones asumir el gobierno con planteamientos
lejanos a los de sus origenes, mas bien vinculados con el marxismo.
La mutacion resalto en el FMLN salvadoreno, de origen guerrillero o
en el PT brasilero. Incluso, el FA uruguayo jugd un papel estabiliza-
dor del sistema politico, evitando el desborde del descontento (Ri-
lla, 2007: 248) y aprovecho6 el espacio que dej6 la “derechizaciéon”
de sus antagonistas (Buguet, 2005).

La evolucion implicé abandonar la ambicidén de la transforma-
cién global, reducir la carga ideoldgica, buscar acercamientos con
el centro politico (Garretén, 2007: 61). Las politicas publicas que se
ejecutaron respetaron esas fronteras, prescindieron de las naciona-
lizaciones, realizaron ajustes en la fiscalidad y pusieron en marcha
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las transferencias condicionadas (bonos) para los sectores de menor
ingreso —luego adoptadas en un amplio rango del espectro politico-.

En cuarto lugar, el cambio de signo politico en la cabeza del Es-
tado tuvo un impacto moderado sobre la participacidon electoral,
mas de contencion de la sangria del cierre del siglo XX que de revi-
gorizacion. Ni siquiera las elecciones de prolongado impacto en los
sistemas politicos como la victoria de Chavez en Venezuela o del
FMLN en EL Salvador consiguieron movilizaciones especialmente
altas —en cambio, las de la reeleccidn si tuvieron tasas en ascen-
so, reflejo de la polarizacién de las sociedades—. Probablemente
la cautela fue indicativa de que el electorado aguardaba mejoras,
pero habia perdido la ilusion en las alternancias como detonantes
de transformaciones inmediatas o aceleradas, menos aun cuando
la victoria correspondia a fuerzas moderadas.

El quinto eje fue la repercusidn del caso venezolano en las elec-
ciones latinoamericanas. Ciertamente, siempre hay lideres o paises
que sirven de referenciay modelo de lo que se aspira (o se rechaza).
Por ejemplo, Chile constituy6 una inspiracion para los defensores
de la economia de mercado a fines del siglo XX; Lula se citd6 como
un liderazgo capaz de conciliar democracia, crecimiento y justicia
social a principios del siglo XXI. Dirigentes o corrientes politicas se
apropian de esas referencias y les dan un color local. La Venezuela
de Chavez irrumpi6 de manera distinta, pretendiendo tener paises
aliados y alineados, con los cuales tejia redes fuertes, que imbrica-
ban posicionamientos ideoldgicos, posturas geopoliticas y apoyos
econdmicos, en una fase de consistente subida del precio del pe-
tréleo que le ofrecio gran latitud de accion. La ambicidn se plasmo
en presentarse como un modelo de vocacion regional, el "Socialis-
mo del siglo XXI", presentado te6ricamente como la superacion del
antiguo socialismo y del neoliberalismo (Monedero, 2008: 73-108).

Muchas elecciones se polarizaron alrededor del Socialismo del
siglo XXI, con candidatos que se presentaban —o eran acusados—de
chavistas versus aquellos que hacian del rechazo a ese esquema
una de sus principales banderas. Los comicios se leyeron en una
Optica regional, un tablero en el cual un campo avanzaba o, por el
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contrario, perdia piezas. Fue una situacion sin precedentes desde
la transicion.

El sexto eje se desprende de esa evolucion. Surgié un debate so-
bre los contenidos y los alcances de la democracia. En la transicion,
la democracia se identificé con su principal manifestacion, las elec-
ciones libres. Al concluir el siglo, a ese elemento de base se anadid
la importancia de construir un conjunto de instituciones garantes
de los equilibrios de poder, el Estado de derecho, las libertades y
nuevos derechos individuales; desde la izquierda, se juzgd insufi-
cientes esos avances si, ademas, no se consideraban la pobreza, la
exclusion y la desigualdad como males a superar. No sin fricciones
y ciertos cuestionamientos, se armé un consenso politico y social
alrededor de este abordaje de la democracia. El éxito politico del
chavismo fuera de sus fronteras reabri6 el debate. Sus defensores
postularon que ese régimen o algunos de sus aliados, en particular
el boliviano, alcanzaban formas mas avanzadas de democracia (La-
clau, 2006: 56-61; Garcia Linera, 2014). Sus criticos lo denostaron
por su autoritarismo (Castafeda, 2006: 28-43; Krauze, 2018) y floto
el debate alrededor de la tension entre populismo y democracia
(Panizza, 2008: 77-95).

El séptimo eje fue la extension de la reeleccién presidencial
consecutiva, cuyo primer impulso vino de los gobiernos que de-
rrotaron la hiperinflacion. Los nuevos casos se sumaron desde dos
vertientes. Los presidentes de la ruptura incluyeron expresamen-
te esa figura en las Constituciones aprobadas por las Asambleas
Constituyentes que convocaron apenas se instalaron en el poder.
De hecho, esa disposicion constituyd una de las piezas nodales del
proyecto politico. Por otro lado, lideres con elevada popularidad
efectuaron las reformas constitucionales para aspirar a un nuevo
mandato. Alvaro Uribe en Colombia logré un cambio ajustado a su
medida, aunque fracasé en la autorizacion para una segunda ree-
leccidn. Adicionalmente, donde ya existia la posibilidad, los presi-
dentes bregaron por un nuevo mandato de manera consecutivas
(Cristina Fernandez, Lula en Brasil, Leonel Ferndndez en Republica
Dominicana).
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La combinacién de las ventajas del cargo presidencial en Amé-
rica Latina, dificiles de encuadrar, tanto mas que la tendencia ha
sido al reforzamiento de ese poder, y de una racha econémica ex-
cepcional derivaron en una tasa perfecta de reeleccion. Todos los
presidentes ganaron (dos de los tres derrotados pertenecen a un
periodo previo, Ortega en Nicaragua en 1990 e Hipdlito Mejia en
Republica Dominicana en 2000; Macri en 2019 ya figura en la fase
posterior, de deterioro de la economia).

Cuando los presidentes no podian aspirar a la reeleccién, el ofi-
cialismo se mantuvo en el poder ofreciendo la continuidad de las
politicas sociales y econdémicas favorablemente evaluadas, como
sucedi6 en Brasil (Meneguello, 2013: 492) o en Chile (Alenda; Gu-
tiérrez, 2007: 96). Probablemente con las excepciones de Bachelet
en Chile en 2005 y de Mujica en Uruguay (2009), en los otros ca-
sos, los candidatos aparecian como los delfines seleccionados por
los presidentes. La situacion fue nitida en Brasil, con Rousseff, con
una trayectoria mas bien técnica y débil notoriedad publica (2010).
En Argentina, aunque posefa una extensa carrera propia, Cristina
Fernandez sucedié en el cargo a su puesto Néstor Kirchner (2007,
reelegida en 2011). Juan Manuel Santos gan6 la presidencial en Co-
lombia en 2010, con el cartel de ministro de defensa de Uribe. En
Republica Dominicana, Danilo Medina que habia marcado distan-
cias con Fernandez escogi6 como companera de férmula a Marga-
rita Cedeno, la esposa del presidente para unificar a los principales
movimientos del PLD (Aquino, 2014: 188-205).

Esa dindmica de reelecciones fue mas propia del sur del Conti-
nente, porque alli el boom econdmico generd prosperidad y am-
plié la capacidad de accion de los gobiernos; en el espacio central,
predomind una légica de alternancia (sin embargo, en términos
generales, en América Latina, entre 1993-2017, la pertenencia al
oficialismo significé uno de los principales bonos para ganar una
eleccion. Rivas Otero; Bohigues; Miranda, 2019: 90-94).

El octavo eje fue el éxito electoral de las candidaturas feme-
ninas, sin precedentes. En el siglo XX, solo dos mujeres ganaron
una eleccién presidencial: Violeta Barrios en Nicaragua (1990) y
Mireya Moscoso en Panama (1999). En el inicio del siglo XXI, triun-
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faron Michelle Bachelet en Chile (2005; 2013) Cristina Fernandez
en Argentina (2007; 2011), Laura Chinchilla en Costa Rica (2010) y
Dilma Rousseff en Brasil (2010, 2014). Ademas, en dos oportuni-
dades alcanzaron la segunda vuelta Keiko Fujimori en Perd (2011,
2016), Sandra Torres en Guatemala (2015, 2019). Ciertamente, y
sin menoscabo de los méritos intrinsecos de la labor politicay de la
campana, las primeras presidentas jugaron bajo el paraguas de sus
difuntos esposos: Pedro Joaquin Chamorro, uno de los opositores
destacados a la familia Somoza, y Arnulfo Arias, tres veces presi-
dente panameno.

A principios del siglo XXI, sin que la variable familiar desapa-
reciera —también visible y Gtil en candidaturas masculinas—, fue
notoria la construccion autonoma de las carreras politicas, en la
cual pesaron mas los aciertos o fracasos de las decisiones perso-
nales que la reputacién del apellido. El avance reflejé la tendencia
global del cada vez mas comun acceso de las mujeres a las candi-
daturas y los puestos de decisidn politica mas altos, asi como una
mas especificamente latinoamericana, con las decisivas medidas
para promover la representacion equitativa de género en el Poder
Legislativo. La evolucién de fondo es estructural, a pesar del apa-
rente freno a ese impulso en el ciclo siguiente —en el inicio de la
década de 2020, ninguna mujer dirigia un pais, con la excepcion
de la boliviana Jeanine Afez, aunque su presidencia no derivaba
de una eleccion-.

Por ultimo, la calidad técnica de los procesos electorales conti-
nud una senda ascendente y también se consolido la imparcialidad.
Desde principios del siglo XXI, los organismos electorales ocupa-
ron un lugar cada vez mas importante en el tejido institucional, con
atribuciones ampliadas y extendidas por sucesivas reformas que
les permiten intervenir en todas las fases del proceso electoral
(para un anélisis detallado, ver el capitulo Orientaciones, dilemas 'y
desafios de las reformas electorales).

Ese fortalecimiento no excluyé las acusaciones de fraude. Varias
de mera circunstancia, sin por ello dejar de limar la credibilidad de
las instituciones, solo para atenuar la carga de la derrota e intentar
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conservar el control del partido (en caso de que este tenga una vida
interna medianamente estructurada vy, por lo tanto, los equilibrios
de poder estén sujetos a los resultados electorales). Unas cuantas
tuvieron impactos hondos en el conjunto de la sociedad. La de-
nuncia de Loépez Obrador contra la presidencial mexicana de 2006,
perdida por un margen estrecho, polariz6 durablemente a la socie-
dady pas6 una factura alta a la naciente institucionalidad electoral
(Goémez Tagle, 2007: 149-184; Schedler, 2009: 41-59).

Cuando un partido pone al ganador y al segundo... el peronismo
argentino

La fuerza del ubicuo movimiento peronista se halla fuera de duda
en Argentina, capaz de situarse a la derecha y a la izquierda (simulté-
neamente), de adaptarse a las mas cambiantes condiciones, de encum-
brar lideres y de minarlos, de ocupar todo el terreno politico.

Ese rasgo alcanzo los niveles extremos en la presidencial de 2003,
cuando gobernaba el peronista Eduardo Duhalde. En la primera vuel-
ta, se impuso el expresidente peronista Carlos Menem, identificado
con la economia liberal. Aventajé por poco a Néstor Kirchner, gober-
nador peronista de Santa Cruz, con un mensaje mas de izquierda.
Por si fuera poco, el peronismo puso también al cuarto candidato, el
efimero presidente y longevo gobernador de San Luis, Adolfo Rodri-
guez Saa...

Casi se repiti6 el cuadro en 2019: el debilitado presidente Mauricio
Macri eligié un vicepresidente peronista para enfrentar a la dupla pe-
ronista de Alberto Fernandez y Cristina Ferndndez, mientras el tercer
lugar lo ocup6 otro binomio peronista, Roberto Lavagna-Juan Manuel
Urtubey...

IV. Elecciones en la segunda década del siglo XXI: el reflujo de la
izquierda y el surgimiento de nuevas agendas

El viraje hacia la izquierda se produjo tras la crisis de finales del

siglo XXy se sostuvo gracias a una fase de sostenido, vigoroso e in-

habitual crecimiento econémico, de pocos precedentes histéricos.
El precio de las materias primas y de los productos de exportacion
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latinoamericanos —petroleo, minerales, productos agroindustria-
les— conocié una fase expansiva que consolidé al sector privado
y enriquecioé las arcas publicas. EL movimiento reflejd, en parte, el
ascenso chino en el panorama mundial y su llegada a la economia
latinoamericana. Ese pais se convirtié en el primer socio comercial
de varias naciones (Fernandez, 2013: 78-86).

El crecimiento tuvo numerosos impactos socioeconémicos con
implicaciones politicas. Las clases medias se asentaron y se exten-
dieron por el ingreso de los grupos populares mas dindmicos. La
pobreza disminuyd, entre un efecto del mejoramiento general, la
modernizacion de las infraestructuras mediante cuantiosas inver-
siones publicas y las politicas de transferencia condicionada que
superaron el centenar de millones de beneficiarios en América Lati-
na, con una incidencia positiva en el acceso a la salud, la educacion
y el consumo (Chacén; Valencia, 2018: 111-112). En ciertos paises,
las desigualdades se atenuaron. Esas transformaciones se dieron
sin alteraciones significativas del predominio de la economia de
mercado y de la insercion en los mercados internacionales.

Las percepciones sobre las autoridades y el régimen mejoraron 'y
definieron un paréntesis de optimismo de una década que se sitda
aproximadamente entre 2003-2014, perceptible en los indicadores
del Latinobarémetro (www.latinobarometro.org). La aprobacién de
los gobiernos superd 45% (pico de 60%); la conviccion de que se
gobierna en favor de todo el pueblo superd 30%; la satisfaccion
con la democracia rebasé 37% (nivel alcanzado antes solo excep-
cionalmente); la creencia de que la democracia es la mejor forma
de gobierno se situdé por encima de 72%. Las cifras de esa década
superaron los guarismos precedentes y los posteriores.

Esa convergencia econ6mica, social y politica gener6é gobiernos
sélidos, que conservaron el apoyo popular y retuvieron el poder. Sin
embargo, el escenario se alterd alrededor del cuarto lustro del siglo
XXI: la izquierda retrocedio y las fuerzas conservadoras avanzaron.

El desplazamiento del péndulo se asoci6 con la finalizacién de
la impresionante década econdmica. Aunque los precios de los
productos que América Latina negocia en el mercado mundial no
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se desplomaron, si se produjo una contraccién. Desaparecieron las
tasas de crecimiento del PIB de 4%, 5% y casi 6%, la region paso
por debajo de la barra de 2% vy algunos paises, como Brasil o Ar-
genting, tuvieron tasas negativas que amenazaron a las franjas mas
vulnerables de las clases medias y frenaron los progresos de los
segmentos pobres.

Se sumo el descrédito moral de la corrupcion. Se imponen dos
precisiones. Por un lado, la corrupcion ha sido un mal endémico en
la gestion politica y la administracion publica en la mayoria de los
paises. De ninguna manera puede considerarse nueva; a lo sumo, la
misma transparencia y el fortalecimiento institucional que impul-
saron la democracia, facilitaron la puesta en evidencia de los casos
y los primeros enjuiciamientos. Por otro lado, carecié de un color
politico especifico. Golped duramente a los gobiernos de izquier-
da, porque predominaban, pero concernio igualmente a las gestio-
nes de derecha, y abarcé a politicos de un amplio espectro —con el
Unico denominador comun de figurar entre los mejor posicionados
para acceder al poder de acuerdo con las encuestas-—.

Los elementos de continuidad se combinaron con las noveda-
des. A la corrupcién con un rostro local, adaptada a los usos y cos-
tumbres de cada pais, se anadi6 una transnacional que se concen-
tré y resumio en el nombre de Odebrecht, la compania brasilera
especializada en grandes proyectos de infraestructura (no fue la
Unica, aunque si la mas importante en la trama y la mas visible por
la cantidad de paises en las que actud, por los montos que destind
y por la sistematicidad gerencial para organizar los sobornos. Mora-
les; Morales, 2019: 1-18).

El salto de escala fue posible por la interconexion creciente de
las economias y por el acelerado crecimiento econdémico de esos
anos. De pronto, los gobiernos dispusieron de cuantiosos recursos
y de una voluntad de renovar o crear infraestructura de enverga-
dura (carreteras, aeropuertos, represas, inmuebles institucionales,
etc.), muy visibles y de buen rédito ante la poblacion. Los montos
de los sobornos se situaron en un rango muy superior a los acos-
tumbrados en los distintos paises, al punto que Odebrecht destino
miles de millones de délares para estas operaciones. En la opinion
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publica, el volumen de los pagos ilegales agravo el delito. Por ul-
timo, la corrupcidon tuvo una inédita faceta electoral, paradoéjica-
mente posible por el asentamiento de las rutinas electorales. La
devastacién politica del caso Odebrecht se relacion6 con su estra-
tegia: se coludio con autoridades y funcionarios, y para asegurar
el éxito de las operaciones también distribuy6 generosos aportes
para la campana de los candidatos presidenciales mejor situados,
conocidos de antemano por la estabilidad politica y con cronogra-
mas electorales previsibles (en una medida mucho menor aporté a
las campaias de parlamentarios clave). El proceder implicd que el
escandalo no se limitara al ganador, sino que los delitos recayeran
sobre las maximas cabezas politicas y partidarias. La situacién que-
do ilustrada dramaticamente en Perq, con las 6rdenes de arresto
contra los expresidentes Alejandro Toledo, Ollanta Humala y Pedro
Pablo Kuczynski, el suicidio del exmandatario Alan Garcia, el encar-
celamiento de Keiko Fujimori, dos veces finalista en la presidencial.

Las clases medias se indignaron y se rebelaron contra la corrup-
cion y el despilfarro de los recursos; desaparecio la tolerancia de
la época de la bonanza, que habia permitido a varios gobiernos
no sufrir mella en su popularidad, como ilustré el caso de Néstor
Kirchner (Ollier, 2010: 57-58). Su movilizacién tradujo asimismo el
reclamo por la brecha entre las expectativas de progreso y las me-
jorias mas lentas y modestas en los servicios publicos, la tension
entre niveles cada vez mas altos de educaciony el acceso al trabajo
formal, etc. Las manifestaciones se multiplicaron, convocadas por
plataformas descentralizadas que trabajaron a través de redes so-
ciales, con una impronta juvenil, sin lideres visibles, desconectadas
de los partidos, con una consigna moral antes que politica y una
vocacion pacifica, incluso creativa en sus modalidades.

Contribuyeron al ultimo empujon contra el presidente guate-
malteco Otto Pérez, acusado de dirigir una vasta red de corrupcion,
con ramificaciones en numerosos sectores, y vinculada con la elite
econémica. Las mayores movilizaciones de la democracia lo for-
zaron a renunciar a meses de finalizar su mandato (Torres Rivas,
2015: 4-15). Acorralaron al hondurefio Juan O. Hernandez, obligado
a conceder la llegada de una misidn internacional de la OEA para lu-
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char contra la corrupcion (Mejia, 2019: 286-289). Destifieron la Copa
Mundial (2014) y las Olimpiadas (2016) en Brasil, las competencias
de mayor prestigio mundial, logradas por Lula en los tiempos dora-
dos de la economia, pero acusadas de ocasionar inmensos gastos
cuando la coyuntura se volcd, lastrando la popularidad de Rousseff
(Meneguello; Arquer, 2018: 77-80). En una linea distinta, los jove-
nes chilenos situaron en el debate el costo de las pensiones de las
universidades, prolongando el malestar de los estudiantes de secun-
daria de los afios previos (Motter; Paz, 2017: 69-90). En otros casos,
las movilizaciones apuntalaron los esfuerzos de la institucionalidad
judicial para enjuiciar y sancionar los casos de corrupcion (los Mi-
nisterios Publicos y los Poderes Judiciales cosecharon los frutos del
progresivo afianzamiento de su autonomia frente a los gobiernos).
En una situacion sin precedentes, numerosos expresidentes fueron
detenidos por casos de corrupcion: ademas de Pérez en Guatemala,
Antonio Saca en El Salvador, Alejandro Toledo en Perd, Lula en Bra-
sil; otros hallaron refugio en paises terceros para eludir ese castigo
(Mauricio Funes de El Salvador; Rafael Correa de Ecuador, etc.).

Elinoxidable Partido Colorado de Paraguay

Oficialmente llamado Alianza Nacional Republicana, el Partido Co-
lorado de Paraguay ocupa un lugar sin equivalentes en la region por
su capacidad para conservar el poder. Constituyo, junto con el Ejér-
cito, uno de los pilares del régimen autoritario de Alfredo Stroessner
(1954-1989).

La liberalizacion y la apertura democratica que se tradujeron por
todas partes en la nitida voluntad de cambio y de sancién a las organi-
zaciones comprometidas con el autoritarismo, no se reprodujo en Para-
guay. El Partido Colorado gané la eleccion inmediata al derrocamiento
de Stroessner en 1989, de la mano de Alfredo Rodriguez, el yerno del
depuesto dictador, y la de 1993, la primera con amplias garantias. Des-
de alli encadend dos victorias al hilo, cedié por una vez el poder (2008,
al exsacerdote Fernando Lugo), lo recuper6 en 2013 y lo mantuvo en
2018... Con seis victorias sobre siete presidenciales y mas de 70 afnos
de gobierno en los Ultimos 75, los colorados paraguayos han impuesto
los récords en todos los campos...
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El tablero se hallaba presto para ser reordenado. El retroceso
oficialista tuvo dos beneficiarios. A veces, la derecha liberal, en un
proceso de alternancia relativamente clasico, como ocurrié en Ar-
gentina con Macri, en Chile con Pifiera —que sucedid por segunda
vez a Bachelet—y en Uruguay con Lacalle. En esos casos, la candida-
tura gubernamental no se derrumb¢; incluso, en Argentina como en
Uruguay, gano la primera vuelta antes de caer vencido por estrecho
margen en la segunda (Tagina, 2018: 32-35). En otras ocasiones,
se impusieron outsiders, cuyas campanas cuestionaron el sistema
politico, pero lejos de la linea ideoldgica de la ruptura de la década
precedente. Se afadio, en paralelo, una tercera linea que molded
las elecciones del periodo: las reelecciones conflictivas.

Cada bloque tuvo candidatos con perfiles préximos. Cuando la
eleccion se planted como la alternancia de la izquierda a la derechsa,
los candidatos de este campo prolongaron la imagen que los carac-
terizé desde el final del siglo XX. En otros términos, tecnocraticos,
con vinculos con el sector empresarial, 0 empresarios ellos mismos,
convencidos del fortalecimiento de la economia de mercado y la in-
sercion en la mundializacién, enfrentados al modelo del socialismo
del siglo XXI, con trayectorias partidarias de importancia variable.

El panamefo Ricardo Martinelli (2009), el chileno Pifiera (2009;
2017), el paraguayo Horacio Cartes (2013) y el argentino Mauricio
Macri (2015) ganaron la presidencia con la credencial empresarial.
Pertenecieron al mismo molde, aunque quedaron segundos, el bo-
liviano Samuel Doria Medina en 2014, el ecuatoriano Guillermo
Lasso en 2017 y el salvadorerio Juan Carlos Calleja en 2019. Como
tecndcratas liberales se presentaron el peruano Kuczynski, ganador
de los comicios en 2016, el mexicano José Antonio Meade del PRI,
vencido en México en 2018.

Otra carta de esta corriente fue la de lideres jovenes, pero he-
rederos de una tradicion politica y partidaria con pergaminos. En
Uruguay, el colorado Pedro Bordaberry (1960) y el nacionalista Luis
Alberto Lacalle (1973), hijos de presidentes, fueron candidatos en
2014 y el segundo ganador en 2019 (Lewit, 2015: 126-129), en
tanto que el rival de Rousseff en 2014, Aecio Neves (1960), fue
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nieto. Vinculados con las elites politicas fueron los presidentes Ivan
Duque (1976) de Colombia y Mario Abdo (1971) de Paraguay, am-
bos elegidos en 2018. Ciertamente no se traté de un rasgo novedo-
so, en la medida que las dinastias politicas han sido frecuentes en
Ameérica Latina en todo el espectro politico, un rasgo que confirma
la importancia de la acumulacién de capitales (econdmico, politico,
social y cultural) para construir los proyectos electorales.

Cuando elimpulso del electorado fue la sancion de la corrupcion,
elrechazo a las elites politicas y al sistema de partidos, los candida-
tos exitosos llegaron de manera subita y por vias tangenciales a la
palestra principal. Se presentaron como los outsiders que barrerian
un sistema corrupto, con un mensaje anti-partidario, bajo banderas
politicas nuevas o poco conocidas —aunque ellos mismos tuvieran
alguna carrera politica—. Recordaron caracteristicas de los outsiders
de la década previa, con la diferencia de que sus propuestas no se
anclaban en la izquierda. En algunos casos, interrumpieron ciclos
de alternancia entre partidos asentados que parecian dotados de
estabilidad, como la rivalidad ARENA-FSML en El Salvador o la de
PT-PSDB en Brasil.

Sobre esa ola llegb el guatemalteco Jimmy Morales (2015), co-
nocido por su faceta de comediante, cuya escueta carrera politica
resultdé una ventaja para empalmar con la voluntad de recambio
del electorado que acababa de conseguir la renuncia de Pérez. Asi-
mismo, en 2019 se impuso el salvadoreiio Nayib Bukele (1981).
El exalcalde de la capital golped de lleno al bipartidismo surgido
de los Acuerdos de paz y hundido en acusaciones de corrupciéon
que afectaron a expresidentes de ambos lados. Le basté la prime-
ra vuelta para reunir la mayoria absoluta (FUSADES, 2019). En Bra-
sil, en 2018, Jair Bolsonaro, exmilitar y diputado que jugaba en las
franjas extremas y marginales de la derecha, aprovecho la crisis del
PT que no pudo postular a Lula y la dificil presidencia de Michel Te-
mer, vicepresidente y sucesor de Rousseff, pero de linea ideolégica
distinta. Se apropi6 del electorado del PSDB y le anadio a los vo-
tantes que se definian por su rechazo al PT, que se iba convirtiendo
progresivamente en “"el Unico sentimiento partidario relevante en
la decision del voto” (Ribeiro, Ednaldo; Carreirao, Yan; Borba, Julian,
2016: 631; Borges; Vidigal, 2018: 53-89).
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Por ultimo, y de manera separada, la segunda década vio la re-
eleccion de presidentes sin limitacion de mandatos. Predominaron
los mandatarios alineados con el modelo chavista, comenzando
en Venezuela por el propio Chavez, reelegido por segunda vez en
2006y por tercera en 2012, poco antes de fallecer, y de su sucesor
Nicolds Maduro (2013; 2018). Siguieron las reelecciones de Mora-
les en Bolivia (2009, 2014y la fallida de 2019), Correa en Ecuador
(2009, 2013) y Ortega en Nicaragua (2011, 2016). En una vertien-
te ideoldgica opuesta, en 2017, Hernandez logré la reeleccion en
Honduras, luego de superar la prohibicion constitucional mediante
una sentencia judicial (como sucedi6 en Nicaragua y Bolivia, en una
via abierta en Costa Rica, con el doble matiz que en ese caso no se
contempléd la reeleccidn sucesiva y el fallo no favorecio al presi-
dente en ejercicio. Treminio; Munoz Portillo, 2019: 101-122).

Varias de estas elecciones se alejaron de la pauta colectiva lati-
noamericana en aspectos cruciales. Por primera vez desde la tran-
sicion reaparecieron elecciones sin perspectiva de alternancia, en
un muy grave retroceso democratico y electoral. Ellas se ligaron con
la reeleccion sin limite, por una razon menos conceptual que de
realidad politica. Eludir la limitacién indico la voluntad de los man-
datarios de permanecer en el podery se oper6 de manera rapida el
deslizamiento hacia un juego controlado y cerrado.

En Nicaragua, de manera timida en 2011y abierta en 2016 (Mar-
tiiPuig, 2018: 303-326) y en Venezuela en 2018, las candidaturas
representativas de la oposicion quedaron, en los hechos, excluidas
por disposiciones de los 6rganos electorales o judiciales, subor-
dinados al Poder Ejecutivo. En general, estas instancias adoptaron
disposiciones que falsearon la competencia hasta restarle incerti-
dumbre al resultado. Las reelecciones de Ortega y de Maduro que-
daron rechazadas en el exterior y deslegitimadas adentro, provo-
cando serias crisis politicas postelectorales, que incluyeron violen-
cia y enfrentamientos entre opositores y fuerzas de seguridad o
con grupos civiles afines a los regimenes.

En los otros casos, la reeleccion se asocié con procesos elec-
torales cuestionados, de calidad técnica mediocre e imparcialidad

245



246

Salvador Romero Ballivian

colocada en entredicho. En Honduras (2017) y Bolivia (2019), la
oposicion presentd libremente sus candidatos, pero debio librar
batallas mas desiguales que las habituales en el contexto de las
reelecciones latinoamericanas. Los presidentes colocaron el apara-
to publico al servicio de su proyecto, dispusieron de una inmensa
ventaja en recursos y publicidad, contaron con organismos electo-
rales sujetos a distintos grados de dependencia.

Los desenlaces favorables a los presidentes no eximieron la
confrontacion. En Honduras, los choques por el desconocimiento
de los resultados dejaron decenas de muertos. Posteriormente, el
oficialismo y la oposicion acordaron en consenso el redisefio de
la arquitectura institucional, exigida desde la sociedad (Asociacién
para una Sociedad mds Justa, 2018), v, en los hechos, desestimaron
una nueva postulacién de Hernandez. En el caso boliviano, la in-
tensa movilizacion contra el resultado derivo en la renuncia de Mo-
rales, la instalacion de un gobierno de transicion, la convocatoria a
una nueva eleccidon con un nuevo organismo electoral, en medio de
una crispada polarizacién sociopolitica.

Este conjunto de comicios se alejé del nicleo central de las evo-
luciones de la mayoria de las elecciones del periodo, cuyas carac-
teristicas centrales pueden resumirse en siete ejes.

El primero fue el sefialado movimiento hacia el cuadrante de-
recho de la politica. Al igual que en el ciclo anterior, hubo excep-
ciones. La notable fue a victoria en México de Lépez Obrador en
su tercer intento, en 2018. Tras el agotamiento de las sucesiones
entre el PRI'y el PAN, el electorado dio el primer viraje hacia una
izquierda con toques de la fase estatista del PRI (Serrano, 2018: 41-
55). Las sucesivas campafas de sus adversarios para desacreditarlo
y generar un voto de miedo le sirvieron para presentarse como el
adversario mas firme del "sistema” y prometer la Cuarta Transfor-
macién mexicana (la primera en un siglo, después de dos en el siglo
XIX'y una en el XX). De hecho, evocé a los candidatos de izquierda
de la década precedente, que habian competido varias veces antes
de alcanzar la meta y todos favorecidos, a la larga, por las tacticas
del "voto del miedo"” de sus contrincantes que los ratificaron, a 0jos
de la sociedad, como garantes de cambios profundos.
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El regreso del liberalismo al poder se diferencié de su primera
oportunidad, al cierre del siglo XX. Aquella vez, el impulso fue in-
tenso y rico en promesas de progreso: sus planteamientos no se
aplicaban desde hacia décadas y su legitimidad se hallaba en el
cénit por el derrumbe del sistema soviético. El retorno se hizo so-
bre una base discreta y ofertas cautas. El entorno habia cambiado,
a nivel mundial, por las dudas sobre el capitalismo luego de la crisis
mundial de 2008 y el debate sobre la acentuacion de las desigual-
dades (Piketty, 2013), en América Latina por los créditos de buena
gestion que exhibio la izquierda. A su vez, el liberalismo ya habia
gobernado y asumia las limitaciones que impone la gestion.

El segundo fue la extension de las primarias como mecanismo
para designar las candidaturas presidenciales. La mutacién fue
notable desde el retorno a la democracia, cuando los liderazgos
partidarios se convirtieron automaticamente en candidaturas pre-
sidenciales. Cada vez mas paises exigen primarias y las sujetan a
controles externos, ya sea porque las organizan las entidades elec-
torales o por la posibilidad de plantear recursos efectivos ante esas
mismas autoridades. El movimiento es general, igualmente visible
fuera de Latinoamérica —y observable, bajo otra dinamica, en el au-
mento sostenido de candidaturas en las primarias norteamericanas
en el siglo XXI-. La singularidad en la region es la obligatoriedad,
la participacién de los 6rganos electorales e incluso la apertura al
conjunto de los ciudadanos como votantes.

La razdén es doble. Influye la exigencia desde la sociedad y de
sectores de los mismos partidos para que las organizaciones sean
cada vez mas democraticas e institucionales, lo que coloca las
elecciones internas en un vértice relevante (Freidenberg, 2016:
31-91). Por otro lado, manifiesta el final de los liderazgos indiscu-
tibles e indiscutidos, como los que predominaron en la transicion.
Las cartas se agotan a medida que se suceden las alternancias y
no resulta evidente quién seria el heredero natural del liderazgo
partidario, lo que convierte las primarias en un mecanismo acep-
table para el conjunto de los jugadores. Varias terminan en un
ejercicio ratificatorio con poco suspenso, ya sea porque solo se
inscribe una formula (en 2019, en Argentina y Bolivia sucedi6 asi
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con todas las candidaturas), o por la facilidad del triunfo. Otras
son duramente disputadas, con gran despliegue y resultado in-
cierto, a veces tanto que se fisuran las organizaciones. A medida
que las primarias se vuelven obligatorias, se relega la interrogante
crucial de cuando eran facultativas, sobre si los partidos que las
realizaban obtenian ventaja sobre los que seleccionaban candi-
datos por otras vias (Colomer, 2002: 117-135; Carey; Polga-Heci-
movich, 2006: 530-543).

En tercer lugar, las elecciones del periodo se celebran en el am-
biente de peor malestar con la democracia y, mas alla, con la situa-
cién misma de los paises. Desde 2013-2015, los indicadores se han
desplomado a los minimos histéricos del dltimo cuarto de siglo, es
decir desde que las encuestas comparan a todos los paises de for-
ma anual o bianual (en particular, los datos del Latinobarémetro y
LAPOP). A modo de ejemplo, entre 2018-2019 se toco piso en la
percepcion de progreso; la satisfaccion con la economia; el apoyo
y la satisfaccion con la democracia, etc. (www.latinobarometro.org).

Esas inquietudes dan paso al cuarto rasgo saliente. La partici-
pacion electoral continda declinando, aunque sin caidas abruptas,
como después de la transicidon. La década de 2010 ha sido la de
menor concurrencia, apenas por encima de 70%, ocho puntos por
debajo de la fase 1985-1989. Los modelos politicos y econémicos
se han desgastado. La corriente nacional popular, al menos en su
variante clasica, no sobrevivio a la crisis econdmica simultanea al
retorno a la democracia, tanto mas que sus lideres concluyeron sus
largas carreras. El liberalismo no satisfizo todas las expectativas de
modernizacién, aunque guarda solidez para disputar las alternan-
cias con la izquierda, en tanto que esta corriente retrocedi6 cuando
concluyd la gran expansidén econdémica y los escandalos de corrup-
cién acorralaron a muchos de sus dirigentes emblematicos. Muchos
votantes se han desilusionado con la rotacion de lideres, partidos,
ideologias, esperan poco de los gobiernos, o incluso el cambio de
las gestiones se acoge con escepticismo.

El desasosiego y la baja participacion se vinculan con el quin-
to rasgo: la llegada de nuevas agendas al campo politico y a las
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campanas electorales. Ciertamente, la econdmica permanecio rele-
vantey explica, en parte, el retorno de fuerzas proclives al liberalis-
mo cuando se erosiond el crédito de la izquierda. A la par, emergie-
ron dos novedosas: la éticay la contracultural o moral. Por supues-
to, en las campanas concretas estos factores pueden mezclarse, por
lo que conviene distinguirlos conceptualmente.

La agenda ética gir6 alrededor de la honestidad y la lucha contra
la corrupcion. A lo largo de la historia politica y electoral latinoa-
mericana numerosos dirigentes enarbolaron la honestidad como
una carta de presentacion y un argumento central. La novedad vino
de la exigencia simultdnea en muchos paises de que la renovacién
moral y la eliminacion de la corrupcion fueran una prioridad en la
agenda publica. El terreno propicio el éxito de los outsiders que se
presentaron como ajenos a los circuitos habituales de podery pro-
metieron barrer una corrupcion denunciada y percibida como sis-
témica, mediante la destitucion de autoridades sospechadas, el en-
carcelamiento de los culpables, la elevacion de penasy el recorte
de privilegios —juzgados como un componente suplementario del
malgasto de fondos publicos— (incluso algunos aventuraron muti-
laciones o |3 pena capital para los corruptos. El enfoque justiciero
prevaleci6 sobre la propuesta de creacién de mecanismos institu-
cionales de fiscalizacion, menos llamativos para el electorado).

Sobre esos sentimientos cabalgaron los candidatos que rompie-
ron los esquemas partidistas desgastados ante la opinion publica.
Provinieron de lineas ideolégicas diversas. Jimmy Morales en Gua-
temala en 2015 quebrd la costumbre de que el segundo de la elec-
cion precedente ganaray se impuso de manera paraddjica, con una
candidatura ataviada con novedades, pero apoyada sobre fuerzas
hostiles a la agenda moral —como ilustré su choque frontal contra la
Comision Internacional Contra la Impunidad en Guatemala, CICIG-.
Lépez Obrador en México produjo un viraje a la izquierda con la de-
nuncia sistematica de la corrupcion. Casi tres décadas del biparti-
dismo ARENA-FMLN se redujeron a anicos con la victoria de Bukele
en El Salvador en 2019. De igual modo, Bolsonaro desacomodo el
choque entre el PT y las fuerzas de centro-derecha que progresi-
vamente fue estructurando la politica en Brasil (Santos; Tanscheit,
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2019: 151-186). La fuerza de estas candidaturas destrozd sistemas
partidarios que daban la impresion de solidez.

En cambio, la agenda contracultural o moral tuvo minimos ante-
cedentes. Se construy6 contra el "liberalismo cultural”, un conjunto
de actitudes, comportamientos y medidas que cuestionaron ciertas
costumbres y pautas de la moral sexual convencional y de la auto-
ridad tradicional, en nombre de la autonomia del individuo y de su
derecho a una plena realizacién (Schweisguth, 2006). Esa sensibili-
dad marcé las evoluciones politicas y culturales de las sociedades
desarrolladas en la onda de choque larga de los eventos de 1968,
antes de ser acogida en los rangos juveniles y de alta educacion de
las capas medias y favorecidas de América Latina. Las reivindicacio-
nes del feminismo, la laicidad, el pluralismo cultural, el matrimonio
homosexual, los derechos de la comunidad de personas lesbianas,
gay, bisexuales y transgénero, la educacion sexual en las escuelas,
constituyeron elementos frecuentes de la agenda del liberalismo
cultural, préxima igualmente a la sensibilidad ecolégica.

La adopcion de las primeras medidas publicas en esa direccién,
o simplemente la apertura del debate sobre ellas, provocé una re-
accion intensa y extendida —de mayor calado que en Europs, pro-
bablemente por la menor secularizacion y difusién del individua-
lismo—-. El rechazd hallé eco en sentimientos mayoritarios de las
sociedades latinoamericanas. El caracter reactivo explica la utiliza-
cion del prefijo “contra-cultural”, aunque también puede denomi-
narse "moral” por su énfasis en la defensa de la moral tradicional.
Ese contexto fue propicio para el ascenso de candidaturas de de-
fensa del orden tradicional alrededor de la denuncia de la “ideo-
logia de género”, el "marxismo cultural”, la defensa de la familia
heterosexual o "natural” y, en trasfondo, la religion -mas que de
la Iglesia, sobre todo porque el impulso, las redes y los liderazgos
fueron mas evangélicos que catolicos—.

Unas pocas candidaturas fueron marcada, sino explicitamente,
religiosas. Si se deja de lado a las formaciones demdcrata-cristia-
nas, de antigua presencia en Europa y América Lating, los partidos
de base confesional emergieron en la escena politica al finalizar el
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siglo XX. Acompanaron la consolidacién y expansion de las iglesias
evangélicas que, de una actitud de retiro del mundo, pasaron al
voluntarismo de plasmar su visién del mundo en la esfera publica
(Pérez Guadalupe, 2017). Evocaron rasgos de los partidos “neocle-
ricales” escandinavos o de la derecha religiosa republicana en Es-
tados Unidos, opuestos a los compromisos sobre las "cuestiones de
sociedad” y mas prestos a afirmar su identidad que las organizacio-
nes democrata-cristianas (Seiler, 2003: 79-81).

Su rendimiento electoral fue discreto, tanto mas que existe poca
evidencia que una candidatura evangélica atraiga automatica y
masivamente el voto de quiénes profesan esa (Pérez Guadalupe,
2020: 1-29). Cierto, ese movimiento logré una presencia parlamen-
taria sostenida en paises como Brasil o Colombia (Velasco; Torres;
Burgos, 2018: 277-281; Lacerda, 2020: 257-270). Algunos consi-
guieron descollar, al calor de coyunturas especiales. En Costa Rica,
el pastor Fabricio Alvarado del Partido de Restauracion Nacional
(PRN) gand la primera vuelta presidencial en 2018. El éxito debe
ser relativizado, en la medida que su intencion de voto era baja
hasta que la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) se
pronuncié favorablemente sobre el matrimonio homosexual ante
una consulta de Costa Rica, y disparé los nimeros de Alvarado
(Zaniga, 2018: 272-276). Cay6 derrotado en la ronda decisiva ante
una alianza que, de la izquierda a la derecha, defendi6 un enfoque
laico de la vida social.

Mas comun fue que las candidaturas, sin partir necesariamente
de una base tan explicitamente religiosa, recogieran esas aspiracio-
nes o hallaran las formulas para forjar alianzas con sectores evan-
gélicos y movimientos conservadores. Tales entendimientos resul-
taron decisivos para los triunfos del "No” en el referéndum sobre
el acuerdo de paz en Colombia en 2016 (Velasco; Torres; Burgos,
2018:281-282), de Hernandez en Honduras o de Bolsonaro en Bra-
sil, donde el enraizamiento electoral de los evangélicos es potente
en la arena legislativa, local y en el impacto sobre los discursos
aceptables en la escena publica (Oualalou, 2018; Campos Macha-
do, 2020: 271-286). El afianzamiento en el nivel presidencial tuvo
un correlato, de menor envergadura, en las listas parlamentarias.
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Aunque lo habitual fue el anclaje en la derecha, hubo excepciones,
mas dictadas por consideraciones de tactica electoral que de rea-
lineamiento ideoldgico, como la integracidon del Partido Esperanza
Social (PES) en la coaliciéon de Lopez Obrador en México en 2018
(Garma, 2019: 41-44).

La agenda ética como la contracultural revelan ciertas trans-
formaciones de las sociedades latinoamericanas. La primera fue
enarbolada por las capas medias urbanas extendidas, en especial
en los segmentos juveniles. Sugiere el fortalecimiento de valores
post-materialistas, es decir desvinculados de las luchas por los sa-
larios, el reparto de la riqueza, la propiedad de los medios de pro-
duccion, etc. Esa "transicion cultural” habia sido ya perceptible en
las economias avanzadas, igualmente por el impulso de las cohor-
tes juveniles (Inglehart, 1993). La movilizacién electoral se ha dado
en numerosas oportunidades al margen de estructuras partidarias
consolidadas. La agenda contracultural se sitla igualmente fuera
de la logica econdmica, lo que le permite cortes transversales a lo
largo de la sociedad, eventualmente con sélido apoyo en sectores
populares (como ocurrié con la candidatura del pastor Chi en Boli-
via en 2019, con arraigo en las comunidades del altiplano). Posee
un rasgo paradojico: moviliza a grupos numerosos alrededor de si-
tuaciones estadisticamente marginales (por ejemplo, el matrimo-
nio homosexual), aunque, de alto impacto simbélico.

El sexto rasgo de las elecciones del periodo es la desaparicion de
Venezuela como referencia en las campanas en América Latina. Tras
mas de una década de haber polarizado y convertido a numerosos
comicios en el termémetro para evaluar los avances o los retrocesos
de las fuerzas préximas a su causa, Venezuela dejé de ser un polo
estructurador para las fuerzas politicas. Su influencia se contrajo de
manera inversamente proporcional al agravamiento de la crisis so-
cioeconomica adentro y migratoria afuera, y la evaporacion de los
medios para sostener una red de movimientos aliados. Ningun can-
didato relevante reivindico cercania con esa lineg; la descalificacion
del adversario como “chavista” permanecié (por ejemplo, contra
Gustavo Petro en Colombia en 2018, sin duda por la importancia de
la relacion con Venezuela, la de mayor relevancia para ese pais en
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Sudamérica. Pizarro, 2018: 13: 23). Sin embargo, el impacto de esas
acusaciones decayo entre los votantes. La consecuencia fue la pro-
gresiva renacionalizacién de los contextos de campana.

Por dltimo, los formatos de campanas cambiaron de manera sig-
nificativa. Durante la transicion a la democracia se dieron las Ultimas
campanas sostenidas sobre las estructuras partidarias, las giras de
los candidatos y las concentraciones en espacios publicos, el des-
pliegue de amplias militancias copando el terreno para convencer a
los votantes, las alianzas estructurales con grupos organizados (sin-
dicatos, gremios profesionales, etc.). Por supuesto, esas acciones
todavia contindan, con un valor estratégico disminuido. El final del
siglo XX correspondi6 al ascenso de la television como el espacio
central de las campafas que, a su vez, se profesionalizaron con la
llegada de las encuestas y de los expertos que asesoran campanas
en numerosos paises. Los costos de las campanas probablemente
se incrementaron, en todo caso, se centralizaron en las direcciones
nacionales y los recursos se destinaron principalmente a los me-
dios audiovisuales. El papel de la militancia se achico.

Alrededor del tercer lustro del siglo XXI, surgidé un nuevo terre-
no privilegiado de lucha: las redes sociales virtuales, a medida que
el Internet se convirtié en una tecnologia cotidiana utilizada por
poblaciones cada vez mas amplias, al menos en las ciudades. Las
anteriores tacticas de campana no desaparecieron, pero cedieron
influencia. Algunos candidatos construyeron el cuerpo central de
sus campanas a través del Internet, saltdndose el papel intermedia-
rio de los medios de comunicacion e incluso de las estructuras par-
tidarias, para llegar directo al electorado. Dirigente en un partido
marginal, Bolsonaro construyé su notoriedad en YouTube (Fisher;
Taub, 2019: 1-5) y durante la campafia tuvo minima presencia pu-
blicitaria en los medios audiovisuales. Por su parte, Bukele, que re-
cién logrd participar con el tercer partido en el que registro su can-
didatura, también desplegé lo esencial de su campana a través de
las redes sociales y desplazd a un bipartidismo que parecia solido.

Las redes favorecieron la difusién de mensajes segmentados con
precision a costos notablemente bajos. AL mismo tiempo, reforzaron
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la primacia del candidato sobre la organizacion politica al generarle
un vinculo directo con la poblacién. Multiplicaron y descentraliza-
ron los escenarios politicos, fracturando la preeminencia que, hasta
entonces, tuvieron los medios de comunicacion tradicionales y las
instituciones. De manera simultanea, permitieron la proliferacion
de noticias mentirosas o difamaciones que circularon de manera
instantanea, con capacidad de llegada a circulos amplios, some-
tiendo a las campanas a niveles de estrés desconocidos y al elector
a laintricada tarea de separar la verdad de lo falso —en caso de que
tuviera la voluntad de hacerlo—.

Una mencion final y aparte requiere la derrota de Macri en la
presidencial argentina de 2019. Por primera vez en el siglo XXI des-
de la no reeleccién de Mejia en Republica Dominicana en 2004, un
presidente fracasé en continuar en el poder. Al igual que su colega
dominicano, Macri fue vencido en medio de una crisis seria, con un
coctel de decrecimiento, inflacion, aumento de la pobreza, endeu-
damiento externo y desilusion.

Tal vez el resultado indique un giro importante. Concluida bo-
nanza, los presidentes enfrentan un clima econémico negativo,
agravado de forma sin precedentes por el shock de la pandemia
del Coronavirus, que puede lastrar significativamente sus chances
electorales y marcar una inflexion con las muy elevadas tasas de
reeleccion observadas en la region.

Conclusion: los ciclos de las elecciones presidenciales en América
Latina

En la mirada de largo plazo sobre las elecciones presidenciales
se distinguen ciclos politicos latinoamericanos. EL fenédmeno no es
nuevo. Se inscribe en una significativa continuidad de un tiempo
politico que acompasa a la region, y que ha sido analizada y docu-
mentada desde distintos dngulos (Halperin, 1969; di Tella, 1993,
Rouquié, 1994; Touraine, 1988).

Entre fines del siglo XIX y principios del siguiente, los civiles,
los partidos y las elecciones —con sufragio restrictivo, niveles de
competencia variable y no exentas de violencia— desplazaron a los
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golpes de Estado militares o las escaramuzas de las guerras civi-
les como mecanismo de recambio presidencial. El nuevo orden se
vivié como la senal del progreso y de la civilizacion en una época
de optimismo, en la cual las evoluciones se imaginaban como la
superacion de estadios retrasados.

Sin embargo, las "republicas oligdrquicas” se quebraron alrede-
dor de la década de 1930. Por un lado, presionaron nuevos actores,
como universitarios y obreros, reivindicando una mayor participa-
cién politica, movidos por nuevas ideologias (marxistas, anarquis-
tas, etc.). Por otro lado, los militares retornaron, a veces con un dis-
curso nacionalista, eventualmente con tinte social y de oposicion al
statu quo. En los anos posteriores a la Il Guerra Mundial, el ascenso
de la corriente nacional popular expandié as fronteras del sistema
politico, a la par que se introdujeron reformas econémicas y so-
ciales de distinto calado bajo la batuta del Estado. Esa evolucién
se fren6 en los anos sesenta, con las intervenciones militares de
linea conservadora, anticomunista, represiva con los movimientos
popularesy, en muchos paises, enfrentados a guerrillas que se ads-
cribieron al marxismo, aunque sus origenes fueran heterdclitos y
vinculados con especificidades nacionales. Esos regimenes cedie-
ron en los ochenta ante el impulso democratizador que tuvo uno de
sus epicentros en América Latina y que se acompano de la firma de
acuerdos de paz, en especial en el area centroamericana.

La historia politica permaneci6 ligada tras la democratizacién:
las elecciones se convirtieron en el simbolo de esa proximidad y
dieron una coloracion similar a la region. Por supuesto, al igual que
en las fases precedentes, la importancia de las semejanzas no im-
plica uniformidad. La especificidad de la coyuntura aparta a ciertos
paises —no siempre los mismos, evidentemente— de los movimien-
tos perceptibles en la mayoria. Se anaden desfases temporales: al-
gunos paises se convierten en la vanguardia de una nueva tenden-
cia politicay se adelantan al resto, a su vez, otros llegan en posicion
de retaguardia y adoptan una linea que se halla ya en retroceso
general. Ningun pais ha quedado sistematicamente al margen de
las evoluciones comunes —con la excepcidén de Cuba, el solitario
régimen comunista del hemisferio occidental y Unico pais que no
se integro en la tercera ola democratizadora—.
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Los ciclos tienen duraciones que oscilan entre una década y tres
lustros, lo que equivale a dos o tres gestiones de gobierno. El pri-
mero fue el canto de cisne del nacionalismo populary cubre desde
fines de los setenta y parte de los ochenta. Su éxito electoral en la
transicion tuvo sabor a revancha contra los militares que, de una u
otra manera, habian derrocado a los gobiernos de esa tendencia.
Fue también uno de los mas breves: el mensaje, las modalidades
de accidn, los liderazgos parecieron superados por la gravedad de
la crisis econémica. El flamante oficialismo democratico fracasé en
conservar la confianza, traspasaron el poder pronto y desaparecio
como corriente relevante.

El liberalismo triunfé masivamente en la Ultima década del siglo
XXy mantuvo posiciones hasta principios de la centuria siguiente.
Salvo excepciones, los partidos que implementaron esas politicas
publicas abrazaron la ideologia y los principios liberales sobre la
marcha: la doctrina y, a veces, los partidos del liberalismo clasico
quedaron arrinconados en la década de 1930, cuando el centro de
gravedad se desplazd hacia el Estado como fuerza rectora de la so-
ciedad, la economiay la politica. Incluso organizaciones de raigam-
bre nacional popular se subieron a esa corriente para mantener re-
levancia, a veces con liderazgos tradicionales, en otros con nuevas
generaciones.

Al igual que el ciclo precedente, el tercero tuvo su raiz en un
abrupto deterioro de las condiciones econdmicas de la regién en
el viraje del milenio. La formula de reemplazo ante el desafecto
generalizado que sufrieron los partidos de orientacion liberal pro-
dujo un parteaguas en América Latina. Donde se habia fortalecido
progresivamente una izquierda de oposicion, que jugd institucio-
nalmente y acumulando fuerza electoral, el giro gubernamental
hacia la izquierda conservo los marcos politicos, incluso las reglas
centrales de juego econémico, con un robustecimiento de las poli-
ticas sociales. Se perfildé un modelo de alternancia entre formacio-
nes de derecha e izquierda. En cambio, donde gobernaron las prin-
cipales organizaciones que estructuraron el sistema de partidos,
fueran de derecha o de izquierda, los electores buscaron el relevo
fuera de ese sistema y privilegiaron outsiders que prometieron la
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refundacion del Estado y de la sociedad. La bifurcacion politica en-
tre estos dos esquemas resalto en la siguiente etapa.

El cuarto ciclo provino, como los anteriores, del final del periodo
de excepcional crecimiento econémico. El cambio de signo de la
coyuntura paso6 factura a la izquierda, cuya salida dio lugares a es-
cenarios disimiles. El primero fue el regreso de las formaciones de
orientacion liberal en transiciones tersas. En el segundo, los votan-
tes escogieron lideres ajenos al sistema partidario, algunos con una
retorica rupturista con el sistema politico, a veces con el anadido
de una agenda confrontadora del liberalismo cultural. La dindmica
politica y electoral evoco la llegada de la corriente del Socialismo
del siglo XXI, en el sentido que fueron derrotados el conjunto de
los actores que habian ejercido el poder en las décadas previas,
pero sin adscripcion a la izquierda, ni voluntad de sentar un reorde-
namiento institucional profundo.

Se apartaron de esa avenida principal, los paises que adoptaron
la reeleccién ilimitada (en la mayoria de los casos, los presiden-
tes se alinearon con el esquema chavista, pero hubo excepciones).
En ellos, los comicios registraron una merma de su calidad e inte-
gridad. Se celebraron en contextos de deterioro institucional, de
dificultades para el libre juego de los partidos, los medios de co-
municacion y las asociaciones de la sociedad civil; el recorte del
pluralismo pudo llegar hasta la exclusion de facto de la oposicion:
los presidentes o sus delfines se impusieron, con independencia
de la situacion econdmica de sus naciones.

Del repaso de estas evoluciones, emergen seis tendencias de
fondo. En primer lugar, los ciclos politico-electorales latinoameri-
canos estan sujetos a la influencia preponderante de la coyuntura
econémica. Las crisis desacreditan a los gobernantes, el electorado
castiga pronto al oficialismo y se predispone a la alternancia. Por el
contrario, la estabilidad o el crecimiento econdmicos propician la
continuidad del oficialismo. Las curvas de los cambios de gobierno
y la evolucion del PIB evolucionan de manera inversa (Alcantara;
Buquet; Tagina, 2018: 491-493), aunque, por supuesto, los efectos
carecen de una simultaneidad perfecta por el calendario electoral
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(por ejemplo, una degradacién econémica puede llevar afios antes
de que los electores sean llamados a las urnas si los problemas se
presentan en el inicio de una gestion, etc.).

Fuera de la region, los gobiernos son igualmente sensibles a los
cambios de signo econémico, en especial al balance que hacen los
ciudadanos sobre el desemperio econdmico de las administracio-
nes (Lewis-Beck; Jacoby; Norpoth; Weisberg, 2008: 365-389). Crisis
profundas y prolongadas pueden incluso dafar seriamente a los
sistemas politicos que demuestra el ejemplo europeo posterior a
2008, con el ascenso de los extremos.

Sin embargo, la debilidad y la limitacion de recursos de los Es-
tados latinoamericanos los vuelve ain mas vulnerables frente a las
oscilaciones de la economia internacional que escapan a su control
—Ciertamente, ni los paises de mayor desarrollo la dominan, pero
difieren considerablemente los medios para resistir los vaivenes de
la fortuna-—. La fragilidad es extensiva a la sociedad y los individuos:
una mala racha econdmica, incluso corta, desestabiliza a las clases
medias fragiles y revierte los progresos de los sectores populares,
muchas veces sin mallas de proteccion social publica.

Por lo tanto, segundo rasgo, el reemplazo del partido gobernan-
te es la situacion habitual. De las 134 elecciones presidenciales
celebradas desde el retorno a la democracia, 77 terminaron con
el cambio del partido (57.4%) y 57 con el triunfo gubernamental
(42.5%)%. Los datos contrastan con los de la mayoria de las na-
ciones de Europa occidental o de Norteamérica desde el final de
la Il Guerra Mundial. Ademas de las complicaciones mayores que
le acarrean la desaceleracién o la recesion, América Latina enfren-
ta situaciones poco frecuentes en las democracias consolidadas,
ya sean crisis de indole politica e institucional (ilustradas en con-
flictos entre Poderes, destituciones presidenciales manejadas con
procedimientos ad hoc, decisiones de envergadura adoptadas con
endeble sostén constitucional, etc.), de seguridad, o sistemas de
partidos muy fragiles. Ademas del desgaste de los gobiernos, se

27 Se considera Unicamente desde la segunda eleccion en cada pais pues la primera sirvid para reemplazar a la
dictadura; para los paises con democracias previas a la tercera ola, se toma 1985 como punto de partida. El conteo
concluye en 2019.
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deterioran las percepciones sobre el régimen, sus instituciones y
actores.

Estos factores explican que, en tercer lugar, pocos sistemas de
partidos tienen la fuerza suficiente para resistir una inversion de los
vientos econémicos y politicos, tanto mas que las organizaciones lati-
noamericanas suelen tener raices superficiales en la sociedad, pocos
lazos estructurados y durables con grupos sociales, y funcionan con
un personalismo alto (Mainwaring, 1999). La volatilidad electoral es
elevada.

Asi, los partidos historicos que dirigieron la transicion democra-
tica han desaparecido o han quedado reducidos a papeles margi-
nales, en algunos paises, a veces ningln partido repitio gestion, en
otros, solo uno; peor aun, sistemas de partidos completos han co-
lapsado. En esas condiciones, la via se despeja para partidos nue-
VOS, que rara vez son algo mas que una sigla, o el instrumento de
outsiders que triunfan cuando los cimientos del antiguo sistema ya
estaban corroidos y las numerosas alarmas del deterioro no pudie-
ron ser resueltas. Varios sistemas se sostienen con precariedad y
basta una eleccion para que sistemas con fachada de estabilidad se
desacomoden ante el embate de un candidato ajeno a las estruc-
turas partidarias. El signo ideologico o el posicionamiento politico
de los recién llegados es variable; su denominador comun es que,
ante los ojos de la sociedad, encarnan la alternativa y el remedio a
los sistemas cuestionados.

La alternancia ha producido un efecto inesperado en América
Latina. El reemplazo de unos partidos por otros en el poder y el
paso de las principales formaciones por las funciones ejecutivas
han provocado, cuando la situacion se vuelve dificil por una crisis
de cierta magnitud, que los ciudadanos empaqueten a todas las
organizaciones como parte de un mismo sistema rechazado y bus-
quen opciones fuera de él, sean de izquierda, de derecha o fluctien
en la vaguedad ideoldgica.

La experiencia indica la extrema dificultad de reconstruir un
sistema de partidos. En realidad, ningun pais lo ha conseguido.
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La constatacion no implica la ausencia de uno, quiza dos partidos
fuertes —al menos por un cierto lapso—, pero insertados en esce-
narios volatiles, de incertidumbre de una eleccién a la otra, como
ilustra Per( (Tanaka, 2005). Tampoco excluye pautas perdurables
de comportamiento del electorado, reflejadas en la estabilidad de
patrones geograficos y sociales de voto, pero mas alla del vaivén
de las siglas.

No obstante, existe una paradoja y un matiz importantes. La ten-
dencia al reemplazo del oficialismo se invierte cuando el presiden-
te en ejercicio aspira a la reeleccion, pues su tasa de éxito supera
el 90% (de todas las ocasiones en que el oficialismo se mantuvo,
los presidentes fueron responsables del 42.18% de los casos). Es-
casos mandatarios fracasaron en la ambicién de permanecer en el
poder.

El dato, a primera vista inesperado, probablemente responde a
la convergencia de varios factores. Pesa una cultura politica que
acrecienta el papel de los lideres y crea vinculos con la poblacién
al margen de estructuras e instituciones (por sus caracteristicas in-
trinsecas, la autoridad carismatica resulta dificil de transmitir. We-
ber, 1964: 193-204). Se anade el predominio del presidencialismo,
que acentua los efectos mencionados de la cultura politica, y que
tiene impactos propios pues genera condiciones ventajosas duran-
te las campanas para la reeleccion —incluso dejando de lado los
casos extremos en los cuales el manejo del Estado anula la oportu-
nidad para la oposicion de disputar el poder en una eleccién com-
petitiva— El efecto es innegable; sin embargo, su peso exacto debe
todavia pasar por el tamiz de coyunturas econémicas adversas. La
ola de reelecciones aumenté a principios del siglo XXI con la bo-
nanza. Resulta incierta la resistencia presidencial en condiciones
econdmicas degradadas.

En quinto lugar, las presidenciales permanecen como los co-
micios de referencia para la ciudadania y los partidos. Empero, su
atraccion se ha desgastado. El declive de la participacion es general
y de largo plazo, aunque no sea vertiginoso. Ni siquiera los virajes
de magnitud o las alternancias histéricas incrementaron la parti-
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cipacion, lo que sugiere un escepticismo frente a los candidatos
y los partidos, dicho de otra manera, frente a las posibilidades de
accion de los gobiernos (un rasgo también perceptible en Europa),
asi como un distanciamiento frente a los actores y las instituciones
de sistema democratico.

Por ultimo, las elecciones han entregado a la ciudadania la deci-
sion sobre el destino colectivo. Lo que parece una obviedad o una
frase todo hecha no lo es a la luz de la historia latinoamericana. El
contraste es evidente con el periodo militar. Empero, en las etapas
precedentes, el poder ciudadano expresado en las urnas era fragil,
apenas una de las variables de la ecuacion. El voto estaba sujeto
a veto: de los poderes facticos; de los militares, ya sea que actua-
ran respondiendo a esas elites o por cuenta propia; incluso de po-
tencias extranjeras. Esos actores fijaban el umbral de lo aceptable,
en especial con respecto a un rumbo de izquierda o de reformas
profundas. Hoy, si hay interferencias, ellas intervienen de manera
marginal o tangencial —excepto en Venezuela y Nicaragua, donde
los gobiernos se arrogaron la potestad de calificar las candidatu-
ras de la oposicion y excluyeron las alternativas liberales, en un
fendbmeno con pocos precedentes—. La democracia y los comicios
han otorgado al ciudadano un poder sin equivalentes en la historia
latinoamericana.
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V. El caleidoscopio de los comportamientos
de los electores latinoamericanos en
elecciones locales

Introducciéon

Las elecciones locales en América Latina tienen una historia larga
y corta a la vez. Larga, porque desde la época colonial, con los es-
quemas propios del Antiguo Régimen y sistemas excluyentes, existio
la costumbre de elegir algunas autoridades locales (Demélas, 2003:
157-162)y los ayuntamientos contaron con poderes extensos (Chia-
ramonte, 2003: 193). Corta, porque aun en los tiempos republicanos,
las elecciones locales, ya asentadas sobre los principios modernos
de la representacion y con censos extensos, @ menudo siguieron el
azaroso curso de las presidenciales.

Cuando América Latina inici6 la recuperacion de la democracia,
a fines de la década de 1970 en el impulso de la “tercera ola”, lo
hizo a través de comicios generales que reunian en una sola jor-
nada la eleccion del presidente y de los parlamentarios, pero no
siempre contemplando la de gobernadores o alcaldes. En algunas
oportunidades, la atribucion de designar a esas autoridades recaia
en el presidente de la Republica. Doble simbolo de una concepcién
centralizada del Estado que se percibia a si mismo como garante de
la cohesion y del desarrollo en un modelo nacional-popular (Tou-
raine, 1988) y de la primacia del presidencialismo, que incluso go-
zaba de facultades “"metaconstitucionales” (Carpizo, 2004) es decir
que, en la practica, por tradicién o poder politico, desbordan los
marcos normativos. En otros paises, se anadia el ingrediente del au-
toritarismo militar o civil, cerrado a cualquier perspectiva electoral.

Con el asentamiento de la democracia, se extendieron las elec-
ciones de nivel subnacional, y se ampliaron las competencias y los
recursos otorgados a ese ambito. Los ciudadanos fueron respon-
sables de elegir alcaldes y concejales municipales, asi como go-
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bernadores y legisladores de los estados. Ese cambio respondio a
dos movimientos de fondo. Por un lado, las sociedades exigieron
una democracia mas completa, profunday participativa, lo que in-
cluia el derecho de elegir a las autoridades del poder local y, por lo
tanto, también tomar en mano el destino de las colectividades de
base. Por otro lado, coincidente con las politicas econémicas libe-
rales, los Estados procedieron a una significativa descentralizacion
que transfirié fondos y responsabilidades desde el Poder Ejecutivo
hacia las regiones. Esa reorientacion, respaldada desde la coope-
racion internacional, enfatizaba el principio de la subsidiariedad y
partia del supuesto que asi se alcanzarian un mayor crecimiento
econémico, progreso social y una prosperidad territorial mas equi-
librada (Carrién, 2003; Montecinos, 2005: 73-88).

En la convergencia de ambos procesos la democracia local echd
raices en América Latina de una manera sin precedentes. Como una
consecuencia politica, las elecciones locales se celebran en una fe-
cha diferente de la presidencial (cuadro 1). Refuerzan asi su perso-
nalidad propia. Las campanas, los candidatos, los temas en debate
concentran la atencion de los partidos, el electorado, los medios,
sin la larga sombra presidencial cuando coinciden los comicios. Las
excepciones corresponden a Panama, Honduras y Guatemala, caso
Unico de reunificacién del calendario electoral.

Por elecciones locales se entienden las del nivel basico del Es-
tado (denominadas genéricamente “"municipales” o de “alcaldia”,
y que existen en toda Latinoamérica), como las de rango interme-
dio, para gobernadores de estados, departamentos, provincias (una
unidad politico-administrativa presente en el Continente, pero que,
en paises pequenos, en especial en América Central, no elige auto-
ridades con sufragio universal, a veces ni siquiera posee autorida-
des. La talla del pais es la variable explicativa importante para esta
situacion).

A pesar de su importancia creciente, pocas investigaciones ofre-
cen visiones de conjunto en cada pafis, que excedan el estudio de
regiones o comicios especificos. La brecha entre la bibliografia
sobre las presidenciales y las locales refleja su distinto peso en
la vida institucional, y quizd también responde a la dificultad de
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aprehender una eleccion que no es "una” sino tantas como entida-
des politico-administrativas en disputa. La complicacion se agrava
en los paises federales con tantas reglas locales como estados vy
en aquellos en los cuales se ha producido un quiebre entre el sis-
tema partidario nacional y el subnacional. Probablemente ningun
estudio ha incursionado en procurar hallar pautas comunes para
América Latina pues las complicaciones senaladas se elevan po-
tencialmente.

Pasadas cuatro décadas de iniciada la transicion democratica, el
trabajo esboza un tablero de conjunto y con una perspectiva com-
parada sobre los comportamientos de los ciudadanos en ese tipo
de comicios, eventualmente contrastados con los observados en
las presidenciales o generales, para asi resaltar mejor las singula-
ridades y las lineas de continuidad. Plantea pistas o hipotesis para
dar cuenta de un nimero consistente de casos, pero también ad-
mite que la inmensa variedad de situaciones hace dificil establecer
algo mas que tendencias. Recurre a ejemplos ilustrativos de esos
movimientos y también a casos contrarios para dar cuenta, asi sea
de manera sumaria, de las trayectorias atipicas.

La investigacion agrupa las hipotesis sobre las elecciones loca-
les en tres secciones: la participacion; las orientaciones de voto; el
entrelazamiento de la politica local y nacional en esos escrutinios.
Estas secciones se encuentran flanqueadas por una introduccion
que efectda una indispensable digresidon sobre el Estado y la de-
mocracia en el nivel local en América Latina, y una conclusidén que
reflexiona sobre algunas relaciones entre los comicios locales y la
democracia.

. Pocos municipios: o la tardia construccion del Estado y de la
democracia en el nivel local en América Latina

América Latina tiene alrededor de 15.000 municipios, como
ilustra el cuadro 1. Se trata de una cifra baja, que refleja tanto la
construccion tardia del Estado como de la democracia local. Apenas
duplica la cantidad de alcaldias italianas; por su parte, Alemania
con 12.291 alcaldias, distribuidas en aproximadamente 350.000
kilbmetros cuadrados y una poblacion de 81 millones, posee tan-
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tas como Brasil, Argentina, México, Colombia, Perd, Bolivia y Costa
Rica juntos, para una extension cercana a los 17 millones de km2
y 475 millones de habitantes. Italia o Alemania no son excepcio-
nales —como seria Francia que concentra alrededor de la mitad de
las alcaldias de la Union Europea—. En efecto, Bélgica, con algo mas
de 30.000 km2, cuenta con mas alcaldias que Perq, Venezuela o
Bolivia, paises cuya superficie ronda el millon. Unicamente Brasil,
México, Argentina y Colombia superan el millar de alcaldias, lo que
sugiere un cierto vinculo entre poblacion y cantidad de municipios.

CUADRO 1: NUMERO DE UNIDADES POLITICO-ADMINISTRATIVAS SUBNACIONALES EN 2018 Y SIMULTANEIDAD DE LAS
ELECCIONES PRESIDENCIALES Y LOCALES™

Simultaneidad de
eleccion presidencial y

Nimero de unidades
politico-adminisirativas

Nimero de unidades
politico-administrativas

bsicas intermedias local (primera eleccion
separada, municipal /
gobernacion)
Argenfing 2171 24 No (1987)%
Bolivia 342 9 No (1987 / 2005)
Brasil 5564 26 No (1986)
(hile 346 15 No (1992 / 2021)
Colombia 1102 32 No (1988 /1992)
Costa Rica 81 7 (No aplica) No (2002)
Ecuador 22 24 No (1998)
El Salvador 262 14 (No aplica) No (1997)
Guatemala 338 22 (No aplica) Si
Haiti 144 10 (No aplica) No
Honduras 298 18 (No aplica) Si
México 2457 32 No (1917)%
Nicaragua 153 15 (No aplica) No (2000)
Panamd 77 10 (No aplica) Si
Paraguay 250 17 No (1991)
Peri 576 24 No (diciembre 1980)
Repiblica Dominicana 158 Ry No (1998)
Uruguay 112 19 No (2000)
Venezuelo 335 24 No (1989)
Total 14987 374

Elaboracidn propia con informacidn de los organismos electorales

28 El nimero de unidades politico-administrativas aumenta de manera sostenida y desactualiza la informacion del
cuadro. Se indica “No aplica” cuando el nivel intermedio, aunque con existencia juridica, no tiene autoridades o no
las elige mediante sufragio universal directo.

29 Las elecciones de gobernadores en Argentina y Brasil son anteriores al proceso de democratizacion.
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La relativa escasa cantidad de municipios tiene multiples raices,
unas de orden geografico y demografico. Extensas porciones del
Continente han permanecido despobladas o con minimos habitan-
tes, como la Amazonia o los desiertos, a diferencia, por ejemplo, de
Europa, densa y compactamente poblada. Entonces, algunos muni-
cipios tienen extensiones inmensas sin que surja la necesidad o el
pedido de fraccionarlos. Altamira en Para-Brasil es probablemen-
te el municipio mas grande del mundo, con una superficie mayor
a Portugal; Cumaribo en Vichada-Colombia o Charagua en Santa
Cruz-Bolivia duplican el tamano de Bélgica.

Otras causas se asocian mas bien con la socio-génesis del Esta-
do, en particular la acumulacién del poder en las capitales, la apli-
cacion de las politicas nacional-populares y el autoritarismo.

La herencia colonial, el centralismo de las nuevas Republicas y
los esquemas de desarrollo de los siglos XIX y XX concentraron el
poder, los privilegios y las ventajas en las capitales y unas pocas
ciudades. Aunque hasta mediados del siglo XX esas ciudades re-
unieron a una minoria de la poblacidn, si albergaban a las elites
que controlaban los mecanismos econémicos, sociales, politicos,
administrativos y culturales, y dirigian la modernizacion —inde-
pendientemente del caracter desigual o parcial-y la insercién en
la economia mundial. La vida politica giraba en torno a la capital,
mientras amplias zonas rurales, de poblacién marginada, a menu-
do discriminada y desprovista del voto, carecian de influencia en
el destino politico nacional, de gobiernos municipales, y sufrian el
avasallamiento de sus propiedades (Halperin, 1969: 211-220).

El éxodo rural del siglo XX convirtié a América Latina en la zona
mas urbanizada del mundo en desarrollo y reforz6 la tendencia a
la macrocefalia capitalina de varios paises. Si en Europa, (3 capital,
o la ciudad mas poblada, suele ser entre 2 y 3.5 veces mas grande
que la segunda (Noin, 1989: 33), en América Latina las diferencias
tienden a ser apabullantes. Lima, Santiago, Buenos Aires, Montevi-
deo, Panama rednen 40% o mas de la poblacion en el drea metro-

30 A pesar del autoritarismo del régimen, México desarroll6 ininterrumpidamente elecciones presidenciales y de
gobernadores desde 1917, ese afio en San Luis Potosi y Sonora (Aguilar; Serrano, 2012: 17).
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politana que, para efectos demogréaficos, es la que cuenta (Cunha;
Rodriguez, 2009: 34-36). La frase excede a Per(y se aplica también
a otras capitales: "Todo se explica por Lima, el resto es dependiente
de ellay en una u otra forma todo contribuye al continuo acrecen-
tamiento de esta situacion” (Matos, 1983: 43).

En el mismo sentido, las politicas nacional-populares, que cons-
tituyeron el signo comun en el siglo XX de América Latina, procura-
ron construir un Estado fuerte, entendido, explicita o implicitamen-
te, como centralizado y centralizador, hasta en paises nominalmente
federales. Es mas, ese impulso se revistié de un halo “progresista”,
en una creencia compartida por la mayoria de las corrientes poli-
ticas (Borja, 1987: 23). El fomento a la industrializacién bajo lide-
razgo estatal y la consolidacion del mercado interno concentraron
la urbanizacion. Las reivindicaciones regionales se percibieron con
desconfianza, como un doble desafio: al gobierno y a la autoridad;
eventualmente a la unidad del Estado, a la cohesidn de la nacion. La
desconcentracion del poder en unidades territoriales con signifi-
cativas atribuciones y recursos, peor aun con autoridades elegidas
por el sufragio universal, constituian una potencial amenaza que
los Estados centralizados y, en otro registro, los gobiernos autorita-
rios, no estaban dispuestos a tolerar.

Por altimo, los esquemas autoritarios y la inestabilidad dieron
un curso azaroso a las elecciones. Siya era complejo garantizar una
competencia libre, plural, periédica, en las presidenciales, los co-
micios locales no constituian una prioridad. En Panamg, las Cons-
tituciones de 1946 y de 1983 dejaron a criterio de la ley que los
alcaldes fuesen elegidos o designados: en 1984, se opt6 por la pri-
mera modalidad, en 1989 por la segunda... Fue igualmente habitual
que las dictaduras clausurasen ese nivel de democracia. Una de las
primeras medidas de Augusto Pinochet en Chile fue disolver las
municipalidades, traspasar las atribuciones de la municipalidad al
alcalde y designar a éste (Morales, 1987: 369).

En la suma de estas circunstancias, el desarrollo de un tejido
municipal extenso que cubriese el territorio y de elecciones, sim-
bolo de la democracia local, tuvo escasas oportunidades de pros-



Elecciones en América Latina

perar. Paraddjicamente, la importancia politica y demografica de
las capitales tampoco contribuyd a impulsar ese movimiento: los
gobiernos temian que el alcalde capitalino ambicionase o se per-
cibiese como un presidente paralelo. El Distrito Federal de México
(DF) recién eligi6 a su primer jefe de gobierno en 1997, cuando
las elecciones de gobernadores y alcaldes llevaban décadas en
el resto del pais. El avance no equipard al DF con los estados y
mantuvo bajo control federal algunas atribuciones y designacio-
nes (Gonzalez, 2006: 161-165). Hubo que aguardar 2018 para que
la Ciudad de México estrenara su propia Constitucién y se situara
en el mismo plano. Por cierto, la desconfianza no fue exclusiva de
América Latina: Francia instaurd la eleccion municipal de Paris en
1977, cuando la ya consolidada eleccion presidencial con sufragio
universal aseguraba que el alcalde capitalino no seria la autoridad
elegida con la mayor cantidad de votos del pais y las instituciones
se sintieron fuertes ante as revoltosas calles parisinas...

La democracia local se implantd de la mano de fuertes transfor-
maciones. El desmantelamiento del Estado nacional-popular en la
década de 1980, por la llegada simultdnea de la democratizaciény
de la crisis economica, liber6 fuerzas en la sociedad que exigieron
que la democracia pase del nivel nacional al local, las prioridades
del desarrollo regional se decidan desde multiples centros, el sis-
tema politico se muestre mas abierto e incluyente, y el Estado res-
petuoso del pluralismo social y politico. En la linea de reflexidon de
sus padres fundadores, las concepciones liberales enfatizaron en la
riqueza de la vida politica local para la democraciay las libertades
individuales como contrapunto a la natural tendencia a la concen-
tracién del poder (Tocqueville, 1986: 627-633). La izquierda, des-
encantada con el papel planificador del Estado, resalté las virtudes
de las comunidades y de la toma de decisiones desde la base.

Resulto sintomatico que los retrocesos democraticos diesen lu-
gar casi de manera automatica a reversiones de la descentraliza-
cion, como en el Pert de Fujimori cuando se aprob6 la Constitucion
de 1993 (Pachano, 2011: 232) y en Venezuela en el inicio del siglo
XXI (Delgado, 2008).
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Los Estados aprovecharon igualmente la arena local para abrir
mecanismos adicionales a los de la democracia representativa y
atender exigencias de corte multicultural, que dieron la nota do-
minante desde finales del siglo XX. Se instauraron modalidades de
eleccion de autoridades comunales en base a usos 'y costumbres en
areas amazonicas de Per(, en 418 de los 570 municipios de Oaxa-
ca-México (Martinez, 2002: 75; Eisenstadt; Yelle, 2012: 273-307);
Bolivia autorizo la creacion de municipios indigenas mediante refe-
rendos en los mismos distritos. En 2009, once municipios asumie-
ron esa condicién y en 2015 Charagua, en la zona guarani, fue el
primero en aprobar su estatuto (Pefia, 2017: 9-14; Guarachi, 2017:
15-23).

Por su parte, el cambio de paradigma de desarrollo vio con des-
confianza al Estado central, e insistié en los beneficios de la des-
centralizacion, la subsidiariedad, la autonomia de los niveles ba-
sicos de gobierno. Esta convergencia de movimientos colocd a la
democracia local en la agenda politica latinoamericana por primera
vez en la historia.

Importantes y sucesivas reformas electorales apuntalaron la
descentralizacidn politica y electoral. Progresivamente, incluyeron
la eleccion de autoridades de nivel basico o intermedio con sufra-
gio universal y directo; la multiplicacion de las autoridades locales
elegidas (del Ejecutivo y también del Legislativo); la separaciéon de
la fecha de la eleccidn local de la presidencial (cuadro 1); la exten-
sion de prerrogativas y fondos para estos niveles de gobierno. La
reasignacion de parcelas de podery recursos provoco disputas en-
tre el centroy las periferias, no entendidas en el sentido geografico
sino politico, pues muchas de las reivindicaciones por autonomia
en las decisiones, regalias, recursos y eleccion de autoridades, po-
sefan raices anejas, como en el caso del regionalismo cruceno en
Bolivia (Roca, 1999; Vergara, 2015).

El asentamiento de la democracia local ha conducido igualmen-
te a la creacion de municipios (s6lo Costa Rica, El Salvador y Hon-
duras mantienen estable la cantidad en el siglo XXI). De unos comi-
cios a otros, crece el niUmero de alcaldias en disputa. Paraguay las
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incrementd de 223 a 250 entre 2001-2015. Los incrementos son
paulatinos: en 2015 Guatemala estrend cinco nuevas, para totalizar
338. Las excepciones, como la de Republica Dominicana que elevd
la cantidad de 103 a 155 entre las elecciones de 2006 y 2010,
cuestionan los motivos del brusco rediseno del mapa municipal
(Benito, 2013: 425).

Los espacios de poder y de medios para efectuar gestion publi-
ca incentivan que las comunidades se doten de una personalidad
politica-administrativa autbnoma, ya sea porque se sienten desa-
tendidas por una lejana cabecera municipal; han aumentado su po-
blacion o su dinamismo econdmico; para controlar las eventuales
regalias del descubrimiento o la explotacion de recursos naturales;
por la exigencia de un cuadro adecuado para sus singularidades
culturales, como en las Regiones autonomas del Atlantico en Ni-
caragua, poco pobladas, pero cubriendo casi la mitad del territorio
nacional.

Si la base municipal fue histéricamente endeble, las unidades
politico-administrativas intermedias (estados, provincias o depar-
tamentos) soportan mejor la comparacioén con los paises europeos.
Para retomar la comparacién inicial con Alemania, los paises cita-
dos (Brasil, Argentina, México, Colombia, Perd, Bolivia y Costa Rica)
tienen 154 unidades intermedias contra 13 de Alemania. ELndmero
no marco el reconocimiento a ninguna conquista democratica, aun
mas inexistente o temida que la municipal.

Como hipotesis, la creacidén de esos departamentos, 0 mas exac-
tamente el reconocimiento de unidades territoriales preexistentes,
articuladas alrededor de una ciudad y su area de influencia rural,
correspondi6 a una vision geopolitica de los nacientes Estados,
fuesen federales o unitarios. Buscaron controlar sus extensos terri-
torios y evitar el riesgo de la pérdida a manos de vecinos o del se-
cesionismo, cuando las fronteras "nacionales” se encontraban auin
en construccién y definicion. A modo de ejemplo, en Brasil, se pro-
clamaron la “"Confederacion del Ecuador” en Pernambuco (1824)y
tres regiones declararon su independencia: Rio Grande (1835), Para
(1836) y Bahia al afio siguiente (Chiramonte, 2003: 192-193). La
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hipotesis se refuerza cuando se observa América Central. La fuerza
centrifuga de los poderes regionales, la ventaja de Guatemala, im-
portante pero no suficiente para dominar el istmo, ademas de las
rivalidades ideologicas, separd a esos paises del Imperio mexicano,
de su propia fallida Federacion y finalmente de la efimera Confede-
racion (Vasquez, 2011: 253-275). La talla pequefa de cada pais ha
dejado en estado embrionario el desarrollo politico y electoral del
nivel intermedio, facilmente controlable desde las capitales.

De manera alternativa o complementaria, el nivel intermedio
fue el reconocimiento capitalino al poder de elites regionales que
podian ser aliadas o rivales, pero que exigian espacios para ejercer
su dominio, como ocurri6é en el México decimonénico, prolongan-
do la realidad virreinal (Gantds; Salmerén, 2017: 38-39). A veces,
esos estilos politicos resultaban ain mas arcaicos que los del nivel
nacional. Emblematico de esa situacion fue el nordeste de Brasil,
distante de la capital, pobre y sobre todo desigual por la huella de
la esclavitud. Empero, la apropiacion del poder por elites locales
patrimonialistas y clientelistas cuando hubo necesidad, también
caracterizé al resto del pais (Serna, 2006: 419-420).

La democratizacion de los gobiernos intermedios se produjo
sobre los mismos principios, impulsos y logicas que aceleraron el
nacimiento o el desarrollo de la democracia municipal. Se le refor-
zaron las atribuciones, las competencias, los recursos, o se pasd
de reconocimientos hasta entonces declarativos a una aplicaciéon
mas efectiva de esos principios, como en los paises federales. A
diferencia de la escala municipal, la cantidad de unidades politi-
co-administrativas intermedias ha variado poco. Para ilustracion, el
mas reciente departamento de Bolivia se cre6 en 1938 (Pando), el
estado mexicano en 1974 (Quintana Roo, si se deja de lado la meta-
morfosis del DF en Ciudad de México); en la época democratica, en
Argentina cre6 una sola provincia (Tierra del fuego, 1990) vy Brasil
un estado (Tocantins, 1988).

La eleccion de las autoridades intermedias ocurrié donde existia
una practica electoral regular anterior a la tercera ola democrati-
zadora, como Colombia (1986) y Venezuela (1989), y de manera
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rapida en los paises que accedieron a la democracia en las ultimas
décadas del siglo XX. Asimismo, para dotarlas de una personalidad
propia robusta, se las disocié de la presidencial, con la excepcion
de Brasil. Desde 2015 México reunifica progresivamente sus elec-
ciones en dos jornadas, una de las cuales es la presidencial, para
escapar de un clima de campana permanente (UNIORE, 2018: 60-
61).

En este escenario novedoso, los ciudadanos experimentan con
su voto. Su comportamiento adquiere pautas de comportamiento
singulares con respecto a los comicios presidenciales, tanto en la
tasa de participacion, como en los esquemas de distribucion de los
sufragios.

Il. La participacion en elecciones locales

La participacion diferenciada entre la eleccion presidencial y
las locales

La participacion electoral aumenta en los comicios considerados
fundamentales del sistema politico (la presidencial o la legislativa,
segln el régimen), y disminuye en los percibidos como secunda-
rios. A mayor poder de la autoridad a ser elegida, mas probabilidad
de constatar una participacion elevada®!. En América Latina, la elec-
cion clave y la de mayor participacion es la presidencial.

Las locales tienen a su favor la "cercania”: la escogencia de una
administracién que se ocupa de las necesidades mas inmediatas
y concretas de la poblacion; por importante que sea ese factor, no
compensa los atractivos de la presidencial. Distribuyen un poder
fragmentado en tantos pedazos como entidades territoriales, lo
que, por supuesto, no implica que la importancia politica de todas
las unidades equivalga: varia segin el tamafio demografico o eco-
némico. Si bien los partidos ofrecen las candidaturas mas atractivas
posibles, preservan sus cartas relevantes, e incluso sus recursos,
para la presidencial, y el involucramiento de la militancia es menor.
Las politicas publicas de alcaldias o gobernaciones no modifican
los lineamientos del gobierno central en economia, salud, educa-

31 Para una perspectiva mas amplia del punto, ver capitulo | “400 millones”, secciones Il y IV.
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cién, seguridad o defensa, por mencionar algunas areas. La aten-
cion de los medios tampoco exhibe la misma intensidad. Corolario
previsible, la participacion electoral declina.

Venezuela ilustra la dindmica. Entre 1978-2008, la participacion
presidencial se situ6 en 73.1%; en los comicios regionales veinte
puntos por debajo (Bricefio, 2013: 153). En Republica Dominicana
en el siglo XXI, los valores respectivos fueron de 72.6% vy 54.6%.
Menos acentuada, pero en idéntica direccidn es la brecha entre las
cuatro presidenciales paraguayas del siglo XXI (64.9%) y las muni-
cipales del mismo lapso (53.7%). El cuadro 2 compara los datos de
Costa Rica.

CUADRO 2: PARTICIPACION EN ELECCIONES PRESIDENCIALES Y MUNICIPALES EN COSTA RICA 2002-2020

I N N

Presidencial 68.6 65.2 69.9 68.2 65.6 67.5
Eleccidn 2002 2006 2010 2016 2020
Municipal 22.8 23.8 27.9 35.2 37.8 295

Elaboracidn propia con base en los resultados del Tribunal Supremo de Elecciones

Costa Rica ofrece un caso extremo por la brecha de cuarenta
puntos entr