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Presentacion

Continuando con el compromiso adquirido desde el afo 2002, la Oficina
Nacional de Procesos Electorales (ONPE) tiene la satisfaccidn de presentar el
décimo tercer nimero de la revista Elecciones, el mismo que como siempre
reune los trabajos de reconocidos académicos y especialistas en temas politicos
y electorales. Este nimero aborda la reflexién en torno a dos temas centrales: la
consulta popular de revocatoria del mandato de autoridades y el voto electré-
nico, ambos de gran relevancia en el actual contexto politico-electoral latinoa-
mericano y en particular de nuestro pais. Adicionalmente incluye importantes
aportes en asuntos de derecho politico constitucional y en temas de historia
electoral, politica y social.

Como primer tema central tenemos La consulta popular de revocatoria de au-
toridades. Andlisis y balance de una institucion de la democracia divecta y partici-
pativa, el cual ha sido desarrollado por cuatro aportes. El primero de ellos titula-
do Crisis de representacion en las democracias presidencialistas latinoamericanas
sLa revocatoria del mandato como opcién? de la Dra. Maria Laura Eberhardk,
sefala que la revocatoria es un mecanismo de participacién que permite a los
ciudadanos mantener el control sobre los gobernantes elegidos durante su man-
dato y habilita a un niimero de electores insatisfechos con algin representante a
reclamar elecciones especiales en las que puedan separarlo del cargo. Esta figura
fue incorporada desde fines de la década de 1980 junto con otras instituciones
de democracia directa para contrarrestar la crisis de los regimenes representati-
vos introduciendo participacién popular en los procesos de politica publica. El
segundo aporte se titula ;Por qué Perii? Andlisis de la revocatoria de mandato en

(3]



4 PRESENTACION

perspectiva comparada de la Dra. Yanina Welp. En su articulo propone y analiza
cuatro hipdtesis que podrian explicar por qué Pert se ha convertido en el pais en
que con mayor intensidad se activa la revocatoria del mandato subnacional en el
mundo. Estas hip6tesis se analizan comparando los paises andinos.

La tercera colaboracién es del Dr. Carlos Blancas Bustamante cuyo articulo
lleva por titulo La revocacion de las antoridades regionales y municipales. El autor
sefiala que la Constitucion Politica del Pert de 1993 introdujo como novedad
diversos mecanismos de participacion directa de la ciudadania —entre ellos la
revocacién de autoridades— que la ley circunscribe a las de 4mbito regional y
municipal. Apunta que la fatiga y desilusién provocada por la democracia repre-
sentativa explica la introduccién de estos mecanismos. En este estudio se anali-
zan ademds los diversos aspectos que implica la revocacién: su dmbito subjetivo,
oportunidad, iniciativa, justificacién o motivo, validez y eficacia de la decision
popular, efectos en el gobierno regional o municipal y efectos para la autoridad
revocada. El ultimo aporte titulado Gobernabilidad local y revocatorias de auto-
ridades municipales en el Perd, 1997-2009 del abogado Jaime Mérquez Calvo,
aborda el modo en el que se han llevado a cabo las consultas populares de revo-
catoria en el Pert. El autor considera que este mecanismo de control ciudadano
canaliza los conflictos de gobernabilidad. Asimismo analiza el funcionamiento
del sistema electoral y del sistema politico local con la finalidad de comprender la
relacién entre los conflictos sociales que surgen en el ambito local y los procesos
de control y de consulta que son promovidos por los ciudadanos.

El segundo tema central titulado Nuevas perspectivas sobre la implementacion
del voto electrdnico comprende también cuatro colaboraciones. La primera de
ellas corresponde al Dr. Rubén Martinez Dalmau. En su articulo titulado Cozns-
titucion y voto electrdnico, el autor sefiala que el paulatino establecimiento del
voto electrénico ha planteado la necesidad de argumentar la adecuacién de su
regulacion juridica con los principios y derechos constitucionales, en particular
los relacionados con el principio democrético y el derecho al sufragio. Asimismo,
menciona que aunque no cuentan con la misma implantaci(')n ni posibilidades
en laactualidad, existe un simil problematico entre el voto electrénico presencial
y el remoto que necesita ser analizado a la luz de la Constitucién. Asi realiza un
primer acercamiento a las consideraciones constitucionales del voto electrénico,
se adentra en la relacidn con el principio democratico y analiza la principal ju-
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PRESENTACION b)

risprudencia emanada de los 6rganos de control de la constitucionalidad aleman
y austrfaco en los tltimos afos. En esa linea, se examina el tema del voto elec-
trénico en la transicién hacia una mejor democracia. Sefala que la tinica forma
de avanzar democraticamente es la incorporacién de nuevos procedimientos
electorales y nuevos controles. Es en esta sede donde el voto electrénico hace su
aparicién como mecanismo al servicio de la democratizacién.

La segunda colaboracién es del magister Eduardo Villanueva Mansilla. En
Elvoto en urna electronica: viabilidad social'y simplificacion de mensajes presenta
una revision de la viabilidad de implementar sistemas de votacién electrénica
o urnas electrdnicas y sus sistemas complementarios, desde una aproximacién
critica de la relacién de la tecnologia con la sociedad. Establece que el propdsito
es simplificar el mensaje sobre la importancia de este cambio para a su vez simpli-
ficar la implantacién del proceso en la sociedad, dado que en la realidad, el voto
electrénico es una extension de capacidades ya ampliamente difundidas, antes
que una transformacion radical de las sociedades latinoamericanas. Por ello, y
eludiendo el uso de conceptos de amplio alcance como sociedad de la informa-
cién, el autor propone entender el uso de las Tecnologias de la informacion y del
conocimiento (TIC) para la votacién como un simple cambio de procesos.

El tercer aporte titulado Reconsiderando las certezas sobre la introduccion de
sistemas de voto electrdnico corresponde al Dr. Josep Maria Reniu. En él se discu-
te lavalidez de las certezas existentes sobre los procesos de implantacién de solu-
ciones de voto electrénico. Para ello, el autor discute en primer lugar cual debe
ser la correcta aproximacion al uso de las TIC en el contexto politico-electoral
para posteriormente realizar un somero repaso a los malentendidos mas habi-
tuales sobre el voto electrénico. Se revisa y discute aquellas certezas que se han
puesto de manifiesto en torno a la utilizacién de soluciones de voto electrénico.
La cuarta colaboracion es del Dr. Jordi Barrat I Esteve. En La verificabilidad ex-
haustiva (end-to-end) del voto por Internet: una buena solucidn con algunas du-
das legales, analiza la operatividad de las verificaciones electorales en el sistema
tradicional de sufragio en papel. A partir de ello aplica la misma metodologia
de analisis al voto por Internet, examina el sistema de verificacién exhaustiva en
la emision del sufragio aplicado en Noruega. Por tltimo, anade algunas dudas
sobre sistemas de verificacion exhaustiva acerca de su aplicacion por terceros, las
posibles discrepancias entre dos o mas verificaciones y la necesidad de un marco
legal sobre la implementacién de la verificacion exhaustiva.

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



6 PRESENTACION

Adicionalmente este nimero incluye otras dos secciones. La primera lleva
por titulo Derecho politico constitucional, en el cual se incluyen dos valiosos apor-
tes sobre la materia. En su articulo Los vaivenes del constitucionalismo latinoa-
mericano en las tltimas décadas, el Dr. Domingo Garcia Belaunde examina los
origenes y las principales caracteristicas del constitucionalismo latinoamericano
en el siglo xx. En particular se centra en el contexto del retorno a la democracia
en América Latina dado desde la década de 1970. En esta linea analiza cuatro
fenémenos presentes en el constitucionalismo latinoamericano: la eleccién pre-
sidencial inmediata y/o indefinida, la segunda eleccién presidencial o «segunda
vueltax, los ideales integracionistas en la region, el auge y la inclusién de los de-
rechos humanos. La colaboracién del magister César Gamboa Balbin titulada
El derecho indigena a la consulta previa segiin didlogo constitucional, aporta un
analisis de las condiciones historicas, normativas y politicas en que se desenvol-
vié la relacion entre el Estado y los pueblos indigenas en el Perti. Asimismo, trata
las sentencias del Tribunal Constitucional peruano a la luz del intercambio que
se produjo entre el érgano jurisdiccional y las organizaciones indigenas en el dl-
timo lustro. En especial se centra en lo concerniente al disefio del derecho a la
consulta previa, libre ¢ informada y a la identificacién de obligaciones del Estado
en la implementacion de este derecho colectivo de los pueblos indigenas.

La tltima seccién se titula Temas en historia electoral, politica y social, en el
cual se presentan dos articulos. En Gobierno representativo en la repiiblica tem-
prana: debates, elecciones y pugna (1822-1828), el licenciado en historia Aldo
Franco Block analiza la implantacion del sistema representativo enmarcado en
el naciente Estado republicano peruano de la década de 1820. Siguiendo la pers-
pectiva de la cultura politica, el autor examina las expectativas ¢ ideas que los
principales actores politicos tuvieron respecto a dicha forma de gobierno. En
particular, considera los valores y significados atribuidos a aspectos importantes
de dicho sistema como fueron el sufragio, los colegios electorales y los diputados
luego de la independencia. En ese sentido, se enfoca en tres coyunturas funda-
mentales: la formacién de la Sociedad Patriética, las elecciones a los Congre-
sos de 1822 y 1827 y la actuacion publica de José de la Riva Agiiero y Sinchez
Boquete. El segundo articulo es de la profesora de Harvard, la doctora Cécile
Lavrad-Meyer, cuyo articulo lleva por titulo La cindadania: ;sociedad de ignales?
Sufragio universal y pobreza en el Perii, 1978-2011 en el cual aborda las correla-
ciones existentes entre ciudadania, pobreza y voto en el Perti desde fines de 1970
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PRESENTACION 7

hasta 2011. La autora, desde una perspectiva social, analiza el comportamiento
electoral de los ciudadanos de acuerdo con sus niveles de pobreza en la eleccion
de la Asamblea Constituyente de 1978 y las elecciones presidenciales dadas entre
1980 y 2011. Asi, propone las caracteristicas del electorado de las principales
fuerzas politicas. Ademds plantea que el malestar social debido al crecimiento
econdmico sin redistribucién ha determinado el giro politico del pais. El objeti-
vo de su articulo consiste en describir las caracteristicas del voto de los territorios
pobres durante las elecciones presidenciales, con la finalidad de comprender la
manera en que se puso y se pone en marcha la igualdad politica en el Pert.

Con la edicién del presente ntimero de Elecciones, la ONPE desea seguir con-
tribuyendo a la estabilidad democrética de nuestro pais, presentando a sus lec-
tores y publico en general temas de relevancia relacionados al 4mbito electoral,
analizados por prestigiosos profesionales, a los cuales expresamos nuestro agra-
decimiento por su desinteresada colaboracién en beneficio de una ciudadania
cada vez mejor informada.

Lima, noviembre de 2013

Oficina Nacional de Procesos Electorales - ONPE
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ARTICULO ISSN 1994-5272

Crisis de representacion en las democracias
presidencialistas latinoamericanas
¢La revocatoria del mandato como opcién?

MARIA LAURA EBERHARDT
<laura_rafacla@yahoo.com.ar>
Universidad de Buenos Aires
Universidad Nacional Arturo Jauretche
Argentina

[Resumen] La revocatoria es un mecanismo de participacién que permite a los ciudadanos mantener el control sobre
los gobernantes elegidos durante su mandato. Habilita a un niimero de electores insatisfechos con algiin represen-
tante a reclamar elecciones especiales en las que puedan destituirlo. Fue incorporada desde fines de la década de
1980 junto con otros institutos directos para contrarrestar la crisis de los regimenes representativos introduciendo la
participacion popular en los procesos de politica publica. Ciertas constituciones latinoamericanas la adoptaron en el
4mbito nacional. Las normativas provinciales y locales resultaron incluso mds proliferas. Analizar c6mo fue adoptada
¢ implementada permitird conocer su potencial y limitaciones como salida frente a la crisis de legitimidad de los fun-

cionarios clectivos, salvaguardando la estabilidad democratica especialmente en los rigidos sistemas presidenciales.

Palabras clave: Revocatoria del mandato, crisis de representacién, mecanismo de control ciudadano, presidencialis-

mo, estabilidad democratica, América Latina.
[Title] Crisis of representation in Latin America presidential democracies: Is the recall an option?

[Abstract] The recall is a participatory mechanism that allows citizens to retain control over elected leaders during
his tenure. It enables a number of voters dissatisfied with a representative to claim special election in which they
could remove him. It was built from the late 80’s along with other direct institutes to counter the crisis of represen-
tative regimes introducing popular participation in the public policy process. Certain Latin American constitutions
adopted it for the national level. The provincial and local regulations were even more prolific. Analyze how it was
adopted and implemented will show its potential and limitations as safety valves against crisis of legitimacy of elected

officials, safeguarding the stability of democracy especially in the rigid presidential systems

[Keywords]: Recall, Crisis of representation, Citizen Control mechanism, Presidentialism, Democratic stability,

Latin America.

EBERHARDT, Maria Laura. «Crisis de representacién en las democracias presidencialistas latinoamericanas ¢La re-
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14 MAR{A LAURA EBERHARDT

INTRODUCCION. LA REVOCATORIA DEL MANDATO: UN
ACERCAMIENTO CONCEPTUAL

El tratamiento de la revocatoria del mandato en América Latina, exige una
primera definicién del sistema presidencial —vigente en toda la regién—, en
el que este mecanismo se inserta en algunos paises. El sistema presidencial
constituye un régimen politico democrético caracterizado por la separacion
de poderes ¢ independencia de las ramas ejecutiva y legislativa; a diferencia
del parlamentarismo, donde ambos se encuentran fusionados. Lo anterior «se
evidencia en que la eleccion del presidente y su perdurabilidad en el cargo son
independientes del congreso» (ABAL MEDINA 2010: 171). El presidente es
elegido por sufragio popular y no esté sujeto al voto de confianza, censura o no
confianza del legislativo, como ocurre con el gobierno en el parlamentarismo.

Bajo el presidencialismo, el mandato del presidente es fijo y predeterminado
por la constitucion. Este puede ser destituido legitimamente solo mediante
juicio politico. A su vez, el ejecutivo tampoco posee la facultad de disolver al
legislativo ni los miembros de uno pueden ser simultdneamente integrantes
del otro, como si sucede en los regimenes parlamentarios. Por tltimo, el ¢je-
cutivo es unipersonal: el presidente es al mismo tiempo jefe de Estado y jefe
de gobierno; nombra y destituye a sus ministros a discrecion, sobre los que
predomina absolutamente. Lo opuesto caracteriza al parlamentarismo. Este
presenta un gobierno colegiado entre el primer ministro y un gabinete, con
escision de ambas jefaturas en un rey o presidente designado por el legislativo
y un primer ministro erigido por el congreso.

En ese marco general de gobierno presidencial, la revocatoria —también co-
nocida como recall, en voz inglesa— es una herramienta novedosa y adoptada
en algunos paises del continente «que habilita a los ciudadanos a revocar el
mandato de aquellas personas elegidas por voto popular (un instrumento si-
milar al impeachment, pero ¢jercido por los ciudadanos)» (LissIpINT 2008:
128-129). Se canaliza a partir de un referendo de revocacion, el cual permite
que los funcionarios electos puedan ser puestos a consideracién popular a par-
tir del pedido de un grupo de ciudadanos. Los procedimientos varian pero en
general se exige una cantidad determinada de firmas recolectadas por inicia-
tiva popular, como en Venezuela, California, Perti (LISSIDINT 2007a: 4).

Elecciones 12 (13), 2013 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



CRISIS DE REPRESENTACION EN LAS DEMOCRACIAS PRESIDENCIALISTAS LATINOAMERICANAS 15

Otorga a los ciudadanos «la facultad de dejar sin efecto el mandato del ti-
tular de un cargo de eleccién popular, resultado de un proceso de consulta del
mismo tipo» (ZOVATTO 2008: 260). Es «una institucién vigente en numero-
sos Estados de Norteamérica, mediante el cual un niimero de electores —del 10
al 35%— impulsa la destitucién de algunos funcionarios o diputados que de-
jaron de gozar de la confianza de la ciudadania» (GARCiA LEMA 1994: 260).

En América Latina —Panam4, Ecuador, Venezuela y Bolivia— lo contem-
plan en el dmbito nacional. Los tres tltimos tienen revocatoria presidencial
y de todos los cargos electivos del Estado central. Estos tres paises més Peru,
Argentina, Colombia y Panama, la incluyen a escala subnacional.

Es un mecanismo «reactivo» debido a que se emplea a modo de reacciéon
frente a una accién previa de alguien (el mandatario) y busca «revocar el man-
dato de un funcionario electo por la ciudadania (el presidente, los legisladores
u otros)» (L1ssIDINT 2007b: 4). Constituye asi un instrumento de defensa
de los ciudadanos frente a gobernantes devenidos impopulares, pero también
presenta sus riesgos como «poner en jaque al sistema representativo» (Idem),
especialmente si se abusa de él o se amenaza repetidamente con su utilizacién.

La «destitucién» permitirfa atenuar un problema que ya Rousseau encon-
traba en las democracias representativas: que los representantes, una vez elegi-
dos, no podian seguir siendo controlados por los votantes (LIyJPHART 1984).
La revocatoria vendria entonces a intentar subsanar esta dificultad al permitir
—a un cierto niimero de electores descontentos con su representante— recla-
mar elecciones especiales en las que pudieran destituirlo.

En el marco de la democracia directa' o participativa, su principal funcién
es la de habilitar una participacién ciudadana «negativa» o de control, mas
que de expresién o gestidn «positiva» de proyectos e iniciativas ciudadanas,
ya que supone eliminar el contrato de representacion erigido por el voto antes
de que expire el periodo preestablecido.

Algunos autores entienden por instituciones de democracia directa a las diversas formas de participacién politica
que se realizan a través del ¢jercicio del voto directo y universal. Su objetivo principal consistirfa en involucrar al
conjunto de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones sobre cuestiones publicas (actos o normas), y no el
de clegir a los miembros de los poderes legislativo o ¢jecutivo (ARAGON & LOPEZ 2000: 981; ZovATTO 2008).

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



16 MAR{A LAURA EBERHARDT

Constituye por tanto un instrumento de accountability o «capacidad para
asegurar que los funcionarios publicos rindan cuentas por sus conductas [...],
la capacidad de obligarlos a justificar y a informar sobre sus decisiones y a que
eventualmente puedan ser castigados por ellas» (SMuLovITZ 2001: 2). Esto
es, una rendicion obligatoria de cuentas (SCHEDLER 1999), no una concesién
generosa realizada por los representantes, sino un acto obligatorio y propicio
en democracia. Lo que «implica que los funcionarios informen y expliquen
sus decisiones, pero también la posibilidad efectiva de castigar sus conductas
inapropiadas» (ABAL MEDINA 2007: 13).

La revocatoria del mandato es asi un instrumento de accountability vertical
que surge desde la sociedad y se dirige al Estado; a diferencia de la horizontal,
interna al aparato estatal o ¢jercida entre sus diferentes poderes instituidos: eje-
cutivo, legislativo, judicial (O’DONNELL 1998). Dentro de la dimension verti-
cal, es asimismo un mecanismo de accountability societal, es decir un control
vertical no electoral de las autoridades, basado en las acciones de un amplio
espectro de asociaciones, movimientos ciudadanos y actuaciones medidticas,
tendientes a monitorear su comportamiento, exponer y denunciar sus actos
ilegales, y activar la operacién de agencias horizontales de control, ello por vias
institucionales (SMuLovITZ 2001: 2; PERUZZOTTI & SMULOVITZ, 2002).

En esta linea, el cargo ya no pertenece al elegido sino al pueblo, por lo que
su ¢jercicio debe corresponder a sus valores, necesidades y prioridades. De
acuerdo con Monroy Gémez,

[...] el voto deja de ser un cheque en blanco, pues quien es elegido estd sometido al
escrutinio publico y debe rendir cuentas a sus electores o podra ser revocado. Una

minorfa podrd demandar la convocatoria a referendo, pero, solo la mayoria podr4
revocar o ratificar el mandato (2006: 9).

Desde el enfoque procedimental, las revocaciones dimanan de peticiones
firmadas por la proporcién requerida de votantes (iniciativas populares), en un
plazo acotado del mandato del funcionario y por causas atinentes a su ejerci-
cio, seguido de una votacién especial para decidir si el gobernante debe dejar
el cargo (referéndum vinculante). Si se aprueba la revocacion, se elige a un su-
cesor, bien en la misma votacién o en una seleccién sucesiva (POMPER 1987).

Una forma especial de recall es la revocatoria del e¢jecutivo nacional. Esta
apunta a flexibilizar una de las caracteristicas del presidencialismo considera-
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das por Linz (1990a, 1994) como una rigidez del sistema: el periodo fijo que
elimina la posibilidad de reemplazar a su titular en caso de pérdida de legiti-
midad popular o de apoyo parlamentario. Ello, a excepcién del juicio politico,
mecanismo de mas dificil aplicacién y facultad exclusiva del Congreso.

El mandato fijo «provoca que el presidente pueda permanecer sin apoyo
ya que resulta muy dificil removerlo», y sin «que este pueda reforzar su au-
toridad por medio de un voto de confianza o la disolucién del parlamentox
(ABAL MEDINA 2010: 172). La revocatoria serfa un mecanismo equiparable
en su efecto al voto de censura o de no confianza de los parlamentarismos, pero
ejecutado por la ciudadania. Ella permitiria resolver ciertas situaciones con-
flictivas por vias institucionales mas directas —de abajo hacia arriba—, y evitar
una crisis de gobernabilidad y, en caso extremo, del régimen presidencial o de
la propia democracia.

En sintesis, la revocatoria posibilitaria mantener la responsabilidad que de-
ben los elegidos a sus electores. Esto constituye una modificacién del régimen
representativo, donde el mandatario no se encontraba obligado por sus prome-
sas ni por su gestion durante el mandato.

1. CRISIS DE LA REPRESENTACION E INCORPORACION DE
MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA EN AMERICA LATINA

Desde fines de la década de 1980, numerosos paises occidentales atraviesan
una crisis de representacién o clima general de descontento popular respecto
del desempefio de las instituciones de gobierno. En este contexto, los parla-
mentos se han visto desprestigiados como «lugares donde reina la politiqueria
y la verbosidad, con lobbistas operando detrds de la escena y con un funciona-
miento permanentemente ineficiente y lentox, mientras que se catalogé a los
partidos de «grupos corporativos que defienden sus propios intereses» (NINO

1997: 237-238).

Respecto de los paises de América Latina, «en todos los casos, aunque en
diferentes grados, hubo una cierta descomposicion del Estado junto con la des-
legitimacién de los representantes politicos» (L1sSIDINT 2008: 127). Especi-
ficamente, «los partidos han perdido centralidad, cuando no han colapsado
(como en Pertiy en Venezuela), y han surgido outsiders que prometieron mayor

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



18 MARIA LAURA EBERHARDT

participacién ciudadana directa a costa del poder legislativo (como Chévez en
Venezuela y Correa en Ecuador)» (Idem).

Muchas constituciones y legislaciones nacionales y locales iniciaron desde
entonces reformas politicas que incluyeron la creacién de mecanismos de par-
ticipacion ciudadana, destinados a complementar las cuestionadas institucio-
nes representativas con otras vias alternativas de intervencién directa de la ciu-
dadania en la toma de decisiones publicas.

Esos instrumentos participativos fueron concebidos como herramientas
«semidirectas» incorporadas en las democracias representativas para permi-
tir a los ciudadanos participar en la elaboracion y adopcién de politicas a partir
de la combinacién de elementos propios de la democracia directa e indirecta.
La inclinacién hacia una democracia participativa abond el desafio enfrentado
por muchos dirigentes de acotar la creciente brecha entre representantes y re-
presentados, «permitiendo acercar la toma de decisiones a los ciudadanos»
(TABOADA 2005: 3).

La también llamada democracia directa cobraria en adelante un lugar cada
vez mayor en la ingenierfa institucional, en la practica democratica y en los
estudios especializados de estos paises durante los ultimos afios: «la mayoria
de las constituciones en América del Sur incorporaron o ampliaron los me-
canismos de democracia directa durante la década de 1990 (con la excepcién
de Chile y Uruguay)» (L1ssIDINI 2008: 126). Estas incorporaciones fueron,
para algunos Estados, originadas en una demanda social como en Bolivia, y,
en menor medida, Colombia. Para otros paises como Ecuador, Paraguay, Pert
y Venezuela, frente a la falta de demandas sociales, las reformas buscaron «re-
forzar la delegacién de las decisiones en el poder ejecutivo» y «promover una
relacién directa del Presidente con los ciudadanos» (Idem).

La tendencia a expandir los mecanismos de democracia directa fue «en
busca de mayores niveles de participacién ciudadana para corregir la crisis de
representacién y hacer frente a los problemas de gobernabilidad» (ZovaTTo
2008: 262). Asi, el proceso de democratizacién politica se acompafié «por la
proliferacién de mecanismos de participacién, tanto formales como informa-
les, de Democracia Directa» (IPPOLITO-O’DONNELL 2007: 2).
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La «mayoria de las constituciones reformadas en la regién durante las déca-
das de 1980 y 1990 incluyeron el uso de mecanismos de democracia directa;
sin embargo, «hay una riqueza mucho mayor, con una variedad de mecanis-
mos y modalidades, en el dmbito estatal y local/municipal latinoamericano»
(ZovaTTO 2008: 2625 290). Lo mismo respecto de su aplicacion.

2. PAISES Y AMBITOS DE INCLUSION DEL MECANISMO:
REVOCATORIA NACIONAL, SUBNACIONAL Y LOCAL.
CARGOS SUJETOS A LA POSIBILIDAD DE REVOCATORIA

Uno de los mecanismos participativos incorporados en este contexto fue la re-
vocatoria del mandato. En términos histéricos, y dentro del marco general de
la crisis de representacion politica arriba apuntados, el proceso de introduccién
de ese mecanismo en las constituciones de los paises de la region mostré ciertos
rasgos comunes y también algunos matices.
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En términos institucionales, algunos paises latinoamericanos incorporaron
este instrumento para habilitar la destitucién de funcionarios nacionales, ya
sean cjecutivos, legislativos o ambos: Panama, Venezuela, Ecuador y Bolivia.
En Panami, la revocatoria puede ser ejercida por los partidos contra los dipu-
tados que hayan postulado, y por los ciudadanos de un circuito electoral contra
los diputados de libre postulacién. En Venezuela, la revocatoria se concibe para
todos los cargos de eleccion popular, incluido el presidente de la Republica.
En el caso de Ecuador, desde la reforma constitucional de 2008 la revocatoria
se extendid, de ser solo para diputados, a alcanzar a todas las autoridades de
eleccién popular, incluyendo al presidente, para quién se requiere un nimero
mayor de adhesiones.

En Bolivia, la nueva Constitucién Politica del Estado (2009) reconoce a la
revocatoria como uno de los tres modos posibles de ejercer la democracia, en
este caso la directa y participativa. Se prevé para destituir a los miembros de
la Asamblea Legislativa Plurinacional, al presidente del Estado, y a los magis-
trados del Tribunal Supremo de Justicia y del Tribunal Agroambiental (estos
magistrados por parte del Consejo de la Magistratura de Justicia).

En el Ambito subnacional y local se adopté en mayor medida debido al me-
nor rango de los funcionarios a ser destituidos, lo que disminuye el costo e
impacto social y politico de su destitucién. Los paises de América Latina con
revocatoria en este plano son Perd, Panam4, Ecuador, Bolivia, Venezuela, Co-
lombia y Argentina. Solo Argentina la introdujo desde algunas constituciones
y leyes provinciales y locales, los demds, desde sus constituciones nacionales.

En Pert aparece reconocida en la Constitucién Politica de 1993 y en la Ley
N 26300 de 1994 para revocar el cargo a autoridades regionales y munici-
pales. En Panami se habilita, ademds del cargo de diputados nacionales, para
el representante de corregimiento (impulsada por iniciativa popular o por los
partidos cuando fueron postulados por estos) y para el alcalde de distrito, am-
bas autoridades municipales. En Ecuador, por indicacién constitucional, «las
personas en goce de los derechos politicos podran revocar el mandato a las au-
toridades de eleccién popular» (art. 105.°). La falta de especificacién permite
incluir a todos los ambitos de gobierno.
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En Bolivia, se entiende que la revocatoria alcanza ademas a los 4émbitos sub-
nacionales y locales. Segun el art. 240.° de la Constitucién Nacional, «toda
persona que ejerza un cargo electo podrd ser revocada de su mandato, excepto
el Organo Judicial», requiriéndose para ello el apoyo de al menos el quince
por ciento (15%) de votantes del padrén. En Venezuela, el art. 72.° de su Ley
fundamental, la dispone para «todos los cargos y magistraturas de eleccion
popular», es decir del dmbito nacional y subnacional. Colombia, la prevé en la
Constitucién Nacional y en las leyes N.° 131 y 134 de 1994 y N.° 741 de 2002,
solo para destituir a gobernadores y alcaldes, excluyendo otros representantes
clectivos (congresistas, diputados, concejales, presidente).

Algo diferente se establece en Argentina, donde la revocatoria no fue in-
cluida en la reforma constitucional nacional de 1994. En dicha reforma solo
se adopté la iniciativa popular y la consulta popular vinculante y no vincu-
lante, habilitando asi el ingreso y expansién de estos mecanismos en los 4m-
bitos descentralizados. Tampoco existe por ley del Estado central, por lo que
no serd abordada en particular en este trabajo. La adopcién o no del derecho
de revocatoria queda a decision de las autoridades provinciales y municipales,
asi como su modalidad y alcances, resultando una diversidad de situaciones y
formatos en el plano federal.

En la capital de la Republica argentina, la revocatoria se incorporé en su
primera Constitucién como Ciudad Auténoma en 1996 (art. 67.°) y fue regla-
mentada por Ley N.° 357 del afio 2000, para todos los funcionarios electivos
cjecutivos, legislativos y de las comunas, con minimo un afio de mandato y
restindoles mas de seis meses, por causas atinentes a su ejcrcicio. La iniciativa
popular de solicitud requiere un 20% de firmas del padrén (de la ciudad o
comuna) a recolectarse en un afo. El referéndum revocador es de voto obli-
gatorio y la destitucién se hace efectiva si los votos favorables superan el 50%
del padrén (requisitos muy elevados que preservan al representante). Se en-
cuentra también en las constituciones provinciales de Cérdoba (1923), Entre
Rios (1933), Rio Negro (1988), Chaco (1957-1994), Misiones (1958), Neuquén
(1957), La Rioja (1986), Tierra del Fuego (1991), Chubut (1957) y Corrientes
(1993).
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TABLA 2

Ambitos de la revocatoria del mandato seglin paises en estudio

p Ambito subnacional y local
Revocatoria del mandato Ambito nacional
(provincial - municipal)

Venezuela (C, R), Bolivia (C, L), Ecuador

Ve la (C, R), Bolivia (C, L), Ecuad
enczucla (C,R), Bolivia (C, L), Ecuador (C, L), Panam4 (C, L), Argentina (cyl),

Cargos ejecutivos

C,L
€L Perti (C, L), Colombia (C, L)
o Venezuela (C, R), Bolivia (C, L), Ecuador Venezuela (C, R), Bolivia (C, L), Ecuador
Cargos legislativos , ) i
(C,L), Panamd (C, L) (C, L), Argentina (cy1), Pera (C, L)

Referencia: (C) Constitucién nacional, (L) Leyes nacionales, (R) Resoluciones nacionales, (c) Constitucién subnacional, local, (1)
Ley subnacional o local.
Elaboracién propia.

3. NORMATIVA CONSTITUCIONAL Y LEGISLACION SOBRE
REVOCATORIA EN LOS DISTINTOS AMBITOS

Realizado el mapa general de la existencia de la revocatoria del mandato en
las constituciones, leyes nacionales y subnacionales para cargos legislativos y
ejecutivos en América Latina, procede analizar el disefio institucional espe-
cifico que se presenta en cada caso para valorar sus alcances, limitaciones y
potencialidades como mecanismos de control ciudadano y, asimismo, como
valvulas de escape ante posibles crisis de legitimidad y/o de gobernabilidad en
los regimenes presidencialistas del subcontinente.

3.1 VENEZUELA

La Constitucién de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela de 1999 (enmen-
dada en 2009) reconoce a la revocatoria del mandato, la eleccién de cargos pu-
blicos, el referendo, la consulta popular, la iniciativa legislativa constitucional
y constituyente, el cabildo abierto y la asamblea de ciudadanos, como medios
de participacién y protagonismo del pueblo en ejercicio de su soberania po-
litica cuyas decisiones son vinculantes (art. 70.°). El mismo articulo incluye
ademds otros mecanismos participativos pero ya propios del 4mbito social y
econdémico.
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La revocatoria del mandato se dispone para «todos los cargos y magistra-
turas de eleccién popular», «transcurrida la mitad del periodo para el cual
fue elegido el funcionario», a solicitud de «un nimero no menor del 20%
de los electores inscritos en la correspondiente circunscripcién» (art. 72.°).
Cuando igual o mayor niimero de electores y electoras que eligieron al funcio-
nario hubieren votado a favor de la revocatoria, siempre que haya concurrido
al referendo un numero de electores igual o superior al 25% de los inscritos,
se considera revocado su mandato y se procede de inmediato a cubrir la falta
segun la Constitucién (Idem). La modalidad de revocacién para los cuerpos
colegiados se delega a lo que en adelante estableciere la ley. Por ultimo, «du-
rante el periodo para el cual fue elegido el funcionario no podrd hacerse mas
de una solicitud de revocacién de su mandato» (Idem).

De forma complementaria, el art. 197.° de la Constitucién resalta su capa-
cidad de accountability al estipular que los diputados de la Asamblea Nacio-
nal estan obligados a cumplir sus labores a dedicacién exclusiva en beneficio
de los intereses del pueblo y a mantener una vinculacién permanente con sus
electores. Para ello, deben atender sus opiniones y sugerencias y mantenerlos
informados sobre su gestién y la de la Asamblea. En ese sentido, deben dar
cuenta anualmente de su trabajo a los electores de su circunscripcion y estan
sometidos al referendo revocatorio del mandato.

El veinte por ciento (20%) de firmas exigido a la solicitud de revocatoria es
un primer umbral que acota su aplicacién, resguardando la continuidad del
funcionario. Asi, se asegura cierta generalidad de insatisfaccién popular con
el gobernante. La asistencia del veinticinco por ciento (25%) del padrén es un
requisito no tan alto en relacién con los efectos del mecanismo: destituir a un
funcionario elegido por una mayorfa. Aunque, si bien el resultado de la revo-
catoria es vinculante, el voto en Venezuela no es obligatorio en todos los casos,
con lo que dicha exigencia adquiere mayor peso.

Asimismo, los votos requeridos para la revocacién pueden resultar una
barrera menor tratindose de un mandatario de baja popularidad de ori-
gen (lo contrario, si fue favorecido por gran cantidad de votos). La resolu-
cién reglamentaria agrega que, para aprobar la revocatoria, los votos a favor
no pueden ser inferiores a los emitidos en contra (art. 60.°), respetando lo
que dicte la mayoria —se entiende, simple— del electorado en esta ocasion.
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Para cuerpos colegiados, la cantidad de votos exigida es, para los elegidos
nominalmente, el nimero de votos que sacé el funcionario; para los de lista,
el ntimero de votos de la lista (art. 61.°).

La ley para los subniveles de gobierno se establece desde la Constituciéon
y las leyes nacionales. Para iniciarla, «no es necesario justificar las causas del
pedido. Puede alegarse incumplimiento de programa, insatisfaccién o descon-
tento popular» (SCHNEIDER & WELP 2011: 12). Segun un fallo de la Corte
Suprema, la revocatoria no es producto de la arbitrariedad, sino una conse-
cuencia logica del principio de soberania popular. El pueblo soberano puede
dejar sin efecto el mandato de sus representantes si ejercen sus funciones de
forma inconveniente o contraria a los intereses populares o del Estado en gene-

ral (Welp & Serdiile 2010: 9).

Por tltimo, el art. 233.° de la Constitucidén enumera como «faltas absolutas
del Presidente»: su muerte, renuncia o destitucién decretada por el Tribunal
Supremo de Justicia, su incapacidad fisica o mental permanente, el abandono
del cargo y la revocacion popular de su mandato, que motivan a su reemplazo
por elecciones o por su vice. Cabe precisar ademas que los procesos de referen-
dos revocatorios fueron reglamentados en la Resoluciéon N.° 030925-465 de
septiembre de 2003. La autoridad de aplicacién es el Consejo Nacional Elec-
toral; sus organismos electorales subalternos la aplican en los 4mbitos subna-
cionales. En el afan de garantizar la neutralidad del proceso, el art. 19.° de la
resolucién indica que

[...] el Consejo Nacional Electoral, a fin de garantizar el ¢jercicio del derecho y de
impedir fraude a la Constitucién y la ley, negard la admisién de aquellas partici-
paciones formuladas, bien individualmente bien simultdneamente, con otras intro-
ducidas por organizaciones con fines politicos o agrupaciones de ciudadanos que

ostenten una manifiesta identificacién o apoyo con el funcionario susceptible de
revocacion.

De ahi que el objeto de esta misiva radica en evitar manipulaciones estratégi-
cas por parte de grupos con fines particulares, incluso cuando estos estuvieren
a favor del mandatario en cuestién. Ademds, la pregunta objeto del referendo
debe ser formulada por el mismo Consejo (art. 42.°), evitando distorsiones que

2 Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia. Caso Sergio Omar Calderén Duque y William Davila Ba-

rrios, 5 de junio de 2002.
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inciten una respuesta. En caso de presentarse «dos o mds participaciones, la
organizacion con fines politicos o agrupacién de ciudadanos que hubiera pre-
sentado primero la participacion al Consejo Nacional Electoral, se considerard
representante de las restantes» (Idem). Otra garantia es la seleccién de ciuda-
danos que observen la recoleccidn de firmas en cada lugar (art. 20.°).

La resolucion limita el nimero de sitios habilitados para la recoleccion de fir-
mas a un méximo de 2.700 y el plazo concedido (en extremo acotado) a solo cua-
tro dfas continuos (art. 23.°). Para su difusién se regula la realizacién de propa-
ganda (art. 35.°). En esa bisqueda de transparencia y equidad del procedimiento,
el Consejo Nacional Electoral garantiza la igualdad de acceso a los medios de
comunicacién y la distribucién equitativa de los espacios tanto a los diversos soli-
citantes como al funcionario objeto del referendo revocatorio (art. 37°).

En suma, el instituto del referéndum revocatorio es adrede exigente y asi
lo aprobé la Constituyente, dentro de una paraddjica defensa del denostado
principio representativo, contradictoria a todo evento con la bandera de la de-
mocracia participativa como sustitutiva de la malhadada democracia represen-
tativa. En esta materia, el constituyente protegié y fortalecié al representante
ante los avatares de un fuerte movimiento de opinién adversa. En la cruda ver-
dad, al «soberano» se le tornara, repito, casi imposible deshacerse de los repre-
sentantes clectos, por lo menos mientras transcurre su mandato (COMBELLAS

2001; LEIRAS 2013: 6).

3.2 BoLivia

La nueva Constitucién Politica del Estado de 2009 estipula que «la Repu-
blica de Bolivia adopta para su gobierno la forma democrética participativa,
representativa y comunitaria, con equivalencia de condiciones entre hombres
y mujeres» (art. 11.°). La democracia puede ¢jercerse de modo directo y parti-
cipativo (cuyas vias son la revocatoria del mandato, ¢l referendo, la iniciativa
legislativa ciudadana, la asamblea, el cabildo y la consulta previa); representa-
tivo (eleccién de representantes por voto universal, directo y secreto); y comu-
nitario (eleccién, designacién o nominacién de autoridades y representantes
por normas y procedimientos de las naciones y pueblos indigena originario
campesinos, entre otros).
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Luego, el art. 157° de la Constitucién reconoce a la revocatoria como una
de las causales de pérdida del mandato por parte de un asambleista, junto con
el fallecimiento, la renuncia, la sentencia condenatoria en causas penales o el
abandono injustificado de sus funciones. El art. 170.° la postula también como
causa del cese del mandato del presidente, junto con la muerte, la renuncia pre-
sentada ante la Asamblea Legislativa Plurinacional, la ausencia o impedimento
definitivo y la sentencia condenatoria en materia penal. El art. 171.° agrega
que, en caso de revocatoria del mandato, el presidente cesard de inmediato en
sus funciones, debiendo asumir su vice, quien convocara de forma inmediata a
elecciones a la presidencia.

La Constitucién de 2008 otorga igualmente esta atribucién al Consejo de
la Magistratura de Justicia, el que puede promover la revocatoria del mandato
de los magistrados del Tribunal Supremo de Justicia y del Tribunal Agroam-
biental, cuando, en el ¢jercicio de sus funciones, cometan faltas gravisimas de-
terminadas por la ley (art. 195.°).

Para terminar, el art. 240.° de la Constitucién amplia la definicién de este
mecanismo estableciendo que toda persona que ejerza un cargo electo podrd
ser revocada de su mandato, excepto el Organo Judicial. La revocatoria podra
solicitarse cuando haya transcurrido al menos la mitad del periodo del man-
dato y no tendra lugar durante el dltimo ano. El referendo revocatorio pro-
cederd por iniciativa ciudadana, a solicitud de al menos el quince por ciento
(15%) de votantes del padrén de la circunscripcion que lo eligié. Asimismo,
la revocatoria del funcionario procederd si en el referendo el nimero de vo-
tos a favor de la revocatoria es superior al nimero absoluto y relativo de votos
obtenidos en la eleccién cuando esta se haya definido en una sola vuelta, o
la mayoria absoluta si fue electo en segunda vuelta. En caso de producirse la
revocatoria, el afectado cesard inmediatamente en el cargo, proveyéndose su
suplencia conforme a ley. La revocatoria solo procedera una sola vez en cada
mandato constitucional del cargo electo.

Para la médxima autoridad ejecutiva a nivel autondémico prevé «una nueva
eleccidn, siempre y cuando no hubiere transcurrido la mitad de su mandato»;
caso contrario, el sustituto serd una autoridad ya electa definida por el Esta-
tuto Autondmico o la Carta Orgénica (art. 286.°). Por tltimo, el art. 242.°
define varios requisitos para la participacién y el control popular, entre ellos,
la formulacién de informes que fundamenten la solicitud de la revocatoria.
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Este mecanismo se reglament6 por Ley N.° 026 del afio 2010. La autoridad
de aplicacion es el Tribunal Supremo Electoral. El art. 2.° de dicha ley retoma
la Constitucién y afirma que la soberania popular es uno de los principios obli-
gatorios del ejercicio de la democracia intercultural y se expresa «a través del
ejercicio de la democracia directa y participativa, la democracia representativa
y la democracia comunitaria» (Idem). El principio de complementariedad en-
tre esos tipos de democracia (también alli enumerado), refuerza lo anterior. Por
su parte, el art. 4.° concede por igual, a hombres y mujeres, el derecho politico
de revocatoria y el control de su proceso. Para ello, deben hallarse registrados y
habilitados para participar y votar (art. 5.%).

A lo estipulado por la Constitucién de 2008, agrega una definicién de re-
vocatoria como «el mecanismo constitucional a través del cual el pueblo so-
berano decide, mediante sufragio universal, sobre la continuidad o el cese de
funciones de las autoridades elegidas por voto ciudadano», asi como «el dere-
cho del electorado a destituir del cargo a un funcionario antes de que concluya
el perfodo de su mandato» (art. 25.°). Su alcance se extiende a «todas las au-
toridades electas por voto popular, titulares y suplentes, a escala nacional, de-
partamental, regional o municipal», excluyendo a las autoridades del Organo
Judicial y del Tribunal Constitucional Plurinacional.

Un dato a resaltar es el aumento del piso de avales exigidos para la inicia-
tiva de solicitud, respecto del quince por ciento (15%) estipulado en la Cons-
titucion. Asi, para las autoridades nacionales se preVé el veinticinco por ciento
(25%) del padrén nacional, incluyendo el veinte por ciento (20%) del de cada
departamento. Asimismo, para los diputados uninominales se calcula en la
circunscripcién uninominal; para las autoridades departamentales, se exige el
veinticinco por ciento (25%) del padrén departamental, incluyendo el veinte
por ciento (20%) del de cada provincia; para los asambleistas uninominales se
calcula en la circunscripcién uninominal; para las autoridades regionales, el
veinticinco por ciento (25%) del padrén de cada una de las circunscripciones
municipales de la regién; y por tltimo, para las autoridades municipales, el
treinta por ciento (30%) del padrén del municipio (art. 26.°).

El plazo para la recoleccién de firmas y huellas dactilares es de noventa (90)
dfas, caso contrario se archiva (art. 27°). Se trata ciertamente de un tiempo
corto en relacién con los numerosos avales exigidos. Otra limitacién es que
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la convocatoria debe realizarse por ley de la Asamblea Legislativa Plurinacio-
nal, aprobada por mayoria absoluta de sus miembros. El Tribunal fija ademas
un calendario electoral tnico para la realizacién simultinea y concurrente de
las revocatorias nacionales, departamentales, regionales y municipales, no pu-
diéndose realizar otra por fuera (art. 28.°).

La validez de la revocatoria depende de que participe al menos el cincuenta
por ciento (50%) mds uno (1) del padrén de la circunscripcidn correspondiente
(art. 30.°). La revocatoria se produce si el nimero de votos a favor de la misma
supera a los emitidos en contra y si el porcentaje de votos a favor supera al de
votos con los que fue clegida la autoridad en cuestién (art. 31.°). Para evitar
manipulaciones, se prohibe a cualquier autoridad publica hacer propaganda
clectoral en los procesos de revocatoria (art. 116.°). Sin embargo, se permite la
superposicion de revocatorias con elecciones de autoridades y otros referendos

(art. 140.%).

Por tltimo, sobre la sustitucién de las autoridades revocadas indica que para
el presidente, su sucesor debe convocar a elecciones inmediatamente; para go-
bernadores y alcaldes, se delega a la normativa correspondiente; y si son asam-
bleistas plurinacionales, departamentales, regionales y concejales, la Asamblea
Legislativa Plurinacional convoca a la eleccién de titulares y suplentes a fin de
completar el periodo. Transcurridos quince (15) dias de incumplimiento de las
convocatorias debe realizarlas el Tribunal Supremo Electoral (art. 198.°).

3.3 EcuADOR

La Constitucién Politica del Ecuador, reformada en 2008, incluye la revoca-
toria del mandato. En su art. 105.° establece que «las personas en goce de los
derechos politicos podrin revocar el mandato a las autoridades de eleccién
popular>, alcanzando a todos los cargos de todos los 4mbitos. El periodo del
mandato en que procede es mayor al de Venezuela y Bolivia: «una vez cum-
plido el primero y antes del tltimo afio del periodo para el que fue electa la
autoridad cuestionada, pero, como en los casos mencionados, también la res-
tringe a solo una vez en un mismo mandato.

El piso de avales exigidos a la solicitud es menor que todos: no inferior al
diez por ciento (10%) de inscritos en el registro electoral correspondiente,
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aumentando la accesibilidad del mecanismo y favoreciendo la participaciéon
en detrimento de la representacion. Para el caso del presidente el minimo
pedido es mayor: no inferior al quince por ciento (15%) de inscritos en el
registro electoral (Idem), resguardando mis el principal cargo de gobierno,
aunque manteniéndose atin bastante bajo. Una vez que ¢l Consejo Nacional
Electoral acepta la solicitud presentada por la ciudadania, debe convocar a la
revocatoria, la que se efecttia en los siguientes sesenta (60) dias (art. 106.°).

Para la aprobacién de la revocatoria, al igual que en los referéndums y con-
sultas populares, se requiere la mayoria absoluta de los votos validos, cifra bas-
tante elevada que protege al gobernante. Dicha base aumenta atn mas para el
presidente, dado que exige la mayoria absoluta de los sufragantes. Los efectos
del pronunciamiento popular son obligatorios y de inmediato cumplimiento
para los tres mecanismos. En caso de revocar a una autoridad, serd cesada de
su cargo y reemplazada por quien indique la Constitucién (Idem). Esto se re-
fuerza en el art. 145.°, donde la revocatoria aparece como motivo de cese de
funciones y vacancia del cargo presidencial, al igual que la terminacién del pe-
riodo, la renuncia voluntaria, la destitucion conforme al texto constitucional,
la incapacidad fisica o mental permanente y el abandono del cargo.

En este pais, recientemente se redujeron los requisitos de justificacién de la
convocatoria a referendo, que antes era incumplimiento de mandato y corrup-
cién con sentencia firme, mientras que ahora no se requiere causa justificada.
Se sobreentiende que la pérdida de confianza basta para revocar a la autoridad.
De esta forma, «la nueva constitucién acabé con el sinsentido de la corrupcion
con sentencia firme como causa de revocatoria, ¢por qué permitir la continui-
dad en el cargo a responsables politicos con sentencia firme?» (SCHNEIDER &
WeLp 2011: 11; 17).

La Ley orgénica electoral y de organizaciones politicas de la Republica del
Ecuador, el Cédigo de la democracia (2009) y la Ley organica de participacién
ciudadana (2010), reglamentan la revocatoria del mandato. Sin embargo, el 16
de abril de 2013 comenzd a tratarse, en la sesién 226 del Pleno de la Asamblea
Nacional, un proyecto de Ley orgénica para la revocatoria del mandato, a fin de
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[...] preservar la revocatoria como instrumento eficaz de democracia directa; me-
jorar y completar las disposiciones contenidas en la Ley Organica de Participacion
Ciudadana; y, proporcionar un medio efectivo para que la revocatoria se enmarque
en un procedimiento claro y con garantfas minimas (s/na 2013).

La autoridad de aplicacién es el Consejo Nacional Electoral. La Ley orgs-
nica electoral autoriza también a los afiliados o adherentes permanentes de
una organizacién politica, con el apoyo del diez por ciento (10%) de los alli
registrados, a revocar el mandato de sus autoridades siempre que hayan sido
designadas democriticamente (art. 338.°).

Por su parte, la Ley organica de participacion incluye la revocatoria del man-
dato de los integrantes de la Asamblea Nacional o la destitucién de la autori-
dad responsable, en caso de que la reforma constitucional aprobada mediante
referéndum o consulta popular no se tome como obligatoria y/o no se disponga
suinmediato cumplimiento (art. 18.°). El plazo otorgado para la recoleccién de
firmas es de 180 dfas (art. 27.°), breve pero mayor que los otros paises.

3.4 PANAMA

El art. 151° de la Constitucion Politica de Panamd de 2004, reconoce el de-
recho de destitucién a los ciudadanos electores de un circuito electoral (via
solicitud al Tribunal Electoral) para revocar el mandato de los diputados de
libre postulacién que hayan elegido. Ademis, y de forma innovadora, extiende
ese derecho a los partidos para revocar el mandato a diputados principales o
suplentes que hayan postulado. Se exige que las causales de revocatoria y el pro-
cedimiento aplicable estén previstos en los estatutos del partido, que se refieran
a violaciones graves de estos documentos y de la plataforma ideoldgica, poli-
tica o programitica; y que el legislador haya sido condenado por delito doloso
con prisién de cinco afos o mds. Como contrapartida, concede al afectado el
derecho a ser oido y defenderse en su partido y sujeta a recurso la decision de
este. Asimismo habilita a los partidos a establecer consultas populares con los
electores del circuito, previo a iniciar el proceso, y a revocar el mandato de di-
putados por sumario cuando hayan renunciado al partido (antitransfugismo).

La revocatoria alcanza también a los representantes de corregimiento (pre-
sidentes de las Juntas Comunales de los Corregimientos), conducida por ini-
ciativa popular o por los partidos cuando fueron postulados por estos. Asi, el
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art. 227.° menciona a la revocatoria como uno de los motivos de pérdida de la
representacién de esos funcionarios, junto con el cambio voluntario de resi-
dencia a otro corregimiento y la condena judicial fundada en delito.

La norma reguladora de su ejercicio es la Ley N.° 4, conocida como «ley
anti-transfuga». Esta fue promulgada por el presidente el 7 de febrero de 2013,
pero para ser aplicada a partir del 1 de julio de 2014, luego de las elecciones
generales. Esta ley reforma y restablece articulos del Cédigo Electoral respecto
de la revocatoria. Postula que los estatutos de los partidos deben garantizar
una doble instancia en el proceso de revocatoria a seguir; que las causales de
revocatoria del mandato del representante de corregimiento, si fue postulado
por un partido, incluyen la violacidn grave a los estatutos del partido, la re-
nuncia al partido y la decisién de los electores de la circunscripcién mediante
referéndum revocatorio (esta ltima causal se repite para los representantes de
corregimiento de libre postulacién). Asimismo sefiala la exclusién del primery
tltimo afo del mandato del representante de corregimiento de la posibilidad
de presentar una iniciativa de revocatoria; la posibilidad de que el represen-
tante de corregimiento impugne la decisién del partido ante el Tribunal Elec-
toral, suspendiendo su efecto; la exigencia de la firma del treinta por ciento
(30%) de los ciudadanos de la circunscripcién para solicitar por iniciativa po-
pular la revocatoria a un representante de corregimiento (piso alto que protege
su supervivencia en el cargo); la convocatoria a referéndum revocador por el
Tribunal Electoral habiéndose cumplido el anterior requisito; y la aprobacién
de la revocatoria del representante de corregimiento cuando en el referéndum
la mayoria de los votos sean afirmativos. Lo anterior se extiende al mandato de
los alcaldes de distrito (art. 7° que adiciona el art. 376-A al Cédigo Electoral).

Mientras tanto, rige la Ley N.° 14, la tltima reforma del afio 2010, que en su
art. 3.° —desarrollo a partir del inciso 4 del art. 151.° de la Constitucién— susti-
tuye la doble instancia garantizada al afectado para ser oido y defenderse den-
tro de su partido. Esto, por una primera ante el Directorio Nacional que exige
decisiéon uninime, por una segunda ante el Congreso o Convencién nacional
donde la decisién requiere el apoyo de las dos terceras partes de sus miembros,
y finalmente la anuencia a la consulta popular de dos tercios de los electores
del circuito, lo que «hace casi imposible revocar el mandato a los diputados y
representantes que saltan de tolda» (BUSTAMANTE 2012).
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3.5 PERU

La Constitucién Politica del Pert de 1993 concede a los ciudadanos los dere-
chos de eleccion, remocioén o revocacion de autoridades, iniciativa legislativa
y referéndum (art. 2.° inc. 17). El art. 31° agrega el «derecho a participar en
los asuntos publicos mediante referéndum; iniciativa legislativa; remocién o
revocacion de autoridades y demanda de rendicién de cuentas». También se
reconoce para la funcién jurisdiccional el principio de «la participacién po-
pular en el nombramiento y en la revocacién de magistrados» (art. 139 inc.
17). Sin embargo, el art. 134.° excluye del derecho de revocacién al mandato
parlamentario nacional, excepto por la facultad de disolucién del Congreso
concedida al presidente.

Sus alcances regionales y locales se definen en el capitulo xx1v, titulado
«De la descentralizaciéon», donde diferencia el ambito regional de gobierno
(regiones y departamentos), del local (provincias, distritos y centros poblados).
Los gobiernos regionales tienen autonomia en su competencia y coordinan con
las municipalidades sin interferir sus funciones y atribuciones. Su estructura
organica se conforma por: el consejo regional, el presidente, y el consejo de
coordinacién regional. Los mandatos del presidente, vicepresidente y miem-
bros del consejo regional son revocables e irrenunciables (art. 191.°). Las mu-
nicipalidades provinciales y distritales son los érganos de gobierno local. Este
tiene autonomia en su competencia y su estructura orgnica se conforma por:
el concejo Municipal y la alcaldia. Los mandatos de alcaldes y regidores son
revocables e irrenunciables (art. 194.°).

La norma reglamentaria es la denominada Ley de los derechos de participa-
cién y control ciudadanos, Ley N.° 26300, publicada en 1994 y modificada por
la Ley N.* 29313 del ano 2009. Esta ley comienza por diferenciar los derechos
de participacién ciudadana (iniciativa de reforma constitucional; en la forma-
ci6n de leyes, ordenanzas regionales y ordenanzas municipales; referéndum y
otros) (art. 2.°) de los derechos de control ciudadano (revocatoria de autorida-
des, remocién, demanda de rendicién de cuentas y otros para gobiernos mu-
nicipales y regionales) (art. 3.°). La revocatoria se aplica a alcaldes y regidores;
presidentes regionales, vicepresidentes regionales y consejeros regionales; y jue-
ces de paz que provengan de eleccién popular (art. 20.°).
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Tanto la revocatoria como la remocién de autoridades comienzan con una
iniciativa ciudadana (art. 8.%). Solo procede una vez en el periodo de mandato
y excluye la posibilidad de presentarla en el primer y tltimo afio, salvo para los
jueces de paz. Su solicitud «se refiere a una autoridad en particular, es funda-
mentada y no requiere ser probada, aunque se toma como causales al incum-
plimiento del programa y a la corrupciéon (SCHNEIDER & WELP 2011:12).

El Jurado Nacional de Elecciones debe convocar a la consulta electoral (art.
21°), que se lleva adelante en una circunscripcion si el veinticinco por ciento
(25%) de los electores de una autoridad, con un miximo de 400.000 firmas,
presenta la solicitud de la revocacion del mandato ante la oficina de procesos
clectorales (art. 22.°). Para revocar a una autoridad se requiere la mitad mds
uno de los votos vélidos y para que proceda la revocatoria deberan haber asis-
tido por lo menos el cincuenta por ciento (50%) de los electores habiles del
padrén electoral (art. 23.°).

Para sustituir a las autoridades revocadas y completar su mandato, el art.
24" de la ley prevé que el Jurado Nacional de Elecciones acredite determina-
dos reemplazantes para cada caso, salvo para los jueces de paz. Solo se debe
convocar a elecciones si se confirma la revocatoria de mds de un tercio de los
miembros del concejo municipal o del consejo regional (art. 25.°). Tratdndose
de magistrados electos revocados, procede el Jurado Nacional de Elecciones
segun la ley correspondiente (art. 26.°).

A diferencia de la revocatoria, el mecanismo de la remocién se dirige a au-
toridades no electas, es decir a las designadas por el gobierno central o regional
en la jurisdiccidn regional, departamental, provincial y distrital (art. 27.). Re-
quiere la solicitud de més del cincuenta (50%) de los ciudadanos de una juris-
diccién electoral o judicial (art. 28.°). Otra diferencia es que «quien hubiera
sido revocado del cargo para el que fue elegido estd apto para ser candidato al
mismo cargo en las elecciones siguientes» (art. 29.°), mientras que «el funcio-
nario que hubiese sido removido no puede volver a desempenar el mismo cargo
en los siguientes cinco afios» (art. 30.°). Finalmente, quienes estdn sujetos a
revocatoria y remocién deben también responder de manera obligatoria a la
demanda ciudadana de rendicién de cuentas (art. 31.°), el tltimo mecanismo
de control.
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3.6 COLOMBIA

La Constitucién Politica de Colombia de 1991, reformada en 2005, incluye
la facultad de todo ciudadano de «revocar el mandato de los elegidos», como
parte del derecho a participar en la conformacion, ¢jercicio y control del poder
politico (art. 40.°). El art. 103.° de la carta constitucional enumera la revocatoria
del mandato como uno de los mecanismos de participacién del pueblo en ejer-
cicio de su soberania, junto con el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta
popular, el cabildo abierto y la iniciativa legislativa. EI Estado se compromete
a contribuir con la organizacién, promocién y capacitacion de las asociaciones
civiles sin detrimento de su autonomia para que constituyan mecanismos de-
mocraticos de representacion en las diferentes instancias de participacién, con-
certacién, control y vigilancia de la gestion publica que se establezcan (Idem).

Las normas que regulan su ejercicio son la Ley N.° 131 que trata sobre el
voto programitico, la Ley N.* 134 denominada Estatutaria de los mecanismos
de participacién y la Ley N.° 741 que reforma las anteriores. Las dos prime-
ras leyes fueron dadas en 1994 y la tltima en 2002. La Ley N.° 131, reconoce
en su art. 2.° a la revocatoria del mandato como un mecanismo de participa-
ci6n popular que se aplica por incumplimiento del programa de gobierno. Un
elemento novedoso en época de representacién independiente, sin mandato
imperativo. Ademds, el sucesor del mandatario revocado debe dar «cumpli-
miento, en lo que fuere pertinente, al programa inscrito para la gestién guber-
namental en el respectivo periodo» (art. 74.°), lo que refuerza lo anterior.

Los requisitos son que haya transcurrido no menos de un ano de mandato,
sin mencionar limite de finalizacién (inciso 1 del art. 1.° de la Ley N.° 741,
reformatorio del art. 7.° de la Ley N.° 131). Asimismo se exige mediar por
escrito, ante la Registraduria Nacional, la solicitud de convocatoria a pronun-
ciamiento popular para revocatoria, mediante un memorial que suscriban los
ciudadanos en nimero no inferior al cuarenta por ciento (40%) del total de
votos que obtuvo el elegido (inciso 2 del art.1.° de la Ley N.° 741). El memorial
de solicitud debe sustentar las razones que la animan (art. 8.° de la Ley N.°
131): insatisfaccion general de la ciudadania o incumplimiento del programa

de gobierno (art. 64.° de la Ley N.° 134).
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La revocatoria procede solo para las autoridades ejecutivas, no sobre las le-
gislativas como congresistas, diputados o concejales, y tinicamente de los de-
partamentos y municipios (no a escala nacional como el presidente), esto es
gobernadores y alcaldes. Las autoridades de aplicacién son la Registraduria
Nacional y la del distrito del gobernante en cuestién.

Tras el voto programitico se revoca el mandato solo cuando sea aprobada
en el pronunciamiento popular por la mitad més uno de los votos, siempre que
el nimero de sufragios no sea inferior al 55% de la votacién valida registrada el
dia en que se eligi6 al respectivo mandatario (art. 2.° de la Ley N.° 741, modi-
ficatorio del art. 11.° de la Ley N° 131 y del art. 68.° de la Ley N.° 134). Tanto
el piso del memorial de solicitud como el minimo de votos afirmativos y la
asistencia electoral exigidos son requisitos altos que elevan en gran medida las
chances de continuidad.

Como en Venezuela, el voto en Colombia no es obligatorio para todos los
casos, pero quienes quieren votar deben registrarse previamente en el censo
clectoral del municipio. Solo los registrados pueden, luego, activar una revo-
catoria en su municipio. Aprobada la revocatoria, es de ejecucién inmediata
(art. 13 de la Ley N.° 131). Revocado el mandato del gobernador o alcalde, se
convoca a elecciones en los dos meses siguientes, quedando un ciudadano de
su partido como interino encargado por el presidente o gobernador (art. 14.°).

La Ley N.° 134, regula la revocatoria junto con la iniciativa popular legis-
lativa y normativa; el referendo; la consulta popular nacional, departamental,
distrital, municipal y local; el plebiscito y el cabildo abierto (art. 1.°). Por su
parte, el art. 6. la define como un derecho politico por el cual los ciudadanos
dan por terminado el mandato conferido a un gobernador o a un alcalde. Solo
pueden solicitar la revocatoria quienes participaron en la votacién en que la
autoridad fue elegida (art. 63.°). Si el resultado de la votacién revocatoria es
negativo, no podra volver a intentarse en lo que resta de su perfodo (art. 69.%).
El mandatario revocado no puede inscribirse en las elecciones para designar
a su sucesor encargado de finalizar su periodo (art. 70.°). Algunos criticos del
diseno actual consideran que

[...] la normativa establece muchos requisitos. Por ello, la democracia participativa
ha tenido muy poco desarrollo en las decisiones definitivas, porque tiene muchos
controles. Cuando se pone en marcha, terminan «agudndose» los procedimientos.
Hay que fortalecer la democracia participativa, las leyes que la regulan deben per-
mitir tomar decisiones de manera expedita sin tramites burocrticos (s/nb 2013).
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Lo anterior vale hasta la fecha, ya que en el ano 2012, el Congreso aprobé
modificaciones que se encuentran actualmente en revisién por la Corte
Constitucional.

4. UN TIPO ESPECIAL DE REVOCATORIA: LA REVOCATORIA
PRESIDENCIAL

4.1 CARACTERISTICAS

Una tltima reflexién aparte merece la revocatoria presidencial, reconocida en
las constituciones nacionales de Venezuela, Bolivia y Ecuador. Esta constituye
una forma especial de recall debido a los alcances e implicancias politicas que
tiene la magnitud del cargo en cuestién y a las repercusiones institucionales
que implica en el diseno presidencialista cldsico.

El impacto de aplicacién de la revocatoria tiene relacién con la jerarquia
del cargo, dependiendo de su funcidén —si es ejecutivo o legislativo— y de su
alcance territorial —si es nacional o subnacional—, segun corresponda. Las
bancas legislativas resultan mas simples y menos costosas de revocar que las
cjecutivas, debido a la mayor relevancia de estas tltimas en los regimenes pre-
sidencialistas, a diferencia de los parlamentarismos clsicos donde prepondera
el Legislativo. Ademds, la conformacién unipersonal del ejecutivo le da una
mayor visibilidad, exposicién y capacidad de ser accountable, en tanto pueden
atribuirse responsabilidades individuales por los actos y omisiones del titular
(MAINWARING & SHUGART 1997).

Contrariamente, los poderes legislativos se conforman con un niimero més
clevado de miembros, lo que hace diluir las responsabilidades en un érgano
colectivo, reducir la visibilidad de las acciones de cada integrante y mantener a
gran nimero de ellos en un desconocimiento general entre la poblacién (me-
nor transparencia). En definitiva, cuanto mas individuos componen un orga-
nismo, menor es el impacto de la participacion individual en su resultado final,
y viceversa. De ahi que la concentracién de poder en la persona del presidente
equivale a su dispersion y fraccionamiento entre los multiples legisladores, ma-
yormente cuanto mds numeroso es el Congreso.

De modo similar, los cargos municipales, primero, y provinciales, después,
son de revocaciéon mas facil y de menor repercusién e impacto que sus equiva-
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lentes nacionales. Ello debido al mayor alcance y prerrogativas del Estado cen-
tral en comparacion con las unidades descentralizadas, ain aquellas con alto
grado de autonomia. Por tanto, la revocatoria de mayor coste y repercusion es
la que recae sobre el mandato presidencial (¢jecutivo nacional).

GRrAFICO 1
Escala del costo-impacto de la revocatoria del mandato en cargos legislativos y ejecutivos de

4mbitos subnacionales y nacionales

Cargos subnacionales / Cargos nacionales

cargos municipales / cargos provinciales

1
0 50 100

C. legislativos/C. cjecutivos/C. legislativos/C. cjecutivos //  Cargos legislativos / Cargo cjecutivo
Elsboracién propis.
Pérez-Lifidn (2009) sostiene que frente a patrones novedosos de inestabi-
lidad politica, que entre comienzos de la década de 1990 y los primeros afios
del siglo XX removieron de sus cargos a varios presidentes (Brasil, Venezuela,
Guatemala, Ecuador, Paraguay, Pert, Argentina, Bolivia), las elites civiles
abandonaron los golpes militares tradicionales —conscientemente impractica-
bles en adelante— y comenzaron a ensayar con el uso de instrumentos constitu-
cionales para destituir a presidentes «impopulares». Donde dicho autor men-
cionaba el juicio politico a los presidentes como el rasgo distintivo del nuevo
panorama politico de América Latina, el presente articulo incluye ademas el
tipo especial de revocatoria del mandato presidencial como otra herramienta
institucional vilida y legitima de remocién del ejecutivo nacional en regimenes
democréticos.

Segun algunos investigadores, en los ultimos afos se ha producido una
flexibilizacién y una cuasi parlamentarizacién del presidencialismo (M ARs-
TEINTREDET 2008; MEjiA Acosta & Porca-HecimovicH 2011). Se
habria recurrido asi a mecanismos paraconstitucionales que han acercado el
régimen presidencial a la flexibilizacién del parlamentarismo mediante los re-
cursos de la renuncia presidencial, las elecciones anticipadas y practicas equi-
valentes al voto de censura (donde bien podriamos agregar la revocatoria). Los
peligros del presidencialismo, apuntados por Linz (1990), serfan entonces evi-
tables (MARSTEINTREDET & BERNTZEN, 2008). Para Hochstetler (2008)
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las caidas presidenciales de la tercera ola implican un tipo de accountability en
un régimen presidencial que aparece como hibrido entre el presidencialismo y
el parlamentarismo. Pérez-Lifidn (2007) brinda un balance mds equilibrado
sobre aspectos positivos y los riesgos que genera la nueva inestabilidad. Por su
parte, Valenzuela (2004) mantiene todas sus prevenciones respecto de un régi-
men presidencial cuyo deficiente funcionamiento determina el propio fracaso
de no pocas presidencias. En esta linea, coincidimos nuevamente con Pérez-
Lifidn (2009) cuando afirma que:
(las] crisis recientes [...] han llevado a la caida de presidentes electos sin desencade-
nar quiebres en las democracias. Algunos estudiosos han tratado de explicar este fe-
némeno argumentando que las democracias presidenciales de América Latina estan
comenzando a presentar rasgos «parlamentarios» (asimilando entonces el juicio
politico al presidente a un voto de censura, mientras que otros han afirmado que
los movimientos sociales estdn ampliando el 4mbito de la ciudadania democratica

mediante la lucha contra las politicas neoliberales y el derrocamiento de presidentes
impopulares (PEREZ-LINAN 2009: 5).

Mis alld de los distintos matices, lo cierto es que los clasicos golpes de Es-
tado perpetrados para destituir a los presidentes han sido la excepcién en el
tltimo tiempo, y la experiencia viene mostrando distintos recursos institucio-
nales que se pusieron en juego para remover a presidentes cuya legitimidad apa-
recia erosionada o en estado terminal. La revocatoria del mandato se agregaria
entonces a los instrumentos ya conocidos y podria constituir otro mecanismo
al servicio de la flexibilizacién del presidencialismo, capaz de morigerar la rigi-
dez del sistema formulada tedricamente por Linz (1990, 1994).

En algtn sentido, la revocatoria del presidente flexibilizaria los sistemas pre-
sidenciales que la adoptan al ofrecer una via institucional legitima a la pobla-
cién —como accountability vertical o societal—, para reemplazar a gobernantes
deslegitimados, devenidos impopulares, o que sufrieron una dréstica pérdida
de confianza en la poblacién. Esta via de deposicion aparece por tanto como
alternativa al juicio politico: otro modo legitimo de destitucién institucional
pero ejercida por el Legislativo, como accountability horizontal. Cabe subra-
yar que, en tanto vias institucionales legitimas de remocidn, la revocatoria del
mandato y el impeachment se oponen radicalmente a la remocién presidencial
por golpes de Estado, que constituye una forma de destitucién inconstitucio-
nal emprendida por fuerzas armadas o civico-militares y que produce un quie-
bre democrético. Asimismo, difieren de las caidas de presidentes desatadas tras
protestas populares que fuerzan su renuncia.
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TABLA 3

Tipos de destitucién y/o cese presidencial durante el mandato fijo del presidente

S Por vias
Por vias institucionales .
. L, no institucionales
Tipos de destitucion y/o

cese presidencial

Legitima Ilegitima Legitima

Por el poder legislativo Juicio politico
(accountability horizontal) | Incapacidad

Por la poblacién
(accountability vertical o Revocatoria del Mandato Protestas populares
societal)

Por las fuerzas armadas Golpe de Estado

Fuente: Elaboracién propia.

Cabe agregar que la experiencia de mandatos presidenciales interrumpidos
en la region, generd una literatura enfocada en las caidas presidenciales (Serra-
fero 2013), por vias institucionales como la renuncia o no institucionales como
los golpes de Estado, que sefialaba sus causas o condiciones de ocurrencia.
Entre otros motivos se apunt6 la corrupcion, la movilizacién ciudadana, las
protestas sociales, los escindalos y la falta de apoyo congresional al presidente
(Serrafero 1996; Pérez-Lifidn 2007).

Serrafero (2013) se detuvo especialmente en distinguir rupturas presiden-
ciales por vias institucionales, de quiebres democraticos por vias no institucio-
nales o anti-constitucionales. En el nuevo escenario del llamado «presiden-
cialismo postransicién», el autor resalta el menor peso de las fuerzas armadas
en el entramado politico. Sostiene que el tindem golpe militar y régimen
autoritario (militar o civico-militar) dejé de ser la férmula de la ruptura del
régimen y su sustitucion, a pesar de algunos casos con cierta incidencia. Por
el contrario, resalta el crecimiento de la protesta social, las manifestaciones y
las acciones populares que significaron movilizaciones terminadas en caida de
gobiernos elegidos democraticamente. Segtin Serrafero, el pueblo en las calles
fue la expresién maxima de un problema de gobernabilidad que, en muchas

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



42 MAR{A LAURA EBERHARDT

situaciones, no pudo ser superado por los presidentes. Lo novedoso ahora,
subraya, es que si antes del proceso de transicién las caidas de los presidentes
conllevaban la quiebra de la democracia; en la actualidad, el fracaso y despla-
zamiento de un mandatario no implica la ruptura del régimen, aunque para
algunos autores la recurrencia de episodios de inestabilidad también puede
estar sefialando problemas del presidencialismo. Lo propio de esta etapa es la
diferenciacion entre caida presidencial y quiebre democritico.

En cuanto ala relacién horizontal entre poderes, la revocatoria presidencial
permitirfa también destrabar situaciones de ingobernabilidad generadas por
una crisis de legitimidad del presidente (por malos mancjos de conflictos o
por politicas impopulares), en especial bajo gobierno unificado o cuando el
presidente goza de un «escudo legislativo» (Pérez-Lifian 2007), donde no es
probable la realizacién de juicio politico por el Congreso.

Otra situacion de aplicacion seria que el presidente perdiera abruptamente
popularidad por graves dificultades de llevar adelante su gobierno, habiendo
iniciado su mandato sin mayoria legislativa o habiéndola perdido en la mitad
de su periodo tras elecciones no concurrentes. Si bien la alternativa de juicio
politico es mds factible en tales casos, la salida del presidente a manos de la
ciudadania frente a una percepcién grave y sostenida de impotencia guberna-
mental o incapacidad de accidn, se torna una via institucional mas directa y
aplicable. La revocatoria —méxime la presidencial— abonaria asi a la supervi-
vencia del régimen presidencialista y ala estabilidad democrética, al habilitar el
cambio institucional de funcionarios electivos antes de culminar su mandato,
(que en los parlamentarismos ocurre con el voto de censura, de no confianza
o la disolucién mutua entre Ejecutivo y Legislativo), con la misma legitimidad
popular que la de la eleccién que los invistié en el cargo.

4.2 La revocatoria presidencial en América Latina

Los paises latinoamericanos que incorporaron este tipo especial de revo-
catoria presidencial en sus constituciones y normativas nacionales son Vene-
zuela, Bolivia y Ecuador. Sus disefos institucionales presentan diversos rasgos
que si bien habilitan la destitucién institucional del presidente via la votacién
ciudadana, también la limitan, aunque en diferente grado. Cabe destacar que
el mecanismo de sustitucién del presidente revocado puede otorgar fuertes in-
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centivos (por ¢jemplo, si prevé el llamado a elecciones) o desincentivos (si es
reemplazado por ¢l vice o por el presidente del Congreso) a la utilizacién de
esta herramienta, principalmente en manos de una oposicién ansiosa por acce-
der a la presidencia.

Tanto Venezuela como Bolivia —no asi Ecuador— experimentaron un caso
de aplicacién de este mecanismo para destituir presidentes en ejercicio, aunque
paraddjica, pero no sorprendentemente, los mandatarios resultaron plebisci-
tados y reforzados en sus cargos. En Venezuela, se realizé una revocatoria en
agosto de 2004 contra el presidente Hugo Chévez en un clima de movilizacion
social y crisis politica. Fue en la mitad de su segundo mandato e involucré un
acuerdo entre oficialismo y oposicién —apoyado por la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), el Centro Carter y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD)— para alcanzar una salida a la crisis por
vias institucionales (Leiras 2013: 11).

Sectores opositores —agrupados en la Coordinadora Democratica—, acom-
panados por medios de comunicacién y algunas empresas privadas, promo-
vieron el proceso de recoleccién de firmas para la solicitud. En cuatro dias
reunieron 3.6 millones de adhesiones, de las cuales 2.4 millones (el minimo
necesario) fueron validadas aunque en un clima de desconfianza y enfrenta-
miento. El resultado de la consulta, celebrada con alta concurrencia (70%) a
pesar de la no obligatoriedad del voto, fue el rechazo a la destitucién (59.06%
versus 40.64%), por lo que el presidente Chdvez resulté ratificado en el cargo,
aunque entre fuertes acusaciones de fraude. Luego del referéndum se aquieta-
ron los disturbios y, contradictoriamente con el fin del mecanismo (revocar
mandatos), el presidente sali6 fortalecido y el frente opositor desarmado.

En Bolivia, el 10 de agosto de 2008, se llevé a cabo un referéndum revocador
para decidir sobre la continuidad del presidente Evo Morales, el vicepresidente
Alvaro Garcia Linera y de ocho (8) de los nueve (9) prefectos departamentales.
Al igual que Chéavez, Morales fue ratificado en el cargo, esta vez con el 67,43%
de los votos a favor (para ser revocado, las voluntades en contra debfan superar
el 57,3% con el que habfa sido elegido). Los seis (6) prefectos oficialistas man-
tuvieron sus puestos, mientras que los dos (2) opositores resultaron revocados,
siendo menores los porcentajes requeridos, al igual que los sufragios que los
convirtieron en ganadores: del 37,99% al 48,03%. Con un voto obligatorio, la
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participacion fue elevada: 83,33%. Al igual que en Venezuela, y en contra del
espiritu del mecanismo, los resultados se evidenciaron favorables al oficialismo.

CONCLUSIONES

La revocatoria del mandato es un mecanismo que, desde su incorporacién en
constituciones y legislaciones latinoamericanas mayormente desde la década
de 1990, constituye, por un lado, una instancia de participacién ciudadana
directa que, junto con otros mecanismos, se orient a complementar las ins-
tituciones representativas cldsicas en situacién de descrédito y crisis. Algunos
paises la adoptaron de forma limitada (como Argentina, donde solo se la con-
templa en algunas provincias y municipios y inicamente a través de normativa
subnacional), otros (Venezuela, Bolivia y Ecuador) apostaron mds profunda-
mente a esta reforma, extendiendo su alcance a las autoridades electivas de
todos los 4mbitos de gobierno, incluido el presidente, y siendo expresamente
mencionada en las constituciones nacionales.

Por otro lado, el efecto de destituir —via voto popular— a las autoridades
clectas, podria implicar una importante modificacién del funcionamiento de
la democracia representativa, y, dentro de esta, del sistema presidencialista. La
primera, gobernada por representantes electos que gozan de la confianza de
sus votantes para tomar las decisiones necesarias, no quedando sujetos a man-
dato imperativo sino solo a la evaluacién del electorado al final del plazo, se
vio transformada por un instrumento que estimula el monitoreo constante de
los ciudadanos hacia sus mandatarios. Estos pueden ser relevados en cualquier
momento por «incumplimiento de los planes de gobierno» o ante «insatis-
faccién ciudadanax, debilitada la fe en sus capacidades de gestidn, eliminado
el «cheque en blanco» y con una nueva certidumbre ciudadana respecto de la
necesaria supervision permanente de sus desempenos.

El segundo, el sistema presidencial, calificado de menos proclive que el
parlamentarismo a sostener gobiernos democraticos debido, entre otras razo-
nes, a la rigidez de los mandatos electivos fijos (especialmente el presidencial),
a la legitimidad popular tanto del ejecutivo como del legislativo y al tender
a resultados electorales de ganador tnico en el ¢jecutivo nacional —salvo en
caso de coaliciones— que alienta a una oposicion radical y no cooperadora,
se ve en parte suavizada con la incorporacién del tipo especial de revocatoria
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presidencial, que lo modifica en sus bases. Ello es asi porque otorga directa-
mente a la poblacién la facultad de interrumpir, a través de procedimientos
institucionales, el mandato de la maxima autoridad de gobierno, recuperar el
poder soberano delegado y celebrar una nueva eleccién para depositarlo en
otras manos, al modo de la apelacién lockeana «a los cielos».

En el subcontinente, los disenos institucionales variaron en su grado de per-
misividad de la destitucién. Algunos se inclinaron hacia un efectivo ¢jercicio
del control ciudadano y otros a preservar el resultado de la eleccién de inves-
tidura. El tipo y 4mbito de los cargos susceptibles de revocacion, el plazo del
mandato a partir del cual y hasta cudndo puede iniciarse una revocatoria, el
nimero de avales exigidos para la iniciativa popular previa, el tiempo otorgado
para la recoleccion de firmas, el piso de votos afirmativos requeridos para apro-
bar el referéndum revocador, la concurrencia electoral solicitada para la validez
de la consulta, las personas habilitadas a votar y la cantidad de veces que puede
convocarse una revocatoria para un mandato, son diversos factores cuya defi-
nicién puede facilitar o dificultar (incluso casi imposibilitar) la separacién de
un funcionario en forma directa por la poblacién.

Dejando de lado la tendencia creciente en el plano normativo, los casos de
aplicacion de la forma especial de revocatoria presidencial han sido, hasta el
momento, escasos y aislados debido a su alto costo y repercusion por el cargo
en juego: contra Hugo Chévez en Venezuela (2004) y para destituir a Evo Mo-
rales en Bolivia (2008). En términos subnacionales y locales, los casos de apli-
cacién (o intentos) son mds numerosos y frecuentes por el menor rango de los
puestos en cuestion, como se constata en Perd, Bolivia, Colombia y Venezuela.

En sintesis, siendo un mecanismo en proceso de difusion y expansién en
el continente, mantiene buenas perspectivas de uso debido a la importancia
de sus efectos tanto para la estabilidad del sistema democrético representativo
como para el sostenimiento de los sistemas presidenciales. No obstante, aun
subsiste desconfianza respecto de los diversos disenos institucionales, los que,
segtin se observa, suelen favorecer la permanencia de los mandatarios al estipu-
lar requisitos muy elevados para la revocacién. Por otro lado, son igualmente
temidos ante la posibilidad de ser usados por la oposicién con fines politico
estratégicos y a modo de «venganza» tras elecciones adversas. Por ultimo,
algunos mandatarios la utilizaron, en forma contraria a su fin original, para
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reforzar sus mandatos frente a otros procesos destituyentes como el juicio poli-
tico o en escenarios de polarizacién y oposicién social y politica. Aspectos que
se irdn dilucidando en el tiempo y con la prictica.
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INTRODUCCION

El referéndum de revocatoria del mandato es un mecanismo de democracia
directa que se activa «desde abajo», mediante la recoleccion de firmas vy el
cumplimiento de otros requisitos que pueden incluir plazos habilitados para
la consulta y/o la justificacién de motivos (SERDULT & WELP 2012). Aun-
que forma parte de la oleada de innovaciones democraticas que han colocado
a América del Sur en un lugar destacado en la promocién de la democracia
participativa, la revocatoria no es una creacién rcgional. Por el contrario, mien-
tras el mecanismo fue introducido originalmente en Suiza —regulado a escala
cantonal y local desde el siglo x1x—'y en Estados Unidos —regulado en ambito
subnacional, por primera vez en 1903—, sus provisiones legales se han ido in-
troduciendo en muy variados contextos como Japdn (1947),? Filipinas (1978)°
o Polonia (1990),* mientras que recientemente se ha presentado una propuesta
de ley en el Reino Unido (2010).° Sin embargo, es en las américas, en América
del Sur o, con mds precisién atin en los paises andinos, donde han tenido lugar
los procesos de consultas de revocatoria que en las ultimas décadas han lla-
mado la atencién de analistas, politicos y ciudadanos, produciendo los debates
mads acalorados.

Estos fueron los referendos revocatorios del presidente venezolano Hugo
Chavez en 2004 y de Evo Morales y ocho prefectos en Bolivia en el ano 2008
(KORNBLITH 2005; UGGLA 2008 y sSALAZAR 2009). Aunque este tltimo no
fue una revocatoria popular sino que fue un referendo convocado por decreto,
estimuld la discusion sobre las bondades y perjuicios de la revocatoria del man-
dato y poco tiempo después fue incorporada al marco juridico boliviano con
la constitucién de 2009. En términos de importancia en la agenda medidtica
y politica, han seguido tiempo después el proceso activado en Lima en marzo

Por detalles de ambos casos, véase QVARDRUP (2014, en prensa) y SERDULT (2014, en prensa).

La constitucién japonesa de posguerra introdujo numerosos cambios, muchos de ellos influenciados por el modelo
norteamericano, como la revocatoria del mandato de autoridades locales.

El Decreto Presidencial N.° 1577 de 1978 lo incluye para autoridades locales.

Recientemente se ha observado la creciente activacion de referendos revocatorios a escala local que podria seguir
patrones semejantes a los registrados en Sudamérica (Praseckr 2011)

En este caso, la propuesta refiere a miembros del parlamento. Sigue pendiente de tratamiento. Véase Coleman &

Johnston (2013)
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de 2013,° y el que se encuentra en marcha en Bogotd,” pero también intensas
discusiones de las leyes que reglamentan la revocatoria y hasta un intento de

introducir, mediante una iniciativa legislativa, la revocatoria de congresistas en
Colombia.®

Lo dicho sugiere que se observa una tendencia favorable a la introduccién de
la revocatoria del mandato en los paises andinos.” Pero incluso en este marco,
Perti se lleva el premio: es el campedn mundial de las revocatorias y las cifras de
este dudoso triunfo son apabullantes.

TaBLA 1

Ano de introduccién y revocatorias del mandato en paises andinos

, _ . ., N.° de autoridades sometidas Autoridades

Pais Ao de introduccién .
a revocatoria Revocadas

Bolivia 2009 0 0
Colombia 1991 33 0
Ecuador 1998 78 21
Peru 1993 5.303 1.737
Venezuela 1999 10 5

Fuente: datos tomados de los organismos electorales correspondientes para el periodo que va del momento en que la revocatoria es
introducida legalmente hasta agosto de 2013.
Elaboracién propia.

La tabla 1 muestra que pese a que en Colombia la revocatoria fue introdu-
cida en la constitucion de 1991, desde que se regul6 el mecanismo con laley N.°
134 de 1994 hasta el afo 2012, apenas treinta y tres (33) iniciativas terminaron
en referendo y ninguna prosperd por no alcanzar el umbral de participacién
requerido (WELP & SERDULT 2012). Ecuador es el segundo caso, después de
Perti, en niimero de consultas efectuadas, pero consigue el segundo puesto
sudamericano con apenas setenta y ocho (78) consultas. Si considerdsemos los

Véase el trabajo de Vasquez Oruna (2014, en prensa).

Un estudio de la revocatoria en Colombia que incluye los primeros pasos de este proceso (en marcha al momento
de escribir este articulo, en agosto de 2013) puede consultarse en Franco Cuervo (2014, en prensa).

«El senador Camilo Romero pretende recolectar dos millones de firmas para convocar referendo, Eltiempo.
com, 13 de febrero de 2013. La iniciativa fracasé por no obtener el nimero de firmas requerido («Fracasé el refe-
rendo para revocatoria del Congreso», LaPatria.com, 11 de julio de 2013).

Por ¢l contrario, se observa que la revocatoria del mandato es uno de los mecanismos menos extendidos en otras
democracias. En particular en Europa occidental, donde apenas Suiza incluye el mecanismo y précticamente no lo
ha utilizado (WELP & SERDULT 2014, en prensa).
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intentos, la cifra se incrementaria considerablemente (Ramirez 2012), pero
aun asi no llega al millar, mientras el nimero de intentos en Pert también se
incrementa en forma considerable en relacién con las consultas que llegaron a
las urnas (ONPE 2012).

Fuera del 4mbito andino, el tnico pais con cifras comparables a las observa-
das en Pert serfa Estados Unidos. Alli, en mds de cien afos activando la revo-
catoria a escala subnacional —en estados y municipios— se han registrado unas
cuatro mil convocatorias (QVARDRUP 2014, en prensa). Pero Pertt ha superado
las cinco mil autoridades sometidas a consultas en menos de dos décadas, en
tan solo dieciséis afios. Este trabajo se propone explorar las causas de este hecho.

A continuacién, se analiza el contexto en que las provisiones legales se han
introducido para activar la revocatoria del mandato, considerando que cono-
cer el marco en que los representantes incorporaron un mecanismo que por
definicion se les puede volver en contra, puede aportar pistas para comprender
las practicas. Luego se proponen unas hipdtesis para explorar las razones de
su mayor o menor uso. Seguidamente se analizan las hip6tesis comparando la
experiencia de los paises andinos y, por ultimo, se plantean algunas reflexiones
referidas a las consecuencias de dicha activacién.

1. REGULACION Y PRACTICAS: HIPOTESIS EXPLORATORIAS

Tres son los antecedentes americanos de la revocatoria del mandato: Estados
Unidos, Argentina y Cuba. De hecho, la moderna revocatoria del mandato fue
incorporada tempranamente en la normativa subnacional en Estados Unidos.
Dicho cambio normativo fue el resultado de la presién de movimientos ciuda-
danos —en particular, del movimiento progresista—, que combatian la corrupcién
imperante y buscaban tener garantias para apartar del poder a gobernantes que
actuaran indebidamente (sPrvax 2004, CRONIN 1989). Los Angeles fue la pri-
mera ciudad en introducir la revocatoria en 1903. Hacia 1911 ya eran veinticinco
(25) los municipios que también lo hacfan y en la actualidad podrian ser treinta y
seis (36) los estados en que se ha regulado la revocatoria a escala local. Michigan y
Oregon fueron los primeros en introducirlo en el émbito estadual en 1908; mien-
tras que en la actualidad existe en diecinueve (19) estados."

La revocatoria habia sido discutida y finalmente rechazada durante la convencién de Filadelfia, en 1877 (Sp1vak

2004).

Véase National Conference of State Legislatures, disponible en <http://www.ncsl.org/legislatures-elections/elec-
tions/recall-of-state-officials.aspx> (tltima consulta: septiembre de 2013),
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En las primeras provincias argentinas en que se introdujo (Cérdoba 1923
y Entre Rios 1933) se buscaba combinar los principios representativos con un
mayor control ciudadano de la gestién local. Aunque la revocatoria del man-
dato, junto con otros mecanismos de democracia directa, continué extendién-
dose en las provincias durante los afios siguientes, fue a partir de la reforma
constitucional de 1994 que recibi6 un fuerte impulso (pese a que los mecanis-
mos introducidos a escala nacional fueron reducidos y no incluyeron la revo-
catoria). Pocas son las experiencias y sus resultados un tanto desalentadores en
tanto muestran el férreo control de las autoridades sobre la institucién y los
procesos (ARQUES 2013).

Curiosamente, el mecanismo se introdujo en Cuba antes de la revoluciéon
(en 1940) y fue recuperado en 1976, como parte del «centralismo democrd-
tico» defendido por el régimen, siguiendo los postulados planteados por Car-
los Marx y retomados y desarrollados por Vladimir Lenin (LENIN 1980)."2
Pero solo puede activarse contra las autoridades electas directamente, es de-
cir, los delegados municipales, lo que podria explicar que haya caido en desuso
(GuzMAN 2012).

Es a partir de los noventa que se produce un cambio institucional en los
paises andinos que ubica no solo a la revocatoria sino también a un amplio
espectro de mecanismos de democracia directa en un lugar destacado. Todavia
hay mucho por estudiar, pero algunos trabajos han comenzado a explicar este
cambio en el caso peruano como resultado de la confluencia entre un ideario de
izquierda —o de un sector de la izquierda que renueva sus presupuestos ideold-
gicos tras los procesos de transicién a la democracia—, que pretendia limitar la
representacion y ampliar los canales de intervencion ciudadana con el proyecto
fujimorista de rechazo a los partidos politicos (TUESTA SOLDEVILLA 2014, en
prensa). La presién ciudadana para reformar el sistema politico promoviendo
una democracia participativa es sefialada a menudo para el caso venezolano y
para el colombiano, en que de muy diversas formas también se observaria el
peso de los nuevos movimientos sociales y un sector de la izquierda que apuesta
por la democracia participativa (KORNBLITH 2012, LOPEZ MAYA 2012), o el

Entre las principales caracteristicas del centralismo democratico destaca el cardcter electivo y revocable de todos
los érganos de direccidon de abajo a arriba, la rendicidn de cuentas periédica, la subordinacién de la minoria a la
mayorfa (estricta disciplina de partido) y el cardcter vinculante de las decisiones tomadas por los érdenes superiores
hacia los inferiores.
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impulso de lideres que al llegar al poder promovieron la renovacién de la de-
mocracia y, a la vez, utilizaron estos mecanismos para enfrentar al poder esta-
blecido alterando el szazu quo (MASSUGER & WELP 2013).

En Ecuador, la primera introduccion de la revocatoria y los mecanismos de
democracia directa, con la constitucién de 1998, fue igualmente una respuesta
a la crisis, en aquel momento potenciada por la destitucién del presidente Ab-
dald Bucaram por manifestaciones populares (CASTELLANOS 2014, en prensa)
mientras posteriormente, igual que en Bolivia y Venezuela, ha formado parte
de un paquete de mecanismos que buscan, al menos en teoria, garantizar a la
ciudadania un mayor control sobre la gestién y definicién de los asuntos pu-
blicos.

Los argumentos no son concluyentes: ¢por qué los legisladores, con poder
para definir las reglas del juego, crearian unas reglas que pueden volverse en su
contra? Las preferencias ideoldgicas no parecen bastar para cerrar esta cues-
tién, profundamente permeada por el célculo sobre la propia situacién cuando
de definir las reglas de reparto y mantenimiento de poder se trata. En el caso
peruano, se ha comentado ya la confluencia de un proyecto de renovacion de-
mocratica con el rechazo a los partidos propio del fujimorismo. Cabe recordar
que en la asamblea constituyente los partidos tradicionales no estuvieron re-
presentados. Considerando que la revocatoria solo puede activarse en 4mbito
subnacional, buscado o no, a largo plazo parece haber tenido el efecto de debi-
litar atin més la gobernabilidad local. Pero las razones y contextos de introduc-
ci6n no explican por qué en algunos casos este mecanismo se ha utilizado con
cierta intensidad mientras en otros apenas se han registrado algunas précticas.
Para analizar esta cuestion se proponen a continuacién cuatro hipétesis explo-
ratorias, no excluyentes en la medida en que podrian operar conjuntamente.

a) La cultura politica

La nocién de cultura politica refiere aqui bdsicamente tanto a las percepciones
acerca de lo que el gobierno hace o deberia hacer como a la propia participa-
cién ciudadana en los asuntos publicos (THOMPSON et. AL. 1990). En otras
palabras, se refiere a las actitudes hacia la politica, el sistema politico y el papel
del individuo en el sistema (ALMOND & VERBA 1963). Siguiendo esta idea, s
propone que cuando existan provisiones legales para activar la revocatoria del
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mandato, esta serd un recurso frecuente en casos de mayor insatisfaccion con
la democracia, percepcién negativa de la gestién publica o el accionar de los
representantes o variables del comportamiento politico tales como una mayor
tendencia a participar. Esta hipdtesis podria inscribirse en el andlisis de los me-
canismos de democracia directa que permiten un mayor control ¢ intervencion
ciudadana, que se espera que se activen con frecuencia ante la crisis del sistema
de representacién (DALTON et. AL. 2001)."

b) El diserio institucional

Activar un mecanismo de democracia directa «desde abajo» requiere de orga-
nizacién y esfuerzos que no siempre son faciles de asumir, entre ellos el tiempo,
los recursos humanos y los materiales (SERDULT & WELP 2012). Cuando un
actor o grupo de actores perciba motivos para intentar revocar a una autori-
dad, unos requisitos més laxos (periodos de recoleccion de firmas mds extensos
o porcentajes de firmas mds bajos) podrian operar como un incentivo vy, vi-
ceversa, requisitos més altos (elevados umbrales de firmas o de participacion)
podrian desalentar la activacién. Variables exdgenas al disefio, como el tamafio
del municipio podrian influir (municipios mas pequenos tendrian mayor fa-
cilidad para reunir el porcentaje de firmas requerido mientras la dificultad de
alcanzar dicho umbral en municipios grandes podria inhibir la prictica).

¢) Los incentivos politico-partidarios

Estudios sobre los mecanismos de democracia directa activados «desde
abajo», muestran que en muchos casos los primeros activadores de estos me-
canismos son los partidos politicos, que ven en ellos una forma de instalar te-
mas en la agenda (MOREL 1993), continuar las pujas mds alld de las elecciones
o los debates legislativos (SERDULT & WELP 2012) o incluso ir tomando po-
siciones de cara a las elecciones venideras (FRANCO CUERVO 2014, en prensa).
La insatisfaccién de la ciudadania podria confluir con el interés de organi-
zaciones politicas y/o lideres que ven en la revocatoria un mecanismo para

> la hipétesis tiene en cuenta la experiencia de Estados Unidos, donde se ha observado una creciente activacién

de revocatorias. Spivak (2004, 2009) explica este hecho como un efecto de la mayor abstencién electoral, que
conduce a que el nimero de firmas requerido para activar una revocatoria (definido como porcentaje de los votos
emitidos en los comicios en que la autoridad fue electa) y el uso masivo de las redes sociales facilita, abarata y ace-
lera las campafias como nunca antes habia ocurrido.
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llegar al poder antes del llamado a elecciones ordinarias o regulares, mientras
cuentan con recursos organizativos y humanos para activar un proceso con

mayor facilidad.

d) Las garantias institucionales

Esta hipdtesis sostiene que un funcionamiento independiente del proceso elec-
toral podria tener considerable influencia al analizar por qué algunos paises
sudamericanos convocan mds referendos revocatorios que otros. Por el con-
trario, en casos en que los organismos electorales estdn controlados por inte-
reses politicos hay mayores posibilidades de que se establezcan requisitos ad
hoc para evitarlos, se persiga y hostilice a los revocadores o que ellos mismos se
desalienten y opten por otros canales de protesta. Algunos estudios del caso
colombiano (JIMENEZ 2001, BUSTOS 2002) alimentan esta hipdtesis.

Estas cuatro explicaciones posibles no agotan el escenario pero permiten
abordar el problema en perspectiva comparada y finalmente extraer algunas
conclusiones. Las analizaremos a continuacidn.

2. CRISIS, DESENCANTO, INEFICIENCIA

Como hemos visto en la tabla 1, a pesar de la introduccién de la revocatoria del
mandato en distintos paises de América del Sur, las practicas han sido escasas
en todos ellos, con la excepcién de Pertd. Podria suponerse que si la revocatoria
del mandato se activa con mayor frecuencia en Pert es porque la insatisfaccion
con la democracia es mayor, los gobiernos locales peruanos son mas ineficientes
o al menos asi lo percibe la ciudadania, o que los peruanos son mas propensos a
participar mediante la activacién de mecanismos de democracia directa.

Los datos que se muestran en la tabla 2 colocan a Perti como el pais del
grupo andino en que la ciudadania muestra los mayores porcentajes de insa-
tisfaccién con la democracia y desconfianza en los partidos politicos, con por-
centajes de rechazo superiores a la media. Aun asi, Pert podria compararse en
2000y 2005 con Ecuador —con porcentajes de insatisfaccién muy similares y
un rechazo a los partidos superior en Ecuador en 2000 y levemente inferior en
2005— ya que ambos paises contaban en esa fecha con provisiones legales para
activar la revocatoria, pero solo en Perti el mecanismo se habia activado. Por su
parte, Bolivia exhibe también altos niveles de insatisfaccién pero en el periodo
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seialado la revocatoria del mandato no estaba regulada.

Es de destacar también que pese a la mejora del indicador en Pert entre
2005 y 2010 (la insatisfaccién baja en 15 puntos) las solicitudes de revocatoria
no han disminuido (en 2001 hubo 627 consultas de revocatoria, en 2004 la
cifra ascendié a 878 y en 2008 alcanzé las 1.239, continuando la tendencia
en los afios siguientes). En la misma linea, pese a que en Ecuador la mejora del
indicador es notable (la insatisfaccién con la democracia cae del 85,6% regis-
trado en 2005 al 49,5% en 2010) es en el afio 2010 cuando se registran mds de
setecientas solicitudes y se producen setenta y ocho (78) revocatorias.

En 2010 algunos paises muestran una mejora en la satisfaccion con la de-
mocracia (Ecuador principalmente, pero también Colombia y Bolivia), mien-
tras la desconfianza en los partidos desciende de forma menos pronunciada,
con porcentajes que rondan el ochenta por ciento, con la tnica excepcién de
venezuela.

TABLA2

Insatisfaccién con la democracia y desconfianza en partidos politicos*

Insatisfaccién con la Desconfianza en los

Pais Democracia (%) partidos politicos (%)
2000 2005 2010 2000 2005 2010
Bolivia 76,8 74,3 66,1 87,8 89,7 82,8
Colombia 70,4 68,4 58,3 82,9 77,6 77,6
Ecuador 76,2 84,0 49,6 92,4 80,6 794
Pert 75,0 85,6 70,1 80,2 86,0 86,6
Venezuela 44,3 42,2 49,5 75,9 67,8 56,1
Media (5 paises) 68,1 70,5 58,6 83,8 80,4 76,5

* Para insatisfaccién se presentan sumadas las respuestas «no muy satisfecho» y «nada satisfecho» y para desconfianza se suman
las respuestas «poca confianza» y «ninguna confianzas.

Fuente: Latinobarémetro 2000, 2005 y 2010.

Elaboracién propia.

La especificidad peruana podria provenir de una percepcién mds negativa
que la del resto de paises de la gestién municipal. Sin embargo, la tabla 3 sugiere
que tampoco radica en este punto la explicacién. Aunque el Latinobarémetro
registrd esta cuestién solo en 2004 y muchos cambios se han producido desde
entonces, considerando que tanto en Ecuador, como en Venezuela, Pert y Co-

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



62 YaNINA WELP

lombia existian las provisiones legales para activar la revocatoria del mandato
y que solo en Pert el mecanismo se usaba con intensidad, podemos extraer
algunas conclusiones.

Lo que resulta delalectura es que la percepcion de lalabor municipal cuenta
con una valoracién mas bien negativa en todos los casos. Mas de la mitad de
la poblacién de todos los paises (con la excepcién de Ecuador, en que el dato
corresponde al 45%) cree que a las municipalidades no les interesa lo que opine
la poblacién, que no entregan informacién acerca de los servicios que proveen
y —aqui sin excepciones— que las autoridades y dirigentes son de baja calidad.
Se destaca en definitiva la critica ciudadana a la escasa transparencia y rendi-
miento de cuentas en que se desarrolla la gestién local.

TABLA 3

Evaluacién de las municipalidades* en los paises andinos

Las municipalidades...
Baja calidad autoridades y
Dais . no entregan informacién dirigentes municipales
no les interesa lo que cumplen con sus .
. acerca de los servicios que (%)
uno opine (%) promesas (%)
ellos proveen (%)

Bolivia 53,4 19,3 53,8 63,4
Colombia 54,4 19,7 53,2 56,1
Ecuador 45,1 33,6 44,3 50,1
Pert 52,5 19,8 50,9 60,9
Venezuela 53,1 32,4 52,6 60,4
Media 51,6 25,0 50,8 58,1

* Pensando especialmente en las municipalidades, ¢cudn de acuerdo se encuentra ud. Con cada una de las siguientes afirmaciones?
(En la tabla se presentan los datos sumados de «de acuerdo» y «muy de acuerdo».

Fuente: Latinobarémetro 2004.

Elaboracién propia.

Al explorar el comportamiento politico, consideramos que aunque los da-
tos son limitados en su valor explicativo, analizar las preferencias para actuar
politicamente podia dar alguna pista.
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TABLA 4

¢Qué es més efectivo para influir en cambiar las cosas?*

Opcién Bolivia Colombia Ecuador Perti Venezuela

Ve legir a los defiend

otar para ¢l cglr a lo?,que efienden 649 528 505 $3.1 84.6

mi posicién
Participar en movimientos de protes-
. . 13,8 17,9 22,7 21,7 9,7

tas y exigir los cambios directamente
N ible influi 1

oes p.051 e u-1 uir para que las cosas 175 231 210 185 46

cambien, da igual lo que uno haga

Ninguna de las anteriores 3,8 6,2 5,8 6,6 1,1

* En porcentaje (%).
Fuente: Latinobarémetro 2009.

Preguntados sobre el método mds efectivo «para influir en cambiar las
cosas», las respuestas de los peruanos no se diferencian de las observadas
en Colombia o Ecuador en cuanto a la valoracién del voto, alrededor de
un cincuenta por ciento (50%) en los tres casos; o sobre la participacién en
movimiento de protesta, alrededor de un veinte por ciento (20%) (véase
tabla 4). Tampoco se observan diferencias radicales con los otros paises an-
dinos en lo que refiere a activar otros mecanismos como por ejemplo, una
peticién, mostrando datos semejantes a los observados en Colombia o Ve-
nezuela (véase tabla 5).

TABLAS

Accidn politica: «firmar una peticion»*

Opcién Bolivia Colombia Ecuador Pertt Venezuela
La ha realizado 13,7 23,1 11,8 18,9 22,4
La podria realizar 29,2 35,7 27,2 35,2 34,7
Nunca la harfa 57.1 41,2 61,0 45,9 42,8

* En porcentajes (%).
Fuente: Latinobarémetro 2008.

Aunque los datos observados permiten tan solo una aproximacién super-
ficial a la cultura politica, sugieren que las causas de la activacién intensiva de
la revocatoria en Pert no pueden reducirse a un mayor desencanto ciudadano

con la democracia o la gestién local o a cuestiones de comportamiento politico
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sino que se dan en consonancia con otras variables que podrian tener un valor
mis determinante a la hora de explicar esta situacién.'*

3. EL DISENO INSTITUCIONAL: LA FACILIDAD PARA ACTIVAR EL
MECANISMO

En principio se observan pocas diferencias en lo que refiere a las condiciones para
activar la revocatoria del mandato (véase tabla 6). En todos los casos no puede
activarse durante el primer afo (en Venezuela y Bolivia el plazo se extiende hasta
la mitad del mandato) ni durante el Gltimo. En cuanto a las motivaciones exigi-
das para iniciar una revocatoria, ha predominado la idea de que la revocatoria es
un derecho politico y en tanto tal puede ser ejercido, sin requerir de pruebas. En
Colombia funciona de esta manera, aunque también se ha establecido el voto
programético.”® En Venezuela y Perti basta el simple descontento.

TABLA 6

Requisitos para iniciar una revocatoria en paises andinos

Tiempo recolec-
Pais Periodo en que procede Causas Firmas
cién de firmas
Mitad del mandato, antes Incumplimiento de programa
Bolivia 15/25/30%* 90 dias
del tltimo afio. Insatisfaccién.
Incumplimiento de programa
Después del primer afioy
Colombia (voto programético) 40% 180 dias
antes del altimo.
Insatisfaccion generalizada.
Incumplimiento del plan de campana;
Depende del tamafio de la Entre 60
Después del primerafioy | inobservancia disposiciones sobre partici-
Ecuador circunscripcién (varfa entre y
antes del ultimo. pacién ciudadana; incumplimiento de sus
10y 25%) 180 dias
funciones y obligaciones.
Después del primer afio y Debe estar fundamentada pero no 25% hasta un méximo de
Pertt Ilimitado
antes del tltimo. requiere ser probada 400.000
Mitad del mandato, antes
Venezuela Descontento, insatisfacciéon. 20% 3 dias
del tltimo afio.

* Segtin la unidad territorial de que se trate.
Fuente: constituciones y leyes nacionales y datos de los organismos electorales (por detalles ver referencias al final). Actualizado al afio 2012.

14 . . . . [ . , . .
Una variable que no ha sido considerada en este estudio es la conflictividad social. El ntimero de conflictos sociales
ha crecido en Pert en los tltimos afios, sugiriendo la falta de mecanismos o canales para negociar y resolver con-
flictos entre intereses. (Debo a Franklin Ramirez esta idea que espero explorar en futuros trabajos)

15

Elart. 1.° de la Ley N.° 131 sefala que «se entiende por voto programético el mecanismo de participacién me-
diante el cual los ciudadanos que votan para elegir gobernadores y alcaldes imponen como mandato al elegido el
cumplimiento del programa de gobierno que haya presentado como parte integral en la inscripcidn de su candida-
tura». El programa debe ser inscripto ante las autoridades electorales respectivas. Una vez producida la eleccién,
el alcalde propondrd en su correspondiente concejo municipal, en sesién ordinaria, las modificaciones, adiciones
o supresiones al plan econémico y social presentado a fin de actualizarlo e incorporarle los lineamientos generales
del programa politico de gobierno inscrito en su calidad de candidato.
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Elaboracién propia.

El porcentaje de firmas requerido ubica a Colombia como el caso con mayo-
res umbrales (40%) y a Venezuela como el caso con umbrales menores (20%).
Una cuestién notable que distingue a Venezuela del resto de casos es que el
iniciador de la revocatoria debe ser una agrupacién politica con personerfa.
Ello supone una extrafa restriccion para un mecanismo de participacion ciu-
dadana. Mientras en el resto de los casos analizados la iniciativa puede ser re-
gistrada también por individuos.

Por ultimo, el tiempo que se habilita para la recoleccién de firmas muestra
dos extremos: perfodo ilimitado en Perd, tres (3) dias en Venezuela. Esta carac-
teristica resulta destacada al observar en detalle la evolucién de los otros casos
en que buena parte de las iniciativas no prosperan porque no llegan a reunir el
nimero de firmas requeridas en los plazos establecidos por la ley. Regular un
periodo ilimitado permite de alguna manera aprovechar incidentes que ocu-
rren a lo largo de la gestién para incrementar el nimero de firmas conseguidas
hasta llegar al umbral establecido por la ley.

Ecuador es un caso de especial interés ya que muestra la profunda influen-
cia del disefio institucional sobre las practicas. La legislacién introducida en
1997 y modificada en 1998 establecia el treinta por ciento (30%) de firmas
para iniciar la revocatoria. En 2008 se bajé al diez por ciento (10%), salvo para
la revocatoria presidencial que requiere del quince por ciento (15%). Luego
con la reforma de 2011, volvié a subirse para fijar un porcentaje de acuerdo
con el tamaio de la circunscripciéon. También se modificaron los causales, que
en 1998 eran incumplimiento de mandato y corrupcién con sentencia firme
mientras en 2008 no se requeria causa justificada, y a partir de 2011 vuelve a
regularse en torno a unos motivos delimitados y cuya admisibilidad es juzgada
por el Consejo Nacional Electoral. Entre 2008 y 2010, cuando la ley establecia
que bastaba el simple descontento, se iniciaron mds de setecientos procesos de
los que setenta y ocho (78) acabaron en referendo (CNE 2012), tras la modifi-
cacién no se han producido nuevas consultas (CASTELLANOS 2014, en prensa;
RAMIREZ 2013).

La modificacién de las reglas del juego no es una particularidad ecuatoriana
sino que también se ha observado en otros casos como Colombia y Pert. En
Colombia los umbrales —los mas elevados de la regién— han tendido a bajarse
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para facilitar la activacién del mecanismo. La ley N.° 741 De 2002 redujo el
umbral de participacién requerido del 60 al 55 por ciento de los electores que
se registraron para votar al momento de ser elegido el alcalde, y actualmente
se discute una nueva propuesta para volver a bajar los requisitos (FRANCO
CUERVO 2014, en prensa). En Pert se ha variado la interpretacion del requisito
para que la revocatoria proceda: el umbral del cincuenta por ciento (50%) de
participacion fue introducido por la ley N.° 29313 de 2009. En 1997 se inter-
pretd que debia calcularse sobre el total de votos emitidos, en 2001 que debia
calcularse sobre el total de electores. Desde 2005, que debe calcularse sobre el
total de votos validos.'®

4. INCENTIVOS NO PREVISTOS

La facilidad para activar un referendo revocatorio podria explicar una parte
de la cuestion. A esta se afiade cuan posible es que este mecanismo, en caso de
producirse, tenga éxito en su objetivo de revocar a la autoridad. El umbral de
participacién necesario para que el referendo tenga validez varia entre el 25%
requerido en Venezuela, y el 40 6 50 por ciento en Bolivia, Colombia y Pert
(no se establece umbral en Ecuador). En cuanto a la mayorfa necesaria para que
la revocatoria proceda, no se observan profundas diferencias.

Las diferencias sf son pronunciadas en lo que ocurre de revocarse la auto-
ridad. En Ecuador asumen los suplentes; en Venezuela, dependiendo del mo-
mento en que ocurre la revocatoria asumen los suplentes o se convoca a elec-
ciones; en Colombia se convoca a elecciones, pero la revocatoria solo procede
contra la autoridad ejecutiva, mientras el concejo permanece. En Pert se con-
voca a elecciones cuando més de un tercio del concejo es revocado. Esto habria
abierto la via, segtin varios autores, a impulsar revocaciones de la mayoria de
los miembros para impulsar el llamado a elecciones. A su vez, de producirse
nuevas elecciones, las autoridades electas completardn el periodo inconcluso
de la autoridad revocada, con lo que en aquellos lugares en que las revocatorias
procedan habr tres gobiernos durante un periodo de cuatro afios (el electo, el
provisional y el nuevamente electo).

16 Los efectos de estos cambios han sido analizados por Tuesta Soldevilla (2014).
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TABLA 7

Requisitos para que la revocatoria proccda

Umbral de
Pais L, Mayoria requerida Si la autoridad es revocada
participacién
- Mayorfa simple y mayor cantidad de votos de .
Bolivia 50%+1 L, . Se convoca a elecciones.
aquellos con los que se eligié a la autoridad.
Se convoca a elecciones. Solo rige
. 40% Mitad mas uno de los votos validos (desde 2012). R R K
Colombia contra la autoridad ¢jecutiva.
Mayoria absoluta de los votos vélidos emitidos (para
Ecuador No se fija. el caso del presidente/a mayorfa absoluta de los Asumen los suplentes.
sufragantes).
Depende del niimero de revocados
Perd 50% Mitad m4s uno de los votos vélidos (desde 2005). | asumen los suplentes o se convoca
a elecciones.
o Depende del momento asumen los
Venezuela 25% Mayorfa simple. .
suplentes o se convoca a elecciones.

Fuente: constituciones y leyes nacionales y los organismos electorales.
Elaboraci6n propia.

Profundizar en este tema en perspectiva comparada enfrenta profundas li-
mitaciones por varias razones. Una de las principales es que las leyes han sido
cambiadas con relativa frecuencia. Como ya se ha mencionado, en Ecuador
hubo un periodo de intensa activacion de la revocatoria entre 2008 y 2010, tras
lo que la ley fue reformada para incrementar los requisitos, limitando el ejerci-
cio de la revocatoria. Es destacable este punto, ya que en este pais se registraron
unas setecientas iniciativas en un caso en que el incentivo de convocatoria a
elecciones no existe, ya que de revocarse la autoridad asumian los suplentes.
En Venezuela solo hubo diez consultas en 2007 y desde entonces no se han
registrado mds. En Bolivia el mecanismo fue regulado recientemente y solo en
octubre de 2012 fue posible iniciar procesos y ninguno prospero.

Los estudios centrados en el caso peruano, especialmente los de Remy
(2005), Tanaka (2012) y Tuesta Soldevilla (2014, en prensa) sugieren que las
elecciones son el principal incentivo para activar revocatorias. Es decir, no es la
ciudadantia, sino organizaciones politicas, partidos o lideres politicos los prin-
cipales promotores. También el andlisis de Beatriz Franco (2014, en prensa)
sobre Colombia alimenta esta hipdtesis. Autores como Quintanilla (2012)
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discuten estas conclusiones para el caso peruano indicando que al menos en
dos estudios realizados hasta el momento solo un tercio de las revocatorias fue-
ron impulsadas por los opositores al alcalde (las conclusiones refieren a mues-
tras, con lo que mantienen abierto el debate) (QUINTANILLA 2012: 110-111).
Una reciente investigacion de Tuesta Soldevilla ha profundizado sobre este
tema considerando la influencia de la crisis del sistema de partidos

En Pert, la crisis del sistema de partidos se vislumbra con mayor intensidad
a escala local, donde se observa la proliferacion de organizaciones politicas que
nacen y mueren con cada eleccién.”” Desde la misma Oficina Nacional de Pro-
cesos Electorales (ONPE) se califica a la situacién de los partidos politicos en
el dmbito local de «dramadtica». Los partidos propiamente dichos no existen,
«los actores locales utilizan los membretes partidarios en forma pragmdtica
para obtener recursos y apoyos para las obras locales que legitimen la gestion
de sus dirigentes, como primer paso de una carrera politica» (ONPE 2006) asi,
sean o no partidos, los promotores buscan la captura del municipio a través del
llamado a nuevas elecciones.!®

Los analisis del caso colombiano, ecuatoriano y peruano muestran tam-
bién que las revocatorias se producen mayoritariamente en municipios peque-
fios (WELP & SERDULT 2012).” En el Pertt las municipalidades concentran
el interés popular debido a que se constituyen en espacios de participaciéon
popular directay a que los fondos que reciben se han ido incrementado en las
tltimas décadas, pero a la vez persisten numerosas necesidades bésicas insa-
tisfechas (pobreza, falta o deficiente acceso a desagiies, agua potable, electri-
cidad, centros de salud, etc.) (REMY 2005; ONPE 2006). M4s recursos, mds
fragmentacion politica y nuevos canales de participacién directa parecen ju-
gar aqui un papel clave.

Remy (2005: 124) sefiala que las normas han alentado la emergencia de lideres sin partidos en la medida en que se
han ido reduciendo los requisitos para presentar una candidatura. Esto ha derivado en ¢l crecimiento del nimero
de agrupaciones que participan en cada eleccién, que a su vez tampoco derivarfa en una mejor oferta ya que no ha
disminuido el niimero de votos en blanco y nulos (el voto es obligatorio).

Avance de la investigacion dirigida por TUESTA SOLDEVILLA. Conversaciones con el autor en septiembre de 2013.

Vednse ademds TUESTA SOLDEVILLA 2014; FRaANCO CUERVO 2014; CASTELLANOS 2014, en prensa.
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5. LAS GARANTIAS INSTITUCIONALES

Al analizar los casos puede observarse que la mayor independencia de los orga-
nismos electorales del gobierno y una menor —o ninguna— injerencia de estos,
juzgando los motivos para activar una revocatoria, tienen una gran influencia
en el ndmero de activaciones registradas. Esto, sumado a caracteristicas del
diseno, explicaria por ejemplo por qué hay tan pocas experiencias en Colombia
y no se ha producido ninguna revocatoria (JIMENEZ 2001), o por qué ningtin
intento ha prosperado en Bolivia ni recientemente en Ecuador.

En Colombia la abstencién electoral explica que ninguna de las pocas revo-
catorias efectuadas haya prosperado al no alcanzarse los votos minimos nece-
sarios para que la eleccién sea valida. Jiménez sostiene que los altos umbrales
exigidos incentiva a los alcaldes —tnica figura revocable en el gobierno local—
a apostar por la desmovilizacién. Aun asi, llama la atencién que habiéndose
conseguido el respaldo del cuarenta por ciento (40%) de firmas para activar la
revocatoria, luego la participacion electoral sea tan baja. Las firmas reunidas a
menudo superan a los votos efectivos durante el acto electoral. El control del
proceso por autoridades locales podria explicar que se produzcan intimidacio-
nes y trabas a la concrecién de los mismos.

En Bolivia en un trabajo reciente Verdugo (2013) ha mostrado cémo a las
reglamentaciones rigidas se han sumado clausulas que han conducido también
a una situacién en la que las iniciativas han sido bloqueadas por las autorida-
des competentes. Ya se ha mencionado como en Ecuador la tltima reforma de
la revocatoria del mandato ha establecido una mayor injerencia de la autori-
dad competente juzgando la pertinencia o no de un proceso revocatorio. Otro
tanto ha ocurrido con la experiencia venezolana, en que algunos estudios su-
gieren que los organismos electorales no operan como garantes de la legalidad
sino como actores que promueven también sus intereses (KORNBLITH 2012).
En el caso peruano esto no ocurre ya que el organismo electoral se limita a
seguir un procedimicnto a partir de unos requisitos pautados, sin intervenir
de otras maneras.
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6. REFLEXIONES FINALES

¢Por qué Pert es el pais con mds procesos revocatorios del mundo? De acuerdo
con el andlisis presentado en las paginas previas, este hecho podria explicarse
por la curiosa confluencia de una creciente desafeccion y desencanto ciuda-
dano con las instituciones de la democracia representativa; algunas cuestiones
del disefio institucional (en particular el periodo ilimitado para la recoleccion
de firmas); organizaciones politicas débiles, descosas de hacerse con el poder
(el incentivo de la convocatoria a elecciones); y las garantias ofrecidas por un
marco legal y regulador que funciona.

En la introduccién se calificaba de «dudoso triunfo» al que coloca a Pert
como campedn mundial en la activacién de revocatorias del mandato. La exis-
tencia de la revocatoria y de una apropiada regulacion podria contribuir a ge-
nerar canales de emergencia, vélvulas de seguridad para preservar el sistema
politico, pero su utilizacién intensiva genera mas problemas de los que resuclve.
La revocatoria podria compararse con la mascarilla de oxigeno de los aviones:
es excelente que exista y mds importante atin que pueda usarse en caso de emer-
gencia, pero no es una buena noticia que esta emergencia ocurra. Ademds, sirve
paralo que fue creada y no para otra cosa. Alguien que quiera llegar mas rdpido
a destino tendrd que entender que por el bien de todos es razonable esperar en
lugar de llamar la atencién tironeando de la mascarilla. La metéfora no sirve del
todo a la hora de pensar en la practica concreta porque en este caso si es posible
que el que tironee de la revocatoria llegue més rapido a destino, cosa que a la
larga ocurrird en perjuicio de toda la comunidad y de la misma democracia.

Algunos municipios del Pert ya estan padeciendo estas consecuencias, como
San Silvestre de Cochdn o Curimand, que han vivido cinco procesos revoca-
torios desde 1997 hasta la actualidad.?® Es decir, que han vivido en constante
campana electoral por mas de una década, sin que la revocatoria parezca ha-
ber traido beneficio alguno para la comunidad (TUESTA SOLDEVILLA 2014,

20 . . . . . e
Lima es un caso aparte, ya que por sus dimensiones se ha visto particularmente afectada por un disefio institucional

deficiente. En marzo de 2013 se realizé un referendo revocatorio en que pese a que la alcaldesa Susana Villarén fue
ratificada, la mayorifa del concejo fue revocado. La ley establece entonces el llamado a elecciones, pero solo para re-
emplazar a quienes han sido revocados (que entonces asumirdn para completar el mandato original, habiendo cam-
biado la composicién del concejo tres veces en cuatro afios). Mientras la ley electoral asegura la mayorfa automitica
al alcalde electo, en una eleccion para reemplazar legisladores los mismos son electos de forma proporcional, con lo
que el ¢jecutivo perderd su mayorfa. Los gastos electorales y problemas de gobernabilidad son otros correlatos.
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en prensa). El objetivo de las elecciones es elegir gobernantes sobre la base de
sus propuestas de gobierno. La revocatoria es un mecanismo para recordarle
al gobernante que se debe a sus obligaciones y que sus actuaciones deben des-
empenarse con responsabilidad y eficiencia. Por parte de los dirigentes, activar
revocatorias —para alcanzar el poder que no alcanzaron en las elecciones ordi-
narias— es una irresponsabilidad politica con drasticas consecuencias. Por parte
de la ciudadania, puede que sea una buena idea guardarse esta carta en la manga
y utilizarla solo cuando hay razones claras y bien fundamentadas para hacerlo.

En definitiva, paradéjicamente, la fortaleza de ciertas instituciones bésicas
para el buen funcionamiento de la democracia representativa (el organismo elec-
toral), en un contexto de baja institucionalizacién del sistema de partidos, escasa
responsabilidad politica de las autoridades y mal disefio de las reglas del juego ha
promovido la utilizacién intensiva de un mecanismo que atenta contra la gober-
nabilidad planteando, en el mediano plazo, un reto a la misma democracia.

El espectro de mecanismos participativos con que cuenta el ciudadano de-
ben ser evaluados para usarlos con mayor eficiencia. Esto no implica —en mi
opinién— que se deban establecer mayores requisitos para probar que una auto-
ridad no ha cumplido con su programa, como tampoco parece pertinente sino
mas bien contradictorio que organismos del estado juzguen la validez de las cau-
sas planteadas por ciudadanos, partidos o asociaciones para revocar a una auto-
ridad. Espacios publicos de debate podrian contribuir a incrementar la transpa-
rencia, exigir un mayor rendimiento de cuentas ya la vez evitar procesos poco
justificados descubriendo a quienes tengan intenciones veladas. A la vez, serfa
un importante ejercicio de ciudadania, previo a la activacién de una revocatoria.
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FUENTES

Constitucion de Bolivia de 2009
Ley del Régimen Electoral N. ° 026 de 2010 (Bolivia)

Constitucion de Colombia de 1991

Leyes N.° 131 de 1994, N.° 134 de 1994 y N. ° 741 de 2002 (modificatoria de
las dos primeras)

Registraduria Nacional del Estado Civil de Colombia
Constituciéon de Ecuador de 1998

Constituciéon de Ecuador de 2008
Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas/2010;
Ley Organica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social / 2009

Ley Orgénica Reformatoria a la Ley Orgénica Electoral y de Organizaciones
Politicas de 2011.

Ley Orgédnica Reformatoria a la Ley de Participacién Ciudadana que regula la
revocatoria del mandato de 2011

Consejo Nacional Electoral de Ecuador

Constitucion de Pert 1993

Ley N 26300 de 1994 de los Derechos de Participaciéon y Control Ciudada-
nos y Ley N.* 29313 de 2009.

Oficinal Nacional de Procesos Electorales (ONPE)

Jurado Nacional de Elecciones (JNE)

Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999

Resolucién N.° 030925-465, Normas para regular los procesos de referendos
revocatorios.

Consejo Nacional Electoral de Venezuela
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sentativo y admite el mandato imperativo, por lo que solo se aplica a autoridades de las administraciones
regionales y locales. En este estudio se analizan los diversos aspectos que implica la revocacion: el 4mbito
subjetivo, la oportunidad, la iniciativa, la justificacion o motivo, la validez y eficacia de la decision popular,
los efectos en ¢l gobierno regional o municipal y los efectos para la autoridad revocada.
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INTRODUCCION

Una de las principales novedades de la Constitucién Politica del Pert de 1993
fue la introduccién de un repertorio bastante amplio y completo de mecanismos
de democracia directa, tales como el referéndum, la iniciativa legislativa, la re-
mocidn o revocacion de autoridades y la demanda de rendicidn de cuentas. Este
hecho resulta llamativo no solo por la novedad que representa en si mismo, sino
porque este decidido impulso a la participacién politica de la ciudadania tuvo
lugar en el contexto de un régimen autoritario que precisamente se valié del cam-
bio de constitucién para convalidar juridicamente un modelo antidemocratico
de ejercicio del poder.

Es probable que la necesidad de justificar la critica hacia el tradicional sistema
de la democracia representativa y el régimen de partidos en que aquella se sus-
tentaba haya sido lo que llev6 a aquel gobierno autoritario a incluir en la nueva
constitucién —acaso como meros sefiuelos—, las instituciones de la democracia
directa. Ello no significaria, sin embargo, que tuviera un verdadero compromiso
con su vigencia y desarrollo. Esto lo demuestra el hecho de que la mayoria parla-
mentaria oficialista recurri6 a un ardid legislativo para impedir que prosperara la
primera iniciativa ciudadana de realizar un referéndum que afectara la reeleccién
presidencial." En este trabajo abordaremos el estudio de uno de esos mecanismos
de participacién como es el derecho de revocacién de autoridades regionales y
municipales.

1. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL

La facultad ciudadana de revocar a las autoridades es reconocida por el art. 31.°
de la Constitucién Politica de 1993, el cual senala que «los ciudadanos tienen
derecho a participar en los asuntos pablicos mediante referéndum; iniciativa

Con el propésito de impedir la realizacién de un referéndum abrogatorio sobre la denominada Ley de interpreta-
cién auténtica que permitia la segunda reeleccién de Alberto Fujimori en las elecciones previstas para el afio 2000,
el Congreso dominado por la mayoria oficialista aprobé la Ley N.° 26952 que modificé el art. 16.° de la Ley de los
derechos de participacién y control ciudadanos (Lbrcc), Ley N.° 26300. Asi condicioné el referéndum a la previa
presentacion de una iniciativa legislativa y su rechazo por el Congreso siempre que aquella obtuviera a su favor
no menos de dos quintos de votos del numero legal de congresistas, cifra superior a la que contaba, entonces, la
oposicién politica que promovia el referéndum. Asimismo, esa ley derogé el inciso ¢) del art. 39.° de la LpPCC que
se referfa al referéndum abrogatorio de normas legales, obedeciendo al mismo propésito de impedir la abrogacién,
via referéndum, de la Ley de interpretacién auténtica. Al restaurarse la democracia, mediante la Ley N.° 27520 se
derogé la Ley N.° 26592, con la cual se restaurd el texto original de la Lprcc.
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legislativa; remocién o revocaciéon de autoridades y demanda de rendicién de
cuentas [...]». Estos derechos que establecen formas de participacion directa de
la ciudadania en los asuntos publicos son desarrollados en la Ley de los derechos
de participacién y control ciudadanos (Lprcc), Ley N.° 26300, publicada el 3
de mayo de 1994.

En armonia con su denominacién, la Lbrcc distingue dos grupos de dere-
chos: i) los de participacién de los ciudadanos vy ii) los de control de los ciudada-
nos. Entre los primeros enuncia la iniciativa de reforma constitucional y en la
formacion de las leyes, el referéndum, la iniciativa en la formacién de ordenan-
zas regionales y municipales, asi como otros establecidos por la legislacién. En
el caso de los segundos enumera la revocatoria de autoridades, la remocién de
autoridades, la demanda de rendicién de cuentas y otros mecanismos de control
establecidos por esta ley para el dmbito de los gobiernos municipales y regionales.

Enelart. 20.° dela LDPCC se precisa cudles son las autoridades cuyo mandato
puede ser revocado por decision ciudadana. Estas autoridades son los alcaldes y
regidores, los presidentes, vicepresidentes y consejeros regionales, y los jueces de
paz que provengan de elecciéon popular.

2. REPRESENTACION POLITICA Y DEMOCRACIA

Una primera cuestion que resulta indispensable considerar es la relativa al con-
texto en el cual se establecen las instituciones de democracia directa y, en par-
ticular, aquella que supone reconocer a la ciudadania la facultad de revocar el
mandato de los representantes y autoridades elegidos por ella misma para el
desempeno de las funciones publicas.

Es bastante conocido que el sistema politico-constitucional que prevalece en
el mundo actual es caracterizado como «democracia representativax. Ello alude
al hecho de que el pueblo delega, mediante el sufragio, la potestad de gobernar
en un nimero reducido de representantes. Estos ejercen el poder asi conferido y
estan sujetos a un limite temporal marcado por periodos —o mandatos— de du-
racién determinada. Asimismo, presentan un limite funcional en cuanto estdn
obligados a respetar y cumplir la Constitucién y las leyes.*

2 End primer pérrafo del art. 45.° de la Constitucién Politica de 1993 se senala que el poder del Estado emana del

pueblo, quienes lo ejercen lo hacen con las limitaciones y responsabilidades que la Constitucion y las leyes establecen.
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No obstante encontrarse generalizado el concepto de «democracia repre-
sentativa», es menos conocido su origen y, menos adn, el hecho de que es el
fruto de la unién de dos términos que hace apenas poco més de dos siglos se
consideraban opuestos ¢ irreconciliables. Al respecto, Karl Loewenstein afir-
maba que:

[...] la invencién o descubrimiento de la técnica de la representacion ha sido tan de-
cisiva para el desarrollo politico de Occidente y del mundo, como ha sido para ¢l

desarrollo técnico de la humanidad la invencién del vapor, la electricidad, el motor
de explosién o la fuerza atémica. (LOEWENSTEIN 1976: 60).

Esta idea no resulta de ningtin modo exagerada pues la historia demues-
tra que gracias a esa «técnica» politica fue posible reemplazar —mayormente
por métodos revolucionarios— el antiguo régimen europeo. Este ultimo que
estuvo fundado en el absolutismo mondarquico y legitimado por la doctrina del
origen divino de los gobernantes. En unos casos las monarquias absolutistas
fueron transformadas en monarquias parlamentarias como en el caso de Gran
Bretana o Bélgica. En los demas, la institucién mondrquica fue abolida para
establecer la republica como lo hizo Francia. El viejo sistema politico fue reem-
plazado en todas partes por uno nuevo sustentado en la idea y la practica de la
representacion de los ciudadanos en el gobierno.

Asi naci6 el régimen que denominamos «democracia representativa», el
cual se ha impuesto en todo el mundo actual —o en gran parte de él— no ne-
cesariamente como realidad material, pero cuando menos como «modelo» o
«ideal» de gobierno a alcanzar exigible a todos los Estados que forman parte
de la comunidad internacional. Es decir, a aquellos Estados que se adhieren a
los documentos fundamentales y tratados que regulan dicha comunidad, en
los cuales no solo subyace sino que se explicita cada vez mas el paradigma de
la democracia representativa como criterio universal de legitimidad politica.

Sin embargo, la expresién «democracia representativa» hubiera causado
estupor y desde luego rechazo a los lideres politicos e ide6logos del nuevo sis-
tema basado en la representacion ciudadana. Ello porque si bien hoy es fre-
cuente identificar el nacimiento de la democracia con el surgimiento del Es-
tado liberal-burgués subsecuente a la caida del antiguo régimen, la verdad es
que los idedlogos y conductores politicos de las revoluciones liberales jamas
concibieron semejante idea y, debido a ello, ni siquiera recurrieron a la palabra
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«democracia» o ala expresion «Estado democratico» para bautizar el nuevo
régimen politico nacido de aquellas. La expresién «democracia» servia para
evocar de forma exclusiva al sistema politico de Atenasy de otras ciudades grie-
gas de la época helénica, el cual estaba basado en la intervencion directa del
pueblo en la toma de decisiones. Este régimen era considerado sustancialmente
diferente del gobierno representativo.

Por ello, Madison, en E/ Federalista, explicaba la diferencia entre demo-
cracia y repiblica. Aquella consistia en que el pueblo, en una democracia, se
retne y ¢jerce la funcidn gubernativa de manera personal; mientras que, en
una republica, se reine y administra por medio de sus agentes y representantes
(HAMILTON, MADISON & JAY 2001 [1780]: 53). En la misma obra, Madison
abunda en la definicién de «republica» como

[...] un gobierno que deriva todos sus poderes directa o indirectamente de la gran
masa del pueblo y que se administra por personas que conservan sus cargos a vo-

luntad de aquel, durante un periodo limitado o mientras observen buena conducta
(HaMILTON, MADISON & JAY 2001 [1780]: 53).

Por consiguiente, la idea que prevalecié entre los protagonistas intelectuales y
materiales del derrumbe de la monarquia absoluta fue la de establecer en reem-
plazo de esta, un gobierno o régimen «representativo» entendiendo por este no
la «democracia», como la habfan concebido y practicado los atenienses y otros
pueblos de la Hélade, sino uno basado en la eleccién de representantes, quienes
serfan los encargados de aprobar las leyes y administrar la sociedad. Esta concep-
cién también la desarrolla Sieyes quien cuando se pregunta qué deben hacer los
asociados de un Estado cuando son muy numerosos y se encuentran repartidos
en una superficie demasiado extensa, responde asi:

Definen lo necesario para velar y proveer a las ocupaciones publicas, y confian el
ejercicio de esta porcién de voluntad nacional, y por tanto de poder, a algunos de

entre ellos. Tal es el origen de un gobierno ejercido por procuracién (S1EYES1989

[1788]: 142-143).

El planteamiento del liberalismo primigenio, fue, por ello, el de un go-
bierno representativo o «gobierno por procuracién, como lo llamé Sieyes, en
el cual el pueblo no toma las decisiones politicas, sino que elige a quienes deben
tomarlas. Por ello, Carré de Malberg sefiala que:
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[..] el término «régimen representativo» designa, de una manera que ha llegado
a ser hoy tradicional, un sistema constitucional en el que el pueblo se gobierna por
medio de sus elegidos, y ello en oposicién tanto al régimen del despotismo, en el
que el pueblo no tiene ninguna accidn sobre sus gobernantes, como el régimen del
gobierno directo, en el que los ciudadanos gobiernan por si mismos. (CARRE DE
MALBERG 1988: 916).

Debido a esta concepcidn, el Estado Liberal no reconocié el sufragio como
un derecho de los ciudadanos sino como un deber o funcién de las clases pro-
pietarias. Se entendia que a estas les concernia adoptar las decisiones politi-
cas en el Estado porque presentaban mayores intereses que proteger. En otras
palabras, dichos intereses podian verse afectados si quienes adoptaban las
decisiones politicas carecian de bienes y propiedades que cuidar. Por ello, el
«gobierno representativo» o «gobierno por procuracién» fue un régimen
gobernado por minorfas, que —de forma deliberada— excluyé a las mayorias.
Este adopté modalidades de sufragio restringido como el denominado voto
«censitario», conforme al cual solo sufragaban los propietarios inscritos en el
«censo» que era el registro de los contribuyentes del impuesto sobre la tierra.

Recién a partir de la Revolucién Francesa de febrero de 1848, promovida
por la alianza entre la pequena burguesia —marginada del poder por la gran
burguesia dominante— y la naciente, pero ya significativa, clase obrera, se con-
quistard el sufragio como derecho, reconociéndolo a todos los ciudadanos va-
rones. Ello constituy6 un gran paso adelante en Francia y tuvo una enorme
repercusion al desencadenar un proceso de extension del sufragio, que alcanzé
a los demds paises europeos, el continente americano y, finalmente, todo el
mundo. El voto de la mujer y la reduccién de la edad para votar que permitié
cjercer el sufragio a los jovenes representaron otros hitos importantes de este
proceso que permitié pasar de la restringida y excluyente nocién del «gobierno
representativo», propia del primer liberalismo a la «democracia representa-
tiva» que prevalece como régimen politico vigente o, cuando menos deseable,
en el mundo actual.

Pero después de mas de un siglo de existencia, hoy —en realidad, desde hace
ya algun tiempo— la «democracia representativa» da muestras de fatiga y por
doquier se manifiesta la desilusién de los ciudadanos en su capacidad para es-
cucharlos y atender sus necesidades, es decir, en tltima instancia, para repre-
sentarlos cabalmente. De alli que hayan surgido desde un tiempo atrés inicia-
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tivas destinadas a inyectar nueva savia al desgastado tronco de la democracia,
para que este no se desplome violentamente. Se ha dado paso a proyectos po-
liticos temerarios o improvisados, que de una u otra forma, conducen a la im-
plantacién de regimenes autoritarios o totalitarios que, en lugar de corregir las
insuficiencias de la democracia representativa, terminan por abolir toda forma
de representacion y participacién ciudadana.

Sin embargo, parece dificil, si no imposible, que la «democracia representa-
tiva» pueda ser reemplazada por la «democracia directa». La extensién geo-
gréfica, y la densidad poblacional de los Estados, asi como la complejidad de los
aparatos administrativos de gobierno y de las cuestiones y materias sometidas a la
decision de estos, hacen inviable un sistema basado exclusivamente en la partici-
pacién directa del pueblo en las tareas del gobierno. De alli que las propuestas de
reforma de la democracia representativa —y las ya numerosas iniciativas adopta-
das en muchos paises— suponen la introduccién de mecanismos de «democra-
cia directa» no con el objeto de abolir el cardcter representativo de la democra-
cia, sustentado en la eleccién periddica de legisladores, gobernantes y autoridades
locales, sino con el de complementarla y rejuvenecerla, abriendo cauces para que
la poblacién pueda expresarse directamente e, incluso, participar en la adopcion
de ciertas decisiones fundamentales en la vida del Estado, todo lo cual, lejos de
destruir el régimen representativo contribuird a fortalecer su legitimidad.

En este contexto tedrico-politico debemos situar los mecanismos de par-
ticipacién directa previstos en el art. 31.° de nuestra Constitucion vy, de forma
particular, el de la revocacién de autoridades, que supone, como lo veremos a
continuacion, cuestionar una de las premisas sobre las que se basa la democra-
cia representativa.

3. MANDATO REPRESENTATIVO Y REVOCACION

Como hemos mencionado anteriormente, la democracia representativa reposa
en la «delegacién» que hace el pueblo a determinados ciudadanos para que,
en su nombre, gobiernen y legislen. Los elegidos para dichas funciones tienen,
por consiguiente, la condicién de «representantes» del pueblo, cualquiera que
sea la naturaleza de su funcidn, esto es, ejecutiva o de gobierno (presidente de la
Republica, presidente regional o alcalde) o legislativa (congresistas, consejeros
regionales, regidores).
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Cabe preguntarse ¢cudl es la naturaleza de esa representaciéon? O, de otra
manera ¢cudl es la clase de mandato que el elegido recibe del elector? La figura
del mandato o poder, desde luego, no es nueva y tiene su origen en el Derecho
Privado pero en el Derecho Constitucional adquiere una connotacién bas-
tante diferente. En este, la nocién de «mandato representativo», acuiiada en
los inicios del Estado Liberal, o «gobierno por procuraciéns, se basa en la idea
de la separacién juridica entre el representante y sus electores, de modo que
aquel una vez elegido puede actuar con total independencia y no est4 obligado
a seguir instrucciones de sus electores ni a rendirles cuentas. Bobbio precisa los
alcances de esta nocion senalando que:

[...] POr rCPfCSCntantC N Cntiende una Pcfsona quc tiene laS Siguientes CafacteriS'
ticas: a) en cuanto gana la confianza del cuerpo electoral, una vez clegido ya no es
responsable frente a sus electores y en consecuencia no es revocable; b) no es respon-
sable directamente ante sus electores, precisamente porque ¢l estd llamado a tutelar

los intereses generales de la sociedad civil y no los intereses particulares de esta o
aquella profesién (BoBBIO 1986: 37).

Esta concepcion del mandato representativo reposa en otra idea clasica del
Derecho Constitucional de los primeros tiempos como lo es la de «soberania
nacional», segtin la cual dicha soberania pertenece a ese ser ideal, colectivo y
abstracto denominado «nacién». De este modo los representantes elegidos por
los ciudadanos no representan a estos directamente sino a la «nacién». La vo-
luntad de la nacién es la de sus representantes, los cuales encarnan el «interés
general» y, por tanto, no representan el interés particular de sus electores, ni
de un sector social o drea territorial. Asi, se configura como un mandato colec-
tivo, irresponsable e irrevocable. Recogiendo esta nocién tradicional —que sigue
vigente en las actuales democracias representativas— el art. 93.° de la Consti-
tucioén sefiala que los congresistas representan a la nacién y no estén sujetos a
mandato imperativo nia interpelacién.

Precisamente, el «mandato imperativo» es una clase de mandato opuesto al
«representativo», en la medida que supone la subsistencia de una vinculacién
juridica —no solo politica— entre el representante y sus electores después de ha-
ber sido elegido, es decir, durante el desempefio de su funcién. De alli que re-
sulte coherente en esta perspectiva, que dicho representante deba ser exponente
de los intereses de sus electores y que estos, de encontrarse insatisfechos con
aquel —al considerar que no procura de manera adecuada sus intereses— puedan
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revocarlo antes de que concluya su periodo de ¢jercicio. Existe en esta nocién
una aproximacion a la figura del mandato de derecho privado, caracterizada por
la representacién de la voluntad del poderdante y la consiguiente facultad de
este de revocar al apoderado que no gestiona debidamente sus asuntos.

Sin embargo, esta concepcién del mandato no descansa en una concepcion
privatista’ sino en otra idea-fuerza politica vigente en la Revolucién Francesa,
que es la de «soberania popular» desarrollada por Rousseau, conocida, tam-
bién, como la teoria de la «soberania fraccionada» en cuanto postula que la
soberania estd dividida entre todos los ciudadanos, a cada uno de los cuales
pertenece una fraccion de esta. La «voluntad general» que rige al Estado es la
concurrencia de las voluntades individuales de los representantes, los cuales no
representan a un ente ideal y abstracto como la «Nacién» sino a una realidad
concreta: el pueblo, conformado por los ciudadanos, titulares individuales de
una parte de la soberania.

De este modo, es evidente que la figura de la revocacién del mandato de los
representantes es incompatible con la idea del mandato representativo pero,
por el contrario, es coherente con la del «mandato imperativo». Mds aun, es
una consecuencia légica de este tltimo pues en la pérdida de confianza de los
electores se encuentra la justificacién para que estos revoquen el mandato de
su representante.

La concepcién privatista —o de Derecho Privado— subsistié durante las monarquias absolutas como fundamento
de la representacién de los estamentos en los parlamentos o cortes eventualmente convocadas por los monarcas.
Los delegados de los distintos estamentos representaban a estos y se encontraban sometidos al mandato imperativo
de quienes los habfan elegido pues debfan representar los intereses particulares de estos, a quienes debfan rendir
cuentas y quienes, a su vez, podian revocarlos. Ello en razén de que la tarea principal de tales parlamentos consistia
en aprobar los impuestos requeridos por los monarcas para financiar sus raleadas arcas, lo cual repercutia en el
patrimonio de los representados. Frente a esta concepeidn patrimonialista ¢ individualista del mandato, la nocién
del «mandato representativo» basado en laidea de «soberanfa nacional» representé un paso revolucionario en la
medida que opuso la soberania de la nacién a la del monarca y deposité en los representantes de la nacién el ejerci-
cio de dicha soberanta, lo que significé que estos representaban a aquella y no a sectores o intereses particulares.
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4. LA REVOCACION DE AUTORIDADES EN EL PERU

Segn lo hemos senalado, el art. 31.° de la Constitucién Politica de 1993 reco-
noce la de «remocion o revocacién de autoridades» como una de las manifes-
taciones del derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos. El
texto constitucional no precisa a qué autoridades se refiere pero, cuando menos
resulta evidente que esa expresién no comprende a los congresistas, por cuanto
en el art. 93.° de la Constitucion sefiala que estos no estan sujetos a mandato
imperativo ni a interpelacién.*

Entonces, ;cudles son las autoridades sujetas a revocaciéon? La respuesta a
este interrogante se encuentra, como antes lo anotamos, en la LDPCC, la cual
en el art. 20.° de la Constitucién delimita el &mbito subjetivo del derecho de
la ciudadania para «destituir» a las siguientes autoridades: a) alcaldes y regi-
dores, b) presidentes regionales, vicepresidentes regionales y consejeros regio-
nales. Ello significa que la norma legal circunscribe la facultad ciudadana de
revocar el mandato al caso de las autoridades de 4mbito subnacional o local,
descartando que aquella pueda ser ejercida respecto de las autoridades nacio-
nales, como los congresistas y el presidente de la Republica. Sigue asi nuestra
legislacion la tendencia prevaleciente en aquellos pocos Estados que han admi-
tido la figura de la revocacién de las autoridades.”

La razén de esta diferenciacion no es dificil de explicar. Desde el punto de
vista del Derecho Constitucional clésico, los congresistas y el presidente de la
Republica, representan a la «nacién» y encarnan a los poderes del Estado:
legislativo y ejecutivo, respectivamente. En cambio, las autoridades regiona-
les y municipales constituyen «administraciones» en esos ambitos, dentro
del marco de un Estado unitario que se descentraliza para alcanzar mayores
niveles de eficiencia y participacion de la poblacién en los asuntos de sus loca-
lidades. Tales «administraciones» no representan a la «nacién» ni tienen el

Conforme al art. 3.° de la LDPCC, la «revocacién» es una figura distinta a la «remocién de autoridades». Esta
ultima es aplicable, de acuerdo con el art. 27.° de la LDPCC, inicamente a autoridades no electas, es decir que son
designadas por el gobierno central o regional en la jurisdiccion regional, departamental, provincial y distrital. En
este caso, segun el art. 28.° de la LDPCC, el cese de la autoridad no se produce como resultado de una votaciéon
—como en la revocacién— sino a solicitud de més del cincuenta por ciento (50%) de los ciudadanos de una juris-
diccién electoral o judicial.

S Al respecto, véase IIDH 2000: 1141-1146. No obstante, en el art. 72.° de la Constitucién de Venezuela de 1999
se contempla la revocacion mediante un referéndum revocatorio de todos los cargos y magistraturas de eleccion
popular.
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estatus de poderes del Estado, debiendo considerarse més bien como «sujetos
auxiliares del Estado» (BiscARETTI D1 RUFFIA 1982)°

De esta manera, atendiendo a los criterios antes expuestos podemos concluir
que en el caso de las autoridades regionales y municipales, el clasico concepto
del «mandato representativo», que desvincula al representante de sus electo-
res, cede su lugar ala nocién de «mandato imperativo» la cual al subordinar la
actuacion de los representantes a los intereses de sus electores, confiere a estos
la facultad de cesarlos cuando pierdan la confianza en aquellos. En tal sentido,
en nuestro ordenamiento constitucional, el «mandato representativo» es una
nocién que estd reservada para los representantes y autoridades nacionales,
pero no para las de dmbito regional y local, sujetas al «mandato imperativo».

5. LA REVOCACION DE LAS AUTORIDADES REGIONALES Y
MUNICIPALES

La revocacién de las autoridades regionales y municipales plantea diversas
cuestiones que analizaremos a continuacién. En este acdpite, nos referiremos
en particular a siete aspectos: (a) el 4mbito subjetivo, (b) la oportunidad, (c)
la iniciativa, (d) la justificacién o motivo, (e) la validez y eficacia de la decisién
popular, (f) los efectos en el gobierno regional o municipal y (g) los efectos
para la autoridad revocada.

a) Ambito subjetivo

Tratdndose del gobierno regional, el émbito subjetivo de la revocacién inicial-
mente estuvo referido a las «autoridades regionales que provengan de elec-
cién popular», conforme al inciso b) del art. 20.° de la LDPCC, lo cual permitia
comprender al presidente, vicepresidente y los consejeros regionales. Esta dis-
posicién de la Lbrcc fue modificada por la Ley de Elecciones Regionales, Ley
N 27683, cuyo art. 10.° delimité la posibilidad de revocacién del mandato al
presidente y vicepresidente regional, omitiendo toda mencién ala de los conse-
jeros regionales. No obstante, una posterior reforma del art. 20.° de la LpPCC,

6 ; . . . . . ..
Asilos caracteriza l referido autor: «Los citados entes se presentan simplemente como sujetos auxiliares del Estado

[...] constituidos por el Estado mismo, por méviles practicos muy comprensibles de buena administracién (basa-
dos en la ficil observacion de que se podrd més ficilmente proveer a necesidades concretas y a los servicios publicos
propios de una zona especifica valiéndose de personas del lugar, més expertas y conocedoras de tales problemas
particulares y directamente interesadas en su mejor solucién» (BISCARETTI D1 RUFF1A1982: 625-626).
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realizada por la Ley N.° 29313 establecid, en el inciso b. de aquella que la revo-
cacién alcanza a los presidentes regionales, vicepresidentes regionales y conse-
jeros regionales. En tal virtud, los consejeros regionales, quedaron nuevamente
comprendidos en el 4mbito subjetivo de la revocacién. En el caso de los muni-
cipios o gobiernos locales, se encuentran dentro del 4mbito subjetivo tanto el
alcalde como los regidores, conforme al inciso a. del art. 20.° de la LDPCC.

b) Oportunidad

El momento en que puede tener lugar la revocacion estd sujeto a determinados
limites temporales. El primero de ellos consiste en que la consulta para revocar
el mandato de las autoridades regionales y municipales solo puede tener lugar
una vez durante el mandato de estas. El segundo limite temporal establece que
no se puede solicitar ni en el primero ni en el tltimo afio del mandato (art. 21.°
de la LDPCC). La razdn parece obvia: si no ha transcurrido al menos el primer
afo del mandato, resulta prematuro o aventurado juzgar su labor; y si ya em-
pezd el tltimo afo de su periodo, es decir en visperas de su terminacion y de la
siguiente eleccion, carece de sentido revocar al gobernante saliente, debiendo
ser el electorado quien emita su opinidn ya sea no reeligiendo a la autoridad
cuestionada o, si esta no postula nuevamente, derrotando a su partido o mo-
vimiento.

¢) Iniciativa

La revocacién es un derecho de los ciudadanos y, por consiguiente, la iniciativa
para que se convoque una consulta sobre la revocacién de la autoridad regional
corresponde, exclusivamente, a aquellos. La LDPCC (art. 22.°), establece que la
solicitud de revocacién debe ser presentada por el veinticinco por ciento (25%)
de los electores del 4mbito respectivo, con un méximo de 400.000 firmas. Se
persigue con ello que la consulta solo proceda cuando exista una fuerte co-
rriente ciudadana favorable a la revocacion, descartando que aquella pueda
convertirse en una téctica de oposicién de minorias derrotadas o resentidas o
de grupos que defienden intereses particulares. Con todo, parece que exigir un
25% para sustentar la peticién es una cantidad elevada, que restringe el ejerci-
cio de este derecho.
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Sin embargo, en una provincia con tan elevada densidad poblacional y, con-
siguientemente, electoral como la provincia de Lima metropolitana, se presenta
el extremo contrario, pues el limite de 400.000 firmas —que solo resulta aplica-
ble a esta municipalidad provincial—, puede considerarse excesivamente bajo,
dado que equivale con proximidad a apenas algo mas del 7% del electorado.”

Por ello quizis lo mejor sea eliminar cualquier limite médximo de firmas, de-
jando solo un limite minimo, el cual debe fijarse en un porcentaje menor al
actualmente vigente (25%), pero en ningtin caso inferior al 20%, el mismo que
debe aplicarse uniformemente en todas las circunscripciones, porque ello per-
mite mantener la razonabilidad del criterio: que quienes promueven la iniciativa
representen un nimero significativo de electores, lo que excluye la posibilidad
de que minorias aviesas, temerarias o revanchistas, se valgan de este mecanismo.

d) Justificacién o motivo

Nada dice la Constitucién nila ley acerca de la necesidad de que los solicitantes
de la consulta de revocatoria deban acreditar la existencia de un motivo o ra-
z6n especifica que justifique la revocacién de una autoridad regional. El marco
legal se limita a indicar que la solicitud de revocatoria «es fundamentada y no
requiere ser probadas.

A nuestro juicio, estos requisitos no conllevan a que los promotores de la ini-
ciativa tengan que acreditar la existencia de una causa objetiva, como la existen-
ciade un delito o la infraccién de la Constitucion y las leyes, para que proceda su
solicitud. La precisién que hace la LDPCC respecto a que el fundamento alegado
no requiere ser probado, descarta que la razén justificante de la revocatoria deba
ser la imputacién de un delito o una infraccién constitucional o legal de la au-
toridad cuya revocacion se pide, pues de existir estos la sancién del funcionario
solo procede si los hechos imputados se han probado judicialmente. Por ello,
entendemos que el fundamento a que se refiere el art.21.° de la LbrCC debe ser
politico y no juridico, es decir, el conjunto de motivos, referidos a la apreciacién
de la labor de la autoridad que induce a un sector de ciudadanos a buscar su
revocacion.

7 Elelectorado de la provincia de Lima, incluyendo residentes en el extranjero, que sufragé en la Segunda Eleccién

Presidencial 2011 fue de 5.610.074 (véase la Resolucién N.° 0662-2011-JNE publicada en el diario oficial E/
Peruano, 27.07.2011, pp. 447408-447422).
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Ello es asi porque la revocacion es un mecanismo de control politico y no
juridico o judicial. Esto es que estd referido a la evaluacion que realizan los
ciudadanos sobre la gestién —mala o buena— de la autoridad y no al hecho de
que esta haya incurrido en delitos o infringido normas. Se trata, en este sen-
tido, de una figura parecida al voto de censura a los ministros, que no conlleva
necesariamente la imputacién de conductas delictivas o de infracciones a la
Constitucién, sino un juicio de valor, de naturaleza politica, que formula el
Congreso acerca de su gestién y que supone el retiro o pérdida de confianza en
esa autoridad. De forma analoga, la revocacién del mandato de las autoridades
regionales es la expresion de la pérdida de confianza de la ciudadania en dichas
autoridades. En el marco tedrico del «mandato imperativo» que supone que
estas deben contar con la confianza de sus electores para permanecer en sus
cargos. Desde luego, la pérdida de confianza en el gobernante regional, puede
obedecer a criterios completamente subjetivos y hasta arbitrarios o capricho-
sos. Sin embargo el que ello ocurra puede considerarse como un riesgo calcu-
lado de la democracia, en la cual si bien no siempre el pueblo tiene la razén —o
el acierto— al elegir o al revocar a una autoridad, es preferible que este pueda
equivocarse en alguna oportunidad a que no tenga la posibilidad de ejercer
control sobre sus autoridades.

La naturaleza del mecanismo de «control politico» de la revocacién queda
comprobada al advertirse que existe otro mecanismo para privar del cargo a las
autoridades regionales o municipales por actos o hechos que supongan la co-
misién de irregularidades en su gestion. En efecto, las leyes orgénicas de gobier-
nos regionales, Ley N.° 27867 (art. 30.°) y de municipalidades, Ley N.° 27972,
(art.22.°), contemplan la figura de la «vacancia, para cesar en sus cargos a las
autoridades que incumplan sus obligaciones o realicen actos contrarios a la ley.
Si bien en esta figura se han subsumido ciertos hechos ajenos a la conducta e,
incluso, a la voluntad de dichas autoridades, como el fallecimiento o la incapa-
cidad fisica y mental permanente, los demds supuestos de vacancia constituyen
incumplimientos o conductas contrarias a la ley como el ser condenado por
delito doloso con pena privativa de la libertad, la inasistencia reiterada e injus-
tificada a las sesiones del cuerpo colegiado, dejar de residir o ausentarse de la
jurisdiccion por un periodo dilatado —que cada ley cuantifica—, o incurrir en
actos de nepotismo (LOM).
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En estos supuestos lo que justifica la decision de vacar a la autoridad es la
existencia de causas objetivas, vinculadas a la conducta de esta, los cuales deben
ser debidamente demostrados para que la declaracién de vacancia del cargo
proceda. No se trata, por consiguiente, de un mero «retiro de conflanza» del
cuerpo colegiado a uno o varios de sus miembros —lo que, en cambio, caracte-
riza al «control politico»— sino de un «control juridico», sujeto a la existen-
cia, debidamente comprobada, de determinada conducta o acto de la autori-
dad que implica el incumplimiento de sus obligaciones o la infraccidn de la ley.

En este sentido, el control de legalidad de los actos de las autoridades re-
gionales o municipales es una competencia del respectivo érgano colegiado de
cada gobierno a través de la declaracién de vacancia, mientras que el control
politico es una competencia atribuida al cuerpo electoral mediante la figura de
la «revocacién».

¢) Validez y eficacia de la revocacion

Para su validez y eficacia, la revocacién estd sujeta a determinados requisitos
de quérum electoral y mayoria. En el primer caso, la consulta no serd vilida
sino no concurren a votar por lo menos el cincuenta por ciento (50%) de los
clectores hébiles del padrén electoral. Para que la autoridad sea revocada, la
propuesta de revocacién debe obtener a favor la mayoria absoluta de los votos
validos, pues la ley se refiere a la mitad més uno de los votos validos.

Estos requisitos de validez y eficacia fueron introducidos en la reforma del
art. 20.° de la LDPCC efectuada por la Ley N.° 28421, pues en el texto original
de la mencionada ley no los establecid, razén por la cual podia darse el caso de
que una minoria de electores depusieran a una autoridad.’

El texto modificado del art. 23.° de la LDPCC sefialaba ademds que de no reunirse tales requisitos en la consulta po-
pular, la autoridad cuya revocatoria se solicitaba se mantendria en el cargo, sin posibilidad de que se admita nueva
peticién hasta después de dos afos de realizada la consulta. Esta disposicién fue eliminada por la nueva reforma del
mismo precepto efectuada por la Ley N.° 29313, Es interesante el criterio de la constitucién venezolana que con-
diciona la eficacia de la revocacién del mandato de una autoridad a que un nimero igual o superior de ciudadanos
que la eligieron, voten a favor de la revocacion.
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f) Efectos sobre el gobierno regional y local

La revocacion de las autoridades regionales y municipales origina un proceso de
sucesion en el respectivo gobierno regional o local. De esta manera, si es revocado
el presidente regional lo sustituye el vicepresidente; si este ultimo es revocado de
su cargo serd asumido por uno de los consejeros regionales hébiles integrante de la
misma lista de candidatos a que pertenece el vicepresidente revocado, elegido con
el voto favorable de la mitad mds uno del nimero legal de los consejeros (LpPCC,
art. 24.°, inciso b). Una regla similar se aplica en caso que el presidente y el vicepre-
sidente sean revocados conjuntamente, por lo que los consejeros regionales elegi-
dos en la forma indicada asumirdn las funciones de las autoridades revocadas. El
consejero regional revocado es reemplazado por el accesitario correspondiente.

En el caso del gobierno local, el alcalde revocado sera reemplazado por el pri-
mer regidor habil que sigue en la lista electoral a la que pertenece aquel (LpPCC,
art. 24°, inciso ¢) y si el revocado es un regidor, este es reemplazado por su su-
plente de la misma lista electoral (LDPCC, art. 24.%, inciso f).

En cualquiera de estos casos, la autoridad reemplazante se limita a completar
el mandato del revocado, pues la revocatoria y sucesién de este no da inicio a un
nuevo mandato.

Una situacién singular, regulada por el art. 25.° de la LDPCC, es aquella en
la que un nimero de miembros del consejo regional o del concejo municipal,
superior a un tercio de estos es simultdneamente revocado. En este caso se deja de
lado la regla atinente a su reemplazo por el accesitario o suplente y se establece que
aquel tenga lugar mediante nuevas elecciones. No obstante, tampoco en este caso
los nuevos consejeros o regidores elegidos inician un nuevo mandato, debiendo
limitarse a completar el de los revocados.

Parece oportuno discutir si esta férmula resultala mas adecuada habida cuenta
que, como se acaba de sefialar, a los consejeros o regidores elegidos en comicios
complementarios, solo les corresponde completar el mandato de los revocados.
La complejidad organizativa y el costo econdmico de una eleccién complemen-
taria para ejercer el cargo por un periodo breve, lleva a considerar que seria mejor
que en cualquier caso de revocacién, aunque esta comprendiera a mas del tercio
de los consejeros o regidores, sus reemplazantes sean los accesitarios o suplentes
de la misma lista de candidatos.
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En el caso especifico de los municipios, donde el sistema electoral concede
la mayoria absoluta’ a la lista ganadora, se presentarfa una situacioén particular.
A fin de evitar que la lista ganadora quede en minoria en el concejo municipal
por la revocacién de todos o la mayoria de sus regidores debido a no contar con
un nimero igual de suplentes que los sustituyan, esta situacién se puede resol-
ver estableciendo que las listas tengan un nimero de candidatos igual al doble
de la mayoria absoluta de los miembros del respectivo concejo.'

g) Efectos para la autoridad revocada

El art. 20° de la LDPCC define la revocacién como «el derecho que tiene la
ciudadania para destituir de sus cargos [...]». La palabra «destitucién» tiene
una connotacion punitiva alusiva a la existencia de actos irregulares, incluso,
ilicitos, por parte de la autoridad, lo cual podria conllevar a su inhabilitacién.
Asi, en la norma sobre la carrera administrativa, la Ley del Servicio Civil (Ley
N.° 30057), la «destitucién» es la sancién al servidor publico que ha come-
tido una falta disciplinaria grave e implica la subsecuente inhabilitacién de este
para ejercer funcién publica, por un periodo de cinco afios."

La revocacion es una figura distinta en razén de los motivos que la susten-
tan. Por eso algunos la definen como «[...] el retiro anticipado a la conclusién
de un mandato representativo de un funcionario publico, cuando su gestion
ha carecido de eficiencia o eficacia; y no ha satisfecho la consideracion de sus
otrora electores» (GARCiA Toma 2009: 432). En cambio, la destitucién se
concibe como el «acto reglado por la Constitucién o la ley mediante el cual
con caracter de sancion, se da término a la designacion en un cargo publico»

(Garcia Toma 2009: 168).

% Conforme al numeral 2 del art. 25.° de la Ley de Elecciones Municipales (LEM), Ley N.° 26864, a la lista ganadora
se le asigna la cifra repartidora o la mitad mds uno de los cargos de regidores del concejo municipal lo que més le
favorezca, segtin el orden de los candidatos propuestos por las agrupaciones politicas.

De esta manera, en ¢l caso de Lima Metropolitana, cada lista tendria 42 candidatos. No obstante ser solo 39 los
regidores integrantes del concejo, en razén de que la mayoria absoluta es de 21, de modo tal que la lista ganadora
tendria 21 suplentes.

Elart. 88.° dela Ley del Servicio Civil establece la relacidon de sanciones que pueden ser aplicadas por faltas discipli-
narias y, entre estas, enuncia en el inciso c) la «destituciéon». A suvez, el art. 87.° de esta misma norma sefiala que la
destitucién acarrea la inhabilitacién automdtica para el ¢jercicio de la funcién publica y que el servidor destituido
no podrd reingresar al servicio publico durante el término de cinco afios. Este plazo también se encuentra previsto
en el art. 242.° de la Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley N.° 27444.

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



96 CARLOS BLANCAS BUSTAMANTE

Como ya antes lo sefialamos la revocacion se origina en la pérdida de con-
fianza del elector en el elegido, lo que no supone —necesariamente— que este
haya cometido infracciones administrativas o actos ilicitos. Por ello, teniendo
en cuenta que en nuestro ordenamiento juridico-administrativo la palabra
«destitucién» indica una medida sancionadora por la comisién de una falta
grave, consideramos que la definicién de revocacion contenida en el art. 20.° de
la LDPCC es equivoca y deberia ser corregida. La revocacién no es destitucion,
es revocacion.

No obstante, el error terminolégico en que incurre al considerar como si-
nénimos la revocacion y la destitucion, conceptualmente la LbPCC no los ho-
mologa en cuanto a sus efectos, pues no anexa como sancién accesoria de la
revocacion la inhabilitacién para el desempeno de funciones publicas, toda vez
que de manera expresa se sefiala en el art. 29.° que quien hubiere sido revocado
estd apto para ser candidato para el mismo cargo en las siguientes elecciones,
salvo que se trate de aquellas convocadas para reemplazar a mas de un tercio
de los consejeros regionales entre los cuales se encuentre dicha autoridad. Ello
confirma que si bien la revocacién puede ser considerada como un «castigo»
politico, no conlleva mds consecuencias juridicas que la pérdida del mandato,
al no estar basada la decision popular en la presunta conducta ilicita de la au-
toridad revocada. Esta, que perdié el favor popular en un momento determi-
nado, puede recuperarlo —y hasta con creces— en otro.
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INTRODUCCION

La revocatoria de autoridades municipales es un derecho de participacion po-
litica reconocido por el art. 31.° de la Constitucion Politica del Perti de 1993 y
desarrollado por la Ley de los derechos de participacion y control ciudadanos,
Ley N.° 26300. Este derecho consiste en la capacidad que tienen los ciudada-
nos para retirar el mandato de las autoridades que fueron elegidas a través del
voto popular cuando han perdido la confianza de sus electores.

Para hacer viable este derecho de naturaleza politica la ley establece un me-
canismo llamado «consulta popular», mediante el cual los ciudadanos se pro-
nuncian sobre si estan a favor o en contra de retirar el mandato de la autoridad
para quien se solicita la revocatoria. Para ello intervienen los organismos elec-
torales que deberdn organizar el proceso electoral y garantizar el ejercicio del
derecho al sufragio a fin de que los electores «voten» en la consulta popularyy,
de acuerdo con la decision democrética de la mayoria, proclamen la revocatoria
o no de la autoridad sometida a este mecanismo de control.

Dos hipétesis basicas, a partir de la revision de las experiencias de revocato-
rias desarrolladas en el Perti durante los anos 1997, 2001, 2004, 2005, 2008 y
2009, nos llevan a explicar por qué este mecanismo de control ha sido (y sigue
siendo) tan utilizado para limitar el poder de las autoridades municipales, so-
bre todo en distritos donde:

a) Existe un problema de mala gestion que afecta la gobernabilidad local,
generando conflictos que llevan a poner en cuestién el mandato de las
autoridades municipales a través de las solicitudes de revocatorias. Ello
se explica porque las ofertas politicas con las que estas autoridades llegan
a ser elegidas a los cargos municipales son por lo general incumplidas, lo
cual produce una situacién de descontento social que se traduce, en un
corto plazo, en el planteamiento de solicitudes de revocatorias ante los
organismos electorales.

b) La existencia de conflictos que se producen por la pérdida de confianza
de los ciudadanos en sus autoridades, debido a gestiones que no permi-
ten el ¢jercicio de mecanismos de control por parte de sus electores. Esta
desconfianza no tiene que ver necesariamente con cudnto haya sido el
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nivel de respaldo electoral obtenido por la autoridad durante la elecciéon
que originé su mandato —una hipétesis generalmente utilizada en estos
casos—, sino en la existencia de una débil representacién que dificulta
a las minorfas asumir una cuota de responsabilidad para garantizar la
gobernabilidad durante el periodo de gestién de las autoridades electas.

Estas dos hip6tesis centrales suponen analizar dos variables clave. La pri-
mera tiene que ver con el funcionamiento del sistema electoral con el que se
cligen las autoridades municipales. Dicho sistema electoral, por sus caracte-
risticas, no asegura una buena representacién de las autoridades elegidas. El
efecto del llamado «premio de mayorifax, establecido en la legislacién electoral
municipal, limita las capacidades de actuacién de los actores politicos de opo-
sicién a la gestion de las autoridades municipales ejecutivas.

La segunda variable a analizar es el funcionamiento del sistema politico lo-
cal. En muchas de las circunscripciones en las que se producen las solicitudes
de revocatorias de autoridades municipales, es notoria la ausencia de un Estado
democritico que cuente con funcionarios y autoridades que respondan a las
demandas ciudadanas. Esta situacién produce un descontento con la gestién
local que se traducird posteriormente en demandas de revocatorias de auto-
ridades locales. Sin embargo, el funcionamiento del sistema politico local no
ofrece a los ciudadanos la posibilidad de ejercer control sobre la gestion de sus
autoridades municipales pese a la existencia de una normatividad favorable a
ello.

Ambas variables —sistema electoral y sistema politico— son importantes
para entender las revocatorias como mecanismos institucionales que canali-
zan conflictos de gobernabilidad local y que, a la vez, plantean la necesidad de
activar otros mecanismos de la democracia participativa. Asi, para el mejor fun-
cionamiento de la democracia en el dmbito municipal, no solo se requiere de
procedimientos que permitan el cuestionamiento y la eventual destitucién de
las autoridades elegidas —lo cual deberia considerarse una suerte de «recurso
tltimo»—, sino también de mecanismos de control de la gestién publica en el
dmbito local (rendicién de cuentas, espacios de concertacién y negociacion,
consultas ciudadanas, etc.) que contribuyan a hacer més eficiente el desempefio
de tales autoridades.
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De esta manera, entendemos —a la luz de la experiencia de las revocatorias
llevadas a cabo en el pais— que la legitimidad de las autoridades municipales no
reside tnica y exclusivamente en el origen de su mandato a través del voto po-
pular. De alli que no deberfa interesarnos fundamentalmente si el porcentaje
con el que las autoridades resultaron elegidas fue o no suficientemente repre-
sentativo. La fuente de legitimidad se da también a través de una gestion efi-
ciente, entre cuyos componentes se debe considerar la participacion ciudadana
que tiene el efecto de fortalecer la legitimidad de la gestién local y la disminu-
ci6n de los riesgos de conflictividad en el 4mbito local.

Por ello nos proponemos, en este trabajo, establecer la relacién que existe
entre las revocatorias de autoridades municipales en el Pert con el desarrollo
de gestiones locales ineficientes que se expresan en la existencia de conflictos
locales, ausencia de condiciones de gobernabilidad y carencia de mecanismos
de participacién ciudadana. Asimismo, pretendemos demostrar la necesidad
de que la gestion publica local incorpore mecanismos de la democracia parti-
cipativa dirigidos al control ciudadano sobre las autoridades elegidas, a efectos
de incrementar la eficiencia en la gestién y disminuir asi las posibilidades de
conflictos que amenacen la gobernabilidad local.

1. LA PARTICIPACION POLITICA EN EL ESTADO DEMOCRATICO DE
DERECHO

Hoy en dia no podriamos hablar de un sistema politico democratico si el or-
denamiento juridico que lo sustenta no cuenta con suficientes garantias para
que los ciudadanos participen en los procesos de toma de decisiones. La parti-
cipacién ciudadana en los asuntos del Estado se asocia al fortalecimiento de la
democracia y la gobernabilidad de los sistemas politicos, teniendo en cuenta,
por una parte, que un régimen democratico supone la existencia de mecanis-
mos de participacion ciudadana en el ejercicio del poder y en los asuntos pu-
blicos; y, por otra parte, que la gobernabilidad estd condicionada, entre otros
factores, por la capacidad de los gobiernos para satisfacer las demandas sociales
y mantener la estabilidad y el consenso politico, lo cual solo es posible si existen
clevados niveles de participacién popular.

Como sabemos, los mecanismos de participacién politica son definidos
como instituciones del derecho publico que posibilitan o hacen efectivo el de-
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recho humano a la participacién de las personas. Para algunos, inclusive, se
trata de indicadores que permiten medir el grado de democracia —representa-
tiva o directa— que tiene un pais determinado. Los derechos politicos se han
ido transformando y enriqueciendo como resultado de la madurez de los pue-
blos y la voluntad politica de sus gobernantes. Sin embargo, hay que precisar
que el fundamento de ambas se encuentra en las fuentes mismas del Estado
democritico de derecho.

Asi, con la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, pro-
clamada por la Asamblea Constituyente Francesa de 1789, la soberania reside
en la nacién que es la fuente del poder originario de un gobernante, quien
representard a la nacién por mandato expreso del pueblo y no por voluntad

propia.

De acuerdo con la teoria rousseauniana del pacto social, el Estado demo-
cratico de derecho es la base de un esquema politico sustentado en el con-
trol social de los ciudadanos respecto de sus autoridades elegidas. A decir de
Prud’Homme, esto nos lleva a

[...] la necesidad de legitimar las decisiones gubernamentales y los regimenes po-
liticos sobre la base de la capacidad de participacion politica de la ciudadania, [lo

que ha puesto] nuevamente sobre la mesa de discusion la conveniencia de buscar
mecanismos que integren estas dos formas de democracia (PRUD’HOMME 1998: 1).

En su dimensién juridica la participacién politica debe ser entendida como
un derecho politico del ciudadano que se expresa o materializa, a su vez, a tra-
vés de otros derechos. Como derecho politico implica el involucramiento ac-
tivo de los ciudadanos en tres relaciones juridico-politicas fundamentales: las
que resultan del proceso de conformacién de los gobiernos (seleccion de los
representantes); las que se derivan del control de los gobernantes (control de
la representacién); y las que proceden de los procesos de toma de decisiones
publicas (procesos decisionales).

Cada elemento incluido en esta definicién puede servir de indicador gene-
ral del estado de la participacion politica en una sociedad. En el caso especifico
de la participacién en la toma de decisiones, puede definirse como el derecho
politico del ciudadano a intervenir directamente en el proceso de toma de de-
cisiones publicas como manifestacién esencial del ejercicio del poder politico.
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La participacion ciudadana es un derecho humano fundamental, pues su
no-existencia limitaria el campo de actuacién de los individuos dentro de un
Estado. Sin embargo, es también un valor por cuanto se considera base y prin-
cipio de todo sistema democratico. No hay democracia que no haya asumido
algun tipo de mecanismo que permita a los ciudadanos participar de manera
directa o indirecta en la toma de decisiones sobre asuntos de cardcter publico.
Dichos mecanismos estdn incorporados en las constituciones politicas de los
Estados y en normas regulatorias especiales.

Asi, la Constitucion Politica del Pert de 1993 reconoce el derecho a la par-
ticipacién politica como un derecho humano fundamental (art. 2. °, inciso
17) en favor de los ciudadanos peruanos a través de diferentes mecanismos
participativos. En el art. 31.° (De los Derechos Politicos) se establece que tales
mecanismos pueden darse a través de la eleccién de autoridades, referendos,
iniciativas legislativas, remocién o revocacién de autoridades y demandas de
rendicion de cuentas a sus autoridades electas. Establece también la Constitu-
cién Politica que los derechos de participacion politica en el &mbito municipal
son regulados por ley especifica, es decir, por la Ley Orgénica de Municipali-

dades (Lom), Ley N»° 27972,

2. LA REVOCATORIA COMO MECANISMO DE DEMOCRACIA DIRECTA

En general, la participacion politica puede presentarse a través de los llamados
mecanismos de democracia directa, que incluyen todos aquellos que se produ-
cen sin mediacién de la representacién (referendos, consultas populares, ple-
biscitos, revocatorias, etc.). Si bien en el Estado moderno es muy dificil prescin-
dir del principio de representacién, suele llamarse «participacién indirecta»
a aquella que tiene lugar a través de los representantes elegidos mediante del
voto.

En el Diccionario electoral del Centro de Asesorfa y Promocién Electoral
(capEL) y del Instituto Interamericano de Derechos Humanos (11pH), se dice
que existe

[...] democracia directa cuando el conjunto de los miembros de una comunidad con-
curre personalmente a tomar las decisiones politicas [...]. Ese sistema resulta impo-

sible de aplicar en las formaciones estatales actuales y atin es dificil de imaginar en
las poblaciones més pequefias. No solamente por el niimero de habitantes, sino por-
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que la complejidad de la vida actual no concede a las personas el tiempo suficiente
para poder consagrarse al gobierno de la comunidad que es una ocupacion exigente

(CAPEL 1989: 353).

Ademis se especifica que la revocatoria «constituye un procedimiento a
través del cual los electores pueden destituir a un cargo publico con anterio-
ridad a la expiracién del periodo para el que fue elegido». La revocacion del
mandato establece un procedimiento que hay que situar en el marco de la de-
mocracia directa y en el dmbito de la titularidad de los cargos publicos. En
efecto, se trata de la facultad de dejar sin efecto el mandato del titular de un
cargo publico.

A pesar de las dificultades que ofrece la construccién del concepto de man-
dato representativo, el mecanismo de la revocacion del mandato ha adquirido
cierto auge en algunas constituciones iberoamericanas como un instrumento
de democracia directa destinado al control del abuso de poder de los que ocu-
pan un cargo, especialmente en los ambitos regional y local.

En la actualidad, ha perdido sentido la contraposicién tradicional entre los
instrumentos de democracia directa y los de democracia representativa, ala hora
de configurar la expresion de la voluntad popular. El sistema representativo es
hoy en dia la tnica forma real de plasmar la idea de la democracia, de manera
que el andlisis que se haga sobre el funcionamiento del sistema representativo
serd en realidad un juicio acerca del funcionamiento de la democracia.

3. LEGITIMIDAD DEL MANDATO Y REPRESENTACION

La legitimidad y la representacién tienen que ver con el interés general que se
expresa a través de dos aspectos basicos del funcionamiento de la democracia:
la realizacién periddica de elecciones y las normas. Las elecciones son previas a
la formacién de un gobierno y crean la legitimidad de los elegidos, quienes de-
beran sentirse obligados a tomar como referencia sus propios programas elec-
torales. Ello, como es sabido, no obsta para que una vez en el gobierno los elegi-
dos puedan cambiar de orientacién alegando también que «las circunstancias
han cambiado». En un Estado de derecho, la legislacién es el instrumento a
través del cual se fija la pauta de actuacién de los poderes de Estado para asi
evitar los excesos a los que pueden llegar los gobernantes.
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Asimismo, la legitimidad de los gobiernos democriticos se hace patente en
las instituciones de la democracia representativa. Asi, el sufragio universal es
lo que hace posible la democracia y permite el paso del gobierno por consen-
timiento a una forma indirecta de autogobierno como la democracia repre-
sentativa. En cualquier caso, puede afirmarse que la legitimidad del sistema
democritico ha encontrado en el sufragio universal y en la representatividad
del poder legislativo dos componentes indispensables. Por el «imperio de la
ley», el Estado de derecho mantiene bien delimitadas las atribuciones de sus
gobernantes, para el bien de la libertad de los ciudadanos.

Todo esto nos induce a pensar que la estructura institucional de la demo-
cracia representativa, muy bien dotada en teoria de controles y garantias frente
a posibles excesos de los gobernantes, presenta aspectos que no acaban de enca-
jar con las necesidades o las practicas de la accién de gobierno.

La participacion politica tiene su manifestacién mds clara y repetida en las
clecciones. No obstante, hay que recordar que la participacién (institucionali-
zada 0 no) tiene como objetivo influir en una decisién y, en principio, parece
que hay muchos centros de decisién fuera del alcance de los ciudadanos. Pero
por lo que se refiere a las decisiones que toman los gobiernos, la relativa falta de
influencia de los ciudadanos en la actual democracia representativa se ve com-
pensada por la fuerza de ciertos movimientos sociales, como los ecologistas y
feministas, asi como el poderio de las organizaciones corporativas a que ya se
ha aludido, y que constituyen de hecho importantes instrumentos de partici-
pacion como, por ¢jemplo, los medios de comunicacion social.

Ello conduce a que a la expansién del 4mbito del gobierno generada por los
mandatos constitucionales o por la decisién de los partidos se anada la que re-
sulta de las demandas de dichos movimientos sociales. En tal sentido, quizd si
podria establecerse una relacién inversamente proporcional entre participacion
y gobernabilidad. Ademis, la respuesta gubernamental establece un precedente:
se tenderd a exigir la misma receptividad al mismo tipo de demandas de forma
permanente. Sin embargo, también podria decirse que cada demanda dirigida
a los gobernantes comporta un reconocimiento de la funcién que cumplen,
aunque sea critica respecto a su actuacion. En otras palabras, el incremento de
la participacidn, en ciertos casos, ofrece a las instituciones gubernamentales la
oportunidad (quizds no deseada) de ensanchar la propia legitimidad.
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Al respecto, vale preguntarse si esta situacion podria producirse en los casos
en que se plantea la solicitud de revocatoria de autoridades municipales. Cree-
mos que no, pues en tales casos nos encontramos ante un cuestionamiento de
la legitimidad del mandato y de la representacién de dichas autoridades. En
efecto, el modelo de mandato representativo implantado con el advenimiento
del Estado constitucional margina el concepto de relacién juridica, en sentido
propio, en favor de una relacion de legitimidad en la que predomina el aspecto
institucional de garantia del cardcter representativo de los érganos constitucio-
nales del Estado. El efecto juridico esencial que se desprende de este concepto de
mandato es, precisamente, su cardcter irrevocable. Tras el ¢jercicio del derecho
de sufragio el representante queda desvinculado de su circunscripcién de origen
y representa un colegio nacional inico de forma que el Parlamento, como 6r-
gano, simboliza también a la nacién en su conjunto (CAPEL 1989: 1141).

Para el caso de las revocatorias de autoridades municipales, las posibilida-
des de su éxito como mecanismo participativo reside en que no se produce tal
desvinculacidn, pues se da dentro del mismo dmbito territorial de la circuns-
cripcién en la que fue elegida la autoridad cuestionada. Esta, obviamente, no
se desliga del mandato y la representacién atribuida luego de su eleccién como
autoridad municipal.

4, ELECCIONES, CONTROL Y DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN LOS
GOBIERNOS LOCALES

No obstante la existencia de importantes experiencias de la llamada demo-
cracia plebiscitaria o democracia directa, como la practicada por los suizos,
no tienen en la actualidad mayor repercusion en la ciencia politica, pues le-
jos de alentar alternativas revolucionarias se ha argumentado, repetidamente,
mas bien, su utilizacién con fines conservadores, de mantenimiento del statu
quo. Estamos de acuerdo con Thibaut cuando afirma que «por regla general,
se reconoce que las instituciones de democracia directa no constituyen una
alternativa bésica, sino un complemento mds o menos puntual de los procesos
de decisién organizados de manera democratico representativa» (THIBAUT

1998: 67).

Asi, las elecciones —acaso el procedimiento que define de manera més clara
la democracia representativa—, juegan un rol también en el desarrollo de me-
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canismos de democracia directa, como pueden ser los referendos y consultas
populares. Como parte de ello, incluimos también los mecanismos de control
como la revocatoria del mandato de autoridades que implican también un pro-
cedimiento electoral conocido como «consulta popular» o «referendo revo-
catorio». Es decir, las acciones de control ciudadano sobre la gestién de las
autoridades locales en el Perti pasan por el procedimiento electoral propio de
la democracia representativa, pero para afirmar un mecanismo de la llamada
democracia directa o participativa.

Una dimensién de esta relacién entre elecciones, control ciudadano y de-
mocracia participativa es que se trata de mecanismos de control o de sancién
(en el caso de las revocatorias, la sancién consiste en la destitucién del cargo
de la autoridad electa) que recurren de manera previa a un mecanismo de la
democracia representativa, al someter la decisién tltima de los electores a la
voluntad popular expresada en el libre ejercicio del derecho al sufragio. Dada
la complejidad que supone la implementacién de estos mecanismos atin no son
demasiado extendidos en los ordenamientos juridicos latinoamericanos o, en
los casos en los que s ha sucedido esto (como en el caso peruano), se han regu-
lado como fundamentalmente aplicables a la institucionalidad regional y local.
Ello debido a que en estos 4mbitos pueden ser més viables dichos mecanismos
de la democracia participativa.

Como mids adelante sustentaremos a partir de la experiencia de los procesos
de consulta popular realizados hasta el momento, en los dmbitos de los gobier-
nos locales es posible implementar los mecanismos de democracia participativa
que, sin pasar necesariamente por el procedimiento electoral, pueden contri-
buir ala atenuacién de los conflictos politicos y sociales asi como a la mejora de
la calidad de la gestion publica y la gobernabilidad local. De esta manera, los
mecanismos de control ciudadano a través de espacios de concertacién entre
Estado y sociedad civil representada, los mecanismos de acceso a la informa-
cién publica y de rendicién de cuentas de las autoridades, asi como otras ins-
tancias de participaci(')n, no pasan por la mediacién electoral y contribuyen, sin
embargo, a fortalecer la institucionalidad democratica local.
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5. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA Y GESTION PUBLICA LOCAL

El gobierno local se constituye a partir de la eleccién soberana y democrética
de sus gobernantes. Son estos los encargados de conformar la organizacién pu-
blica, cuyo funcionamiento estd regulado por las normas de la materia. En tal
sentido, asi como la organizacién de un pais debe corresponder a los intereses
de la poblacién alrededor de instituciones s6lidas que funcionen de manera
eficiente bajo reglas claras, se espera lo mismo de los gobiernos locales. Tales
instituciones, formadas por funcionarios y regidas por el gobierno que el pue-
blo eligid, existen para cumplir con los mandatos del pueblo de acuerdo con la
Constitucién y las leyes.

Sin embargo, hoy estas premisas bésicas, propias de cualquier Estado y 4m-
bito democrético del gobierno, se ven amenazadas ya que la gestién publica
(también en sus diferentes niveles) se encuentra desvalorizada y deslegitimada
debido a la ineficiencia en la gestion local y la desconfianza en las autoridades
electas. Ello podra observarse de manera bastante clara mas adelante cuando
analicemos las razones por las cuales las autoridades locales son sometidas a las
consultas populares de revocatoria de sus mandatos.

Dichos escenarios expresan de mejor manera la debilidad de democracias
como la peruana, donde la inexistencia de un sistema sélido de partidos politi-
cos hace inviable la funcién de agregacién de intereses que a estos corresponde.
Mis atin, la desconfianza en las instituciones de la democracia (es decir, el sis-
tema politico) y las deficiencias que pueden observarse en la gestion publica
local, generan una creciente demanda de la ciudadania por el ejercicio de los
derechos de participacion y control ciudadanos, como formas de una democra-
cia participativa. Estos derechos se vuelven indispensables en sociedades con
caracteristicas institucionales como la nuestra. Por lo tanto, el procedimiento
legal para hacerlos valer debe ser simple y directo. Pero no solo a manera de
derechos de fiscalizacién de los ciudadanos respecto de la gestién desarrollada
por las autoridades locales, sino también como derechos reconocidos por las
autoridades regionales y locales para la mejora de la gestion democrética en sus
respectivos ambitos de gobierno.

En otras palabras, los derechos de participacién y control ciudadanos, antes
entendidos como la posibilidad de intervencién de los ciudadanos sobre el 4m-
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bito del gobierno para la mejora de la representacién, hoy suponen el espacio
generado desde los respectivos dmbitos de gobierno subnacionales para incor-
porar a la sociedad civil a fin de que intervenga directamente en las decisiones
publicas mejorando, de esta manera, la gestion local.

Desde este punto de vista, las revocatorias del mandato de autoridades mu-
nicipales contintian siendo un derecho de control limitado a la iniciativa indi-
vidual y al ejercicio liberal del derecho a la participacion politica. Los procesos
de revocatorias llevados a cabo a partir de 1997, en definitiva, no conducen a
fortalecer y promover su mayor ejercicio sino a someterlo al juicio de su efi-
cacia, sabiendo que lo que los ciudadanos proponen al solicitar la revocato-
ria de los mandatos de sus autoridades locales es, antes que nada, un ¢jercicio
diferente de la participacioén y el control ciudadano desde una perspectiva de
intervencion en el 4mbito de la gestion publica.

6. LEGITIMIDAD Y EFICACIA DE LAS AUTORIDADES MUNICIPALES
PUESTAS EN EL DEBATE DURANTE LOS PROCESOS DE
REVOCATORIAS REALIZADOS ENTRE 1997 Y 2009

En esta parte establecemos la relacion existente entre el nivel de respaldo elec-
toral que tuvieron los alcaldes y regidores elegidos en las circunscripciones que
intervinieron en las consultas populares y la posibilidad de ser revocados de
sus cargos. Para ello, revisaremos los porcentajes de votos que obtuvieron las
listas ganadoras durante algunas de las elecciones municipales que precedieron
alas autoridades a las que, posteriormente, se intentd revocar de sus cargos me-
diante consultas populares. Ademds, analizaremos las razones por las cuales se
solicitaron tales consultas durante los procesos de revocatorias realizados entre
los afios 1997 y 2009. Estas dos fuentes de informacién nos pueden ayudar a
entender de manera mas integral las razones que estarian detrés de las solicitu-
des de revocatorias de autoridades locales, en relacién tanto con el origen de su
mandato como con el ¢jercicio de su gestion.

Veamos, como ejemplo, lo que ocurrié en la consulta popular de revoca-
toria del afo 2001 en relacién con el indice de respaldo que obtuvieron las
autoridades durante las elecciones municipales del ano 1998.
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TAaBLA 1
Distritos que participaron en revocatorias 2001 seguin porcentaje

de votos obtenidos por la lista ganadora

Porcentaje (%) obtenido N.° de distritos Porcentaje (%) de solicitudes de revocatoria

20% o menos S 3,00
21-35% 86 50,00
36-50% 71 41,00
mds de 50% 10 6,00
Total 172 100,00

Fuente: ONPE.
Elaboracién propia

La primera constatacién de la tabla 1 es que no existe una relacién necesaria
entre el débil respaldo electoral obtenido por las autoridades elegidas en 1998
y las solicitudes de revocatorias que se plantearon en 2001. Asi, de 172 distri-
tos que participaron en la consulta popular, solo en cinco casos los alcaldes
y/o regidores obtuvieron el minimo exigido del 20% de respaldo electoral para
ser elegidos. En los restantes 167 casos las autoridades que fueron sometidas a
consulta popular obtuvieron entre el 21% y més del 50% del total de votos. Es
decir, los escenarios en los que se produjeron las revocatorias no fueron siempre
aquellos distritos en los cuales hubo una baja «legitimidad de origen», como
resultado del proceso electoral.

En la tabla 2 analizamos esta misma situacién en las revocatorias produ-
cidas el afio 2004, es decir, aquellas que se solicitaron contra las autoridades
clegidas en las elecciones municipales de 2002. Aqui el elemento adicional a
considerar es que, en ese ano, se elimind la barrera minima del 20% con la que
las autoridades municipales debian ser elegidas, lo que suponia que cualquiera
que fuera el porcentaje obtenido por la lista ganadora era suficiente para que el
sistema electoral premiara a dicha lista con la mayoria absoluta de regidores en
el concejo municipal.
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TABLA2
Distritos que participaron en revocatorias 2004 seglin porcentaje

de votos obtenidos por la lista ganadora

Porcentaje (%) obtenido N.° de distritos Porcentaje (%) de solicitudes de revocatoria
20% o menos 24 13,00
21-35% 124 66,00
36-50% 37 19,00
mds de 50% 4 2,00
Total 189 100,00

Fuente: ONPE.
Elaboracién propia.

Una vez més puede observarse que, también en el ano 2004, el menor nu-
mero de solicitudes de revocatoria del mandato de autoridades se ubicé entre
aquellas que obtuvieron un débil respaldo electoral (apenas el 13% del total).
El restante 87% de solicitudes estuvieron dirigidas contra autoridades que ob-
tuvieron un respaldo mayor de electores en la eleccién municipal del afio 2002.
Asi, en 124 distritos el indice de respaldo electoral fue entre el 21 y 35%; en 37
distritos las autoridades se habian elegido con mds del 36% y hasta el 50% del
total de votos; y, en cuatro (4) circunscripciones, las autoridades municipales
obtuvieron un respaldo de més del 50% de los votos.

Esta constatacion la entendemos como un argumento claro en contra de la
hipétesis que normalmente se esgrime en el sentido de que el menor respaldo
electoral produce una «falta de legitimidad de origen» de las autoridades mu-
nicipales, la cual puede terminar fécilmente en la revocatoria de sus cargos. Se
trata, en nuestra opinion, de una interpretacién equivocada que soslaya otros
aspectos de igual importancia como la gestién realizada por dichas autorida-

des.

De otro lado, si la falta de «legitimidad de origen», como resultado del
poco respaldo electoral obtenido, no explica per se las razones por las cuales se
producen las revocatorias en el pais, serfa preciso analizar otros factores vin-
culados a los procesos de consultas populares realizados. Uno de ellos, acaso
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el fundamental, es el de la gestion realizada por las autoridades municipales
en el ejercicio de su mandato. El otro factor, vinculado al anterior, es el de las
razones que llevaron a que las autoridades municipales pierdan la capacidad
de representar a sus electores. Es decir, las formas en que se expresa la descon-
fianza de los ciudadanos respecto a sus representantes.

Analizaremos ambos factores a continuacion, pues suponen dos variables
importantes que cuentan con un conjunto de indicadores concretos relativos
a la gestion local y la desconfianza ciudadana. Para ello, se ha utilizado como
fuente de informacién principal las razones expresadas por los promotores de
las revocatorias al momento de solicitar la realizacién de las consultas popu-
lares.

Los motivos expuestos estan resumidos en las resoluciones emitidas por el
Jurado Nacional de Elecciones (JNE)! para cada proceso de consulta popular,
las mismas que analizaremos en las siguientes lineas. La metodologia seguida
ha consistido en sumar el nimero de veces en los que un mismo argumento
propuesto por los promotores de la revocatoria se ha repetido como razén para
solicitar formalmente ante la autoridad electoral que se convoque a consulta
popular de revocatoria para una determinada autoridad municipal dentro de
una circunscripcion electoral determinada. A estas razones las hemos llamado
«indicadores» y se agrupan en dos tipos generales: «mala gestién» y «des-
conflanza ciudadana». Ambas, como ya lo hemos afirmado lineas arriba, se
expresan como formas de conflictos de gobernabilidad local que encuentran
en los procesos de revocatorias un cauce institucional para enfrentarse y, even-
tualmente, resolverse.

Nos referimos fundamentalmente a las siguientes resoluciones: N.° 755-1997/JNE y N.° 871-1997/JNE con las

que se convocé el proceso de revocatorias del ano 1997; las resoluciones N.° 1237, N.° 1263 y N.° 1295-2000/JNE
y la Resolucién N.° 561-2001/JNE, que se acumularon y fueron presentadas en la tltima resolucion; asi como la
Resolucién N.° 072-2004/JNE que convoca a la consulta popular del ano 2004. Asimismo, a las resoluciones N.©
136y 171-2005-JNE, la Resolucién N.° 211-2008-JNE, la Resolucion N.° 440-2009-JNE y la Resolucién N.° 490-
2009-JNE.
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GRAFICO 1

Razones para solicitar revocatoria de autoridades entre 1997 y 2009

Serie 1, L.
erie Mala Gestiéon

Mala Gestion,
2.285,73% B Desconfianza
Ciudadana

Serie 1,

Desconfianza

Ciudadana,
835,27%

Fuente: Resoluciones del JNE.
Elaboracién propia.

La explicacion al grafico 1 es la siguiente: en las iniciativas de los promoto-
res que solicitaron las revocatorias de sus autoridades municipales (alcaldes y/o
regidores) durante los afios 1997, 2001, 2004, 2005, 2008 y 2009, se senalaron
hasta en 2.285 oportunidades distintas razones que aludieron a la existencia
de conflictos de gobernabilidad originados por una «mala gestién» de los
funcionarios cuestionados.

Asimismo, hasta en 835 oportunidades han sido invocadas ante las autori-
dades electorales solicitudes de revocatorias como resultado de conflictos ori-
ginados por una situacién de «desconfianza ciudadana» respecto de dichas
autoridades. En este tltimo caso el niimero de veces en que se repite este tipo
de conflicto representa el 26% del total de razones argumentadas ante las au-
toridades electorales; mientras que en el primer caso se trata del 73%, aproxi-
madamente, de situaciones que se refieren a lo que hemos identificado como
conflictos producidos por una «mala gestién» local.

Por supuesto que en ninguno de los dos casos, ni en aquellas «razones»
agrupadas en el rubro «mala gestién» ni en los considerados como «descon-
fianza ciudadanax, se puede asegurar que, efectivamente, estas dos situaciones
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se hayan presentado en la realidad. Se trata més bien de argumentos invoca-
dos por los promotores de las revocatorias, los mismos que podrian responder,
ademds, a otro tipo de motivaciones como las que sugieren Maria Isabel Remy
(2005) y la oNPE (2010) con relacién a la voluntad pre existente de los grupos
de poder local por revocar a sus autoridades locales, incluso antes de que estas
hayan iniciado sus gestiones; sobre todo en aquellas ubicadas en circunscrip-
ciones electorales pequefias. La ONPE (2010) ha mostrado de manera clara que,
en un importante porcentaje, los revocadores son los candidatos perdedores
que pretenden acceder al poder por la via de la revocatoria poniendo en riesgo

la gobernabilidad local.

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



JaiME MARQUEZ CALVO

116

‘redorunur o3sandnsaid (o apdwmoduy / [eros epne op sewreiford sof uod

€L [l I¢ 0T 1 6
srdwmouy / sauawrerpres e8o11ud s0] 0 2Anqriastp sof ou ‘sorressandnsaid sopuog sof suswreaneambaur anqrnsiq
991 4 €9 < 6S 8 01 -owsnnodaN]
161 ¥ A ¢/ o1 Bl “peprione ap osnqy / uge[qod e[ ¢ opendapeur ol ],
‘Tedprunw epensiurwpe (pepoedes
0% 0L 9LT ¢ 481 61 54 ap eafey) pepredesu] / ofeqen ap ueld suan oN / sauordUNy AP epIqapul UGESd[A(T / sduopuny p ugedins
/ peppedesu] / sauouny ap ojudtwidwnou] o/ 0IUIWIOU0ISI(] / OUINQOTSI(] / UQIENSIUIWPE B[Rl
LT I S €l 0 8 “ed11puaf pepasye, / edriqnd a5 vf eauod soarpq
*s021[qnd 50511991 SO 9P OSN [EJA] / UQIST[O]) / OPEIsa [op o1aeiSe
ua ugrdniio]) / soa11qnd sausiq ap opiqapur s / se1qo ap ueIN3(a £ sauoreardi sef ua peprrenSairy 1mburpap
ered AT UGIIRIIOSY / BPEIIDUOD UQIIEPNELA( / 0III oauatwanbiuy / ugwe[qod e € s0AIs29Xa 0 SOpIqapur
089 €9 9s¢ 9 e 6 01
§01q02 eZI[Eay / 0[23U07) [9p $2UAIq O SOPUOF AP 08N [EJA] / 0f23u03 [ap 0/4 ugrE[qod [ Ip SIUAIQ O SOPUOF P LIT
uomnerdoxdy / sorreuoduny adwori0)) / SA[INUL SEIQO BZI[ey / OPENI / SOPUOJ IP UQIIESIIATEJA] / SIUOIIEIIN]
®BZI[E2I ON] / 503503 en[eAd1qos / ofres ns ¢ seweidoxd sof o seiqo sef ered peprpes efew ap soronpoid a1mbpy m
~
0z 6 19 ¢ ¢ INSISE UIS UBIQOY) / SOAISIIXD SEIAIP £ sopjans ap uopeuisy aQ
9T ¢ 1 6 I 7 SEPIIPUI SIUOIILILIIUOY) S
*se1q0 £ 50309401d op OUOpPUEqY / PEPIUNWIOD ¥] € SOIIAIIS P
€61 €C 0$ I 6y 61 189 epuewop ey e vasandsa1 ap eafe] / uope[qod e[ op sewd[qoid ap ugpnjos e 3vadroauy / oanstp ap osaxSoxd [» eordoxd oN
/ $€1QO 3P UQISNPUOI O UQINII B[ BIOWA(] / SLIqO BN133J2 ON] / Ugre[qod €] ap sewd[qoid sof & 23ua1y BIPISIp L1IsanAl
191 81 (%72 9¢ <1 € *seauand apuLt o] / soaseS eoynsn( oN
96 [ 154 w 9 9 ‘Tedorunur ugnss ey ua erouatedsuen ap vae,] / s03sed eoynsn( ON / uonsaF ns ap HUOIE Se] BUWIOFUT ON
"01ISIP [2 U eUdUETWIA]
91 91 <9 < 54 <1 6T ©204 / ordprunw [2p ouopueqy / 081ed [op ouopueqy / ofoouod [ap ostwaad [2 uts vaudsNE 9§ / UGIIIPSLIN(
B[ 9P BIDNJ DIUDWIIUINDAL BPL[SLI G / UQIIIPSLIN €] ud djudwiuauewsad p1so ON / UQIIPSIIN{ ¢] ud AIA ON
[e301, | 600C | 800C | SO0T | 00T | T00T | L661 SaJopEesTpuU] er10801e0)

6007 £ L661 213U SEPEZI[EAT SEA[NSUOD SB[ 23ueInp so[edIdTUNwW sopeprIoIne ap SerI01EI0Ad] se] Jeadr]os e1ed souozey]

€ VIav],

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

Elecciones 12 (13), 2013



117

GOBERNABILIDAD LOCAL Y REVOCATORIAS DE AUTORIDADES MUNICIPALES

‘erdoxd ugneIoqery
“AN[ [op $2UOIIN]0SIY :23UdN]

0TI'e | SLE | 60TT | 0T €66 | LLI €0¥ [F0L

€8 01 6S¢ S ¥LT 69 €8 [e303qng

1S9 SI 1% 1 6% 3 ¢ “peprwnISo] ap ePIPIR] / BZURYUOD 3P EPIPIJ) SO0

Ly S 1 1€ ¥ 9 *SOULIPUO[OF S0I0 A

LST 9 99 sS 0¢ 0 “reziedsyy uod sjdwmd oNf

143 e S 0 S "0$9DX? UD [OYOI[E JWNSUOY) / [EIOWU] BIDNPUOD BUN QUL T

9 4 (4 I 1 “BLI01D0AUOD 2P peproeded suan oN oﬂ

38 s cc z c 5 6l ‘uonsaf ns e1IU0D soUOIESNOE UEZI[Ea1 anb seuosiad sey € BIUGIPIWY / SLIOUNUIP SE[ BIUIND UD BLWOI ON] m
/ uomre[qod ] ap soweda1 0] LYdNIsd ON / eupepnid uonedonied ey e seqen suo / ugneiqod vy € eansuod oN =

(3 k4 8 0 3 *s2101123UE $9U0NSIF sE[ UD SEfEWwoUE 9P OIUdWLIGNIU m

I € < T 0 I ‘uonsad ns u sefewiout ap OIUATWLIGNOUT m.

L 1 4 I [ *(ofeqen1 o110 dULN) [eUOIUNY EINPUOIU] W.

LS ¢ 8T 1 ST 8 4! “Ted1pn{ eUULS 0 053201d “e>UNUIP UL T, g

$T¢ 9% €01 1 [S9 8 11 ‘ourarqod ap ued ns oidwno op] / $3[e10399]0 sesawoxd sns oprduwmd ey oN

8S €1 <1 €T 6 S *sea1[qnd sU0ISas O SEAqUILSY SOIIIQY SOP[Iqe)) BNIIJD ON

8¢ 4! 9% -oanednred oysondnsoxd sidwmouy

61 4 4 1 41 ‘ugniIsodo ey enuy

S8TT | €Lt 0S8 ST 61L 80T 0T¢ [e203qng

[$7 4 ! 1 4 71 “Op[Iqea [2 0 0[63U0 [3 10d SOPELIO] SOPIINIE SO] EILILSIP O UIWLIL[NTILIT B)IIIJD SE] 0[2dU03 IP SIUOISIS BNIYD ON.

9t I 4 S I <1 ‘o1dIdTuNW [9p SHPEPLIOINE SEIIO SE[ UOD JEUIPIOO dP IPUISI] / 0FIEd [5p 0SNQY / OWSLIEIIONY

6 I ¥ 1 1 0 4 ‘sorreniqre soprdsa( / ordrunw [ap saropefeqen sof e sopreumnSe £ sopjans ap oed [2 us oseniay

[E301, | 600C | 800CT | S00T | #00T | 100T | L661 sa10pedIpuU] errogoe))

Elecciones 12 (13), 2013

www.onpe.gob.pe



118 JAIME MARQUEZ CALVO

7. RAZONES RELACIONADAS A LA INEFICIENCIA EN LA GESTION
LOCAL

La gestién publica, en general, ha sido considerada como un proceso a través
del cual se formulan las politicas, se distribuyen los recursos y se implementan
programas antes que como una cuestién politica por derecho propio. Barze-
lay propone que la «nueva gestién puablica» se relaciona con las dreas de di-
seflo presupuestario, gestién financiera, funcion publica y relaciones laborales,
contratacion, organizacién y métodos de auditoria y evaluaciéon (BARZELAY
2003). En resumen, podrfamos decir que la gestion a escala local supone que
las autoridades municipales estén en la capacidad de administrar los escasos
recursos de los que disponen para asegurar la prestacion de servicios publicos
(locales) a los ciudadanos, asegurando mecanismos de participacion para que
estos intervengan en la gestion (administracion) y control de los recursos en
juego.

Desde este punto de vista, los reclamos presentados por los ciudadanos
contra las autoridades a las que piden se les revoque de sus cargos, sefialan un
conjunto de problemas que muestran una deficiente gestién publica de las
autoridades municipales (alcaldes y/o regidores). Estos problemas van desde
la ausencia de la autoridad municipal a las sesiones de concejo y el despacho
municipal hasta indicios de delitos econdmicos producidos por malversacion
de fondos, concusién y otras modalidades de aprovechamiento de los recursos
publicos en beneficio particular. Asimismo, se consideran como parte de la ca-
tegoria «mala gestién» o gestion deficiente, las formas autoritarias de relacién
de las autoridades municipales con los ciudadanos, limitdndoles el acceso a la
informacién publica y el ¢jercicio de derechos de participacién en el control de
la gestion municipal.

8. RAZONES RELACIONADAS A LA PERDIDA DE LEGITIMIDAD EN LA
REPRESENTACION

En cuanto a las razones argumentadas por los promotores de las revocato-
rias que se refieren a la pérdida de legitimidad de sus representantes, las he-
mos agrupado en la categoria «desconfianza ciudadana». Dentro de esta in-
cluimos indicadores relacionados a tres tipos de vinculos establecidos por los
gobiernos locales: con los ciudadanos a los que representa, con los partidos y
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agrupaciones politicas con las que comparte la responsabilidad de la gestién lo-
cal y con otras instancias representativas del Estado en el dmbito jurisdiccional
que le corresponde.

Como puede observarse en el gréfico 2, este tipo de conflicto retine un me-
nor numero de menciones de los indicadores correspondientes al momento
de solicitar las revocatorias por los promotores de las mismas. Pero, ademis,
lo mds importante es que todos esos indicadores se refieren a problemas que
surgen en la dindmica misma de la gestién local; por lo que podrian incluso
ser parte también de la tipologia denominada «mala gestiéon» o «gestién de-
ficiente».

Sin embargo, la distincién de la primera obedece a un criterio diferente al
de la gestién propiamente dicha, pues en tales problemas no se juega funda-
mentalmente el manejo de los escasos recursos, ni la adecuada eficiencia en
la prestacién de servicios publicos locales, ni la distribucion equitativa de los
mismos, sino el desempeiio de las autoridades locales, que las hace confiables
o no ante los ojos de los ciudadanos. Cuando se pierde la confianza ciudadana
en la autoridad local empiezan a expresarse este tipo de conflictos como los
agrupados bajo esta categoria en el cuadro analizado.

GRAFICO 2
Comparativo entre categorias de conflictos por los que se solicita la

revocatoria de autoridades municipales

m Mala Gestién

m Desconfianza ciudadana

Fuente: Resoluciones del yNE.
Elaboracién propia.
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9. ANALISIS DE LAS VARIABLES Y DISENO DE INDICADORES DE
GOBERNABILIDAD LOCAL

Como hemos sefialado en la introduccién, consideramos la existencia de dos
variables en el analisis de las revocatorias desde un enfoque de conflictos de
gobernabilidad. La primera, es el sistema electoral aplicable para la eleccién de
autoridades municipales, cuyo efecto es el nivel de proporcionalidad en el que
se expresa la representacion politica local. La segunda variable estd dada por
el grado de institucionalidad alcanzada por el gobierno local como expresion
de la democracia. Dicha institucionalidad puede verificarse a partir de dos in-
dicadores: la participacién de las organizaciones politicas en el concejo y en la
administracién municipal, asi como por los niveles de convocatoria a la parti-
cipacién ciudadana impulsada por los propios gobiernos locales.

9.1 FEL SISTEMA ELECTORAL MUNICIPAL Y EL «PREMIO DE
MAYORJIA>»

¢Cudles son las razones por las cuales los gobernantes, sobre la base del poder
otorgado a través del voto, deben buscar el bien de los ciudadanos? Es la
pregunta que se plantea Adam Prseworski al abordar el problema de la repre-
sentacion politica. Una de estas razones es la existencia del sistema electoral
que permite la eleccién de los gobernantes. Esta es una de las pocas institucio-
nes de la democracia que no ha sido cuestionada. Junto a ello, se reconoce el
poder a los ciudadanos para que ejerzan un cierto control sobre dichos gober-
nantes, asi como la separacién de poderes y las elecciones periddicas.

Para garantizar que efectivamente los politicos expresen la composicién del
clectorado, de tal modo que se pueda contar con gobiernos representativos,
es necesario que los sistemas electorales garanticen esta representacion. El sis-
tema proporcional, en ese sentido, contribuye a ello para «procurar el bien
de la colectividad». Sin embargo, existen algunos otros factores politicos que
pueden llevar a que las ofertas politicas de los candidatos no necesariamente
se cumplan una vez que estos son clegidos como gobernantes (situaciones de
contingencias econdémicas o negociaciones establecidas con grupos de poder,
por ¢jemplo); lo que nos indica que solo el sistema electoral (proporcional o
mayoritario) no garantiza una auténtica representacion.
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Esta situacién se presenta sobre todo cuando el sistema genera distorsiones,
como en el caso de las elecciones municipales en el Pert, donde de acuerdo con
los articulos 24.° y 25.° de la Ley N.° 25864, Ley de Elecciones Municipales
(Lom), la representacién se establece de dos formas: si la lista ganadora obtiene
la mayoria absoluta de los votos se le aplica la cifra repartidora como a todas las
demas listas que participaron. En caso contrario (o si es lo que mds conviene
a la lista ganadora), cuando la lista obtiene mayoria relativa, se le asigna direc-
tamente la mitad mas uno de los cargos sin necesidad de entrar al sistema de
cifra repartidora, la que se aplica a las demds listas para los cargos que estén

disponibles.

Este sistema, conocido como «premio de mayorfa», es el que genera en
nuestra opinién una distorsion en la formacién de la representacién munici-
pal. Ello se debe a que, tratdndose de concejos municipales pequenios —como es
el caso de la mayoria de distritos en los que usualmente se producen las solicitu-
des de revocatorias, conformadas por un alcalde y cinco regidores—, se otorga
a las listas ganadoras una mayorfa absoluta del cuerpo de regidores (cuatro de
cinco cargos).

Esta asignacion de cupos de representacion se produce aun cuando el por-
centaje con el que las listas ganaron la eleccién haya sido muy bajo, con lo cual
disminuyen las posibilidades de que haya una mayor proporcionalidad en la
representacién que surge como resultado de las elecciones de concejos munici-
pales. De mejorarse la aplicacién del sistema proporcional en la eleccién de los
cargos municipales, podria garantizarse una mejor representacién y, con ello,
podria ser menor la posibilidad de que las crisis politicas en los concejos muni-
cipales lleven a situaciones de conflictos que se intenten resolver por la via de la
revocatoria de sus autoridades.

9.2 NIVEL DE INSTITUCIONALIDAD LOGRADO POR LOS
GOBIERNOS LOCALES

Lineas arriba hemos afirmado que el grado de institucionalidad local puede
verificarse a partir de dos indicadores: la participacion de las organizaciones
politicas en el concejo y en la administracién municipal, asi como por los ni-
veles de convocatoria a la participacién ciudadana impulsada por los propios
gobiernos locales.
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Sobre el primer indicador, simplemente debemos senalar que —a partir de
los limites que hemos observado en cuanto al sistema electoral aplicable a la
eleccién de autoridades municipales— el impacto que va a tener en la propor-
cionalidad es bastante reducido. Luego de las elecciones municipales, por lo
menos en un importante nimero de municipalidades rurales con apenas cinco
regidores y un alcalde, quedan apenas dos organizaciones politicas como par-
ticipantes de la gestién municipal. El resto de las listas que compiten no solo
son excluidas de la representacién sino que, inclusive, las normas relativas a
organizaciones politicas vigentes anulan de manera automatica su inscripcion
en el registro correspondiente;? con lo cual los representantes de estas fenecidas
organizaciones no tendrian otro camino que el de la «oposicién dura» a las
autoridades municipales gobernantes, pudiendo desencadenar nuevas solicitu-
des de revocatoria del mandato de las mismas.

Por otro lado, la institucionalidad la verificamos, como ya se ha dicho, me-
diante el nivel de convocatoria a la participacién ciudadana por los gobiernos
locales. Esta participacion no solo obedece al reclamo de los ciudadanos hacia
sus autoridades sino también a los mecanismos que el gobierno local pone a
disposicién de los mismos para que se expresen. Lo avanzado en este terreno en
términos legales es bastante considerable. Asi, tanto la Ley Organica de Muni-
cipalidades como otras normas sobre descentralizacién promueven la partici-
pacién ciudadana a través de juntas vecinales, consejos de coordinacion local,
presupuestos participativos, audiencias ptblicas de rendicién de cuentas, etc.

Sin embargo, lo avanzado en términos reales dista bastante de los propdsitos de las
normas participativas. Diferentes estudios realizados sobre estos procesos muestran
que, en la actualidad, los sistemas de participacion ciudadana en los gobiernos locales
se han relajado debido a varias razones, entre las cuales se suele senalar la falta de una
voluntad politica clara de las autoridades locales por favorecer la participacién como
parte de sus responsabilidades de gestion.? Esta situacion suele reforzar los problemas
de mala gestion de las autoridades municipales, generando una mayor desconfianza
ciudadana y gatillando, muchas veces, conflictos con las autoridades municipales.

El art. 17.° de la Ley de Partidos Politicos, Ley N.° 28094 sefiala que en el caso de organizaciones politicas locales,
concluido el proceso electoral se procede a la cancelacién de oficio del registro respectivo.

Véase, por ejemplo, el informe elaborado por PRODES-USAID denominado Participacion y descentralizacién. Per-
cepciones y expectativas cindadanas (2009).
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10. DISENO DE INDICADORES DE GOBERNABILIDAD LOCAL

A continuacién proponemos, de manera bastante breve, seis indicadores de
gobernabilidad local que, en nuestra opinién, deberfan formar parte de los
disefos de la gestion publica local. El desarrollo de tales componentes, con-
sideramos, podria funcionar como factor inhibitorio de dindmicas locales de
conflictividad politica que se dirijan a la revocatoria de autoridades. Asi, su in-
corporacién podria beneficiar favorablemente la representacion, la legitimidad
y la eficiencia de las autoridades municipales.

10.1 GESTION EFICIENTE

Supone la capacidad de las autoridades municipales para administrar los es-
casos recursos disponibles y redistribuirlos de manera adecuada tomando en
consideracion los intereses y expectativas de los electores. En el caso de la gran
mayoria de distritos en los que se llevan a cabo los procesos de revocatoria,
se caracterizan por ser circunscripciones con escasa poblacién y pocos recur-
sos. Las autoridades elegidas muchas veces representan intereses grupales o,
inclusive, privados que, como hemos visto al analizar las causales de las revo-
catorias, incurren en actos de corrupcién y aprovechamiento politico de los
cargos.

En otras palabras, «la eficiencia econdmica y la eficacia gerencial [...] no
constituyen los tinicos valores que orientan las decisiones y acciones adminis-
trativas en el sector publico» (SANTANA 2003: 63). Se evidencia que, por su
propia naturaleza, el gobierno tiene que funcionar en un ambiente de transpa-
rencia, abierto y sujeto a escrutinio de la opinién publica y el electorado. Junto
con la eficiencia y eficacia deben predominar valores de justicia, equidad, res-
ponsabilidad social, representatividad, rendicién de cuentas, honradez y auste-
ridad en la gestién publica.

10.2 GESTION PARTICIPATIVA

La participacién ciudadana debe ser incorporada a la gestién local no solo
como forma de democracia directa fundamentada en el procedimiento elec-
toral sino también como mecanismos de accountability orientados hacia la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones para la gestion local.
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Ello debe traducirse en indicadores de eficacia para la mejora del desempeno
de las autoridades locales y el logro de metas en el desarrollo local y la gober-

nabilidad.

La eficacia puede verse también incrementada con la activa participacion
ciudadana que fisica, politica y estructuralmente estd en mejores condiciones
para contribuir a la realizacién colectiva de los fines del 6rgano de poder local,
con la satisfaccién de determinadas necesidades de la comunidad a partir de
iniciativas propias y potencialidades. Ello incentiva la responsabilidad ciuda-
dana en la gestién de su propio desarrollo, cuestién que es valorada por la po-
blacion al sentirse parte activa en los procesos de cambio emprendidos por las
gestiones locales, reduciendo los riesgos de conflictividad que ocurren cuando
las autoridades no consideran el aporte de los ciudadanos.

10.3 CONTROL CIUDADANO

El control ciudadano debe ser implementado en la gestién local como parte de
la corresponsabilidad de la sociedad civil en la gestién local. Un principio im-
portante en este enfoque es la corresponsabilidad que a través de este proceso
de rendicién de cuentas asumen autoridades y ciudadanos conjuntamente, es
decir, buscamos avanzar mas all4 del concepto formal de la rendicién como un
derecho a la informacién y a la transparencia, sino mas bien a la bisqueda de
los aspectos positivos pero también de las dificultades y errores de una gestion
municipal que permite a través del didlogo construir espacios de concertacion
que den la posibilidad de corregir los errores y potenciar los aspectos positivos
identificados en la rendicién de cuentas.

Es importante sefialar que la rendicién de cuentas estd contemplada de ma-
nera diferenciada para los gobiernos locales y regionales; en el caso de la Ley
Organica de los Gobiernos Regionales, se contempla la rendicién de cuentas
en audiencias publicas que se deben convocar como minimo dos veces al afio,
mientras que en el caso de las municipalidades, la Ley Orgdnica de Municipali-
dades no precisa de manera explicita la rendicién de cuentas como mecanismo
de control. Sin embargo, las normas sobre presupuesto participativo la incor-
poran como una de las etapas previstas para la formulacién de los mismos.
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10.4 GRADO DE PROPORCIONALIDAD EN LA REPRESENTACION

Dadas las distorsiones generadas por el sistema electoral aplicable a las eleccio-
nes subnacionales en el pais, consideramos importante que el disefio adecuado
a fortalecer la gobernabilidad local se inicie con las elecciones de representan-
tes para asi disminuir los problemas que se generan con la falta de «legitimi-
dad de origen» que son las que funcionan como mecanismos justificatorios de
las demandas de revocatorias que se producen en el pais.

Este es un tema sensible, pues tampoco se trata de regresar a la formula
anterior a las elecciones municipales de 2002, en donde se establecié una ba-
rrera electoral del 20% para que las listas de candidatos accedan a los cargos
en disputa. La dispersion del voto como resultado de la alta volatilidad de las
organizaciones politicas a escala local llevaria a «segundas vueltas electora-
les» que no solo supondrian mayores gastos al Estado sino que, ademds, no
garantizarfan por si mismas que los elegidos logren la legitimidad que les per-
mita mantener una estabilidad en el sistema politico local. Ante ello, el disefio
favorable a la gobernabilidad local deberfa incluir mecanismos electorales que
garanticen la proporcionalidad, corrigiendo las distorsiones que se han detec-
tado en el sistema electoral actual.

10.5 NIVEL DE GOBERNANZA LOCAL

El enfoque «moderno» de gobernanza tiene dos versiones, una positiva y otra
negativa. Esta tltima resalta la capacidad de las fuerzas sociales para resistir
las imposiciones y regulaciones de la administracién. La version positiva, por
su parte, apuntarfa a que existen recursos en la sociedad lo suficientemente
solidos como para poder disefiar e implementar eficazmente las politicas y esos
recursos deben ser aprovechados. Se asume que las redes, comunidades u otros
agregados de organizaciones de intereses existentes en los distintos sectores de
politicas estdn en disposicion de dar forma a las politicas o asistir al gobierno
en su implementacidn. La fuerza, ¢ incluso la dominacién de la sociedad, cons-
tituyen una ventaja para el gobierno, pues permite al sistema llegar a mejores
decisiones, en el sentido de més eficaces, eficientes y justas.

Seguin esta vision, existiria una intensa coordinacién dentro de cada sector
de politica. De hecho, al interior de cada 4rea de politica nos encontraria-
mos en la mayoria de los casos con una gobernanza eficaz, con la mayoria de
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los actores implicados en la naturaleza del problema y en sus soluciones. El
clemento normativo aqui es que la sociedad deberia ser capaz de gestionar
muchos de sus intereses sin la intervencién del Estado. Es mds, se argumenta
que el capital social es necesario para una buena gobernanza (PuTNAM 1993).
Los grupos sociales crean este capital social y funcionan como base para la
participacién politica, especialmente en aquellas dreas en las que, por sus ca-
racteristicas de mayor complejidad, la formacién de decisiones resulta poten-
cialmente ardua.

¢Es posible construir una gobernanza local? Es este el reto que se presenta
a los disenadores de politica si se pretende mejorar la gestion publica en este
dmbito y garantizar la gobernabilidad en escenarios como aquellos en donde
se producen las revocatorias de autoridades en el pais. Un factor que, acaso,
puede constituir una fortaleza es la gran cantidad de redes sociales que existen
en muchos de los distritos en el pais y que, en los tltimos anos, han conse-
guido una mejor conexion con el Estado a través de formas de organizacion
concertada. Tal vez estos espacios podrian ser fortalecidos en la perspectiva de
generar una gobernanza local.

10.6 CAPACIDAD DE FORMACION DE COALICIONES DE GOBIERNO

Dadas las fallas de la aplicacion del sistema electoral a escala subnacional, en-
contramos que son serias las dificultades de construir «coaliciones de gobierno
local>» que aseguren la gobernabilidad en dichos escenarios. Mds atn, la preca-
ria institucionalidad de las organizaciones politicas locales —que, como hemos
visto, independientemente de los resultados electorales, luego de concluido el
proceso electoral, pierden automdticamente su inscripcion en los registros de
organizaciones politicas— hace que concluida la eleccidn el futuro del gobierno
municipal quede a merced de la voluntad e intereses individuales o de los gru-
pos de interés locales.

Sin capacidad de control sobre el ejercicio de gobierno por la ciudadania o
por las propias formas de control vertical del Estado, y con capacidades limi-
tadas para el ¢jercicio del gobierno, las condiciones para la ingobernabilidad
aparecen de manera bastante répida. La posibilidad del planteamiento de la
revocatoria de los cargos de las autoridades es solo un elemento mas; sin em-
bargo, no el decisivo para que esta situacién de ingobernabilidad se produzca.
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Ante ello, se hace necesario que el diseno del sistema electoral y del funcio-
namiento institucional de los gobiernos locales permita la posibilidad de for-
maci6n de coaliciones politicas que den sustentabilidad a los actos del gobierno
municipal. Una tarea que, definitivamente, no supone fortalecer mecanismos
de control como las revocatorias sino de formas de democracia participativa
que contribuyan al sostenimiento de la gestién local.

CONCLUSIONES

La revocatoria de autoridades es un derecho de participacion politica recono-
cido en la Constitucion Politica del Pert de 1993 que permite destituir de sus
cargos a las autoridades a través de un procedimiento regulado en las normas
especificas y que en nuestro pais se conoce como consulta popular.

Se asume que las solicitudes de revocatoria de autoridades se producen por
una «falta de legitimidad de origen» que se explica en que no existe una ba-
rrera minima de votos para que se elijan a las autoridades municipales, lo que
no garantiza que estas tengan el respaldo politico suficiente para asumir la con-
duccién municipal. Sin embargo el analisis de la informacién proporcionada
por la ONPE muestra que los casos en que las autoridades sometidas a consulta
de revocatorias han sido elegidas con menos del 20% de los votos son apenas
una minoria sobre el total de autoridades que se encuentran en esta misma
situacion.

Ante ello, consideramos que hay dos razones fundamentales por las que
los ciudadanos solicitan la revocatoria de sus autoridades. En primer lugar por
una deficiente o mala gestién que se expresa en argumentos que utilizan los
promotores referidos a que no rinden cuentas de su gestién, no informan de las
decisiones que toman, malversacién de fondos, no resuelven los problemas de
la poblacién, manejan el presupuesto a su antojo y otras. Asimismo, la segunda
razén es que ante tales cuestionamientos, la poblacién pierde la confianza en
sus autoridades y ello se expresa en afirmaciones como: «tiene una conducta
cuestionable», «no permite la realizacién de cabildos», «tiene denuncias ju-
diciales», «ha perdido capacidad de convocatoria», «no permite la participa-
cién ciudadana», «anula a la oposicién», etcétera. Desconfianza e ineficiente
gestién serfan, en consecuencia, dos de las principales razones por las cuales
se solicita la revocatoria de las autoridades municipales a través de situaciones
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concretas senaladas en las solicitudes ante las autoridades electorales, las mis-
mas que en muchos casos expresan conflictos entre autoridades municipales
y ciudadanos. Sin embargo debe tomarse en cuenta, ademds, el hecho de que
muchos de estos procesos son iniciados por candidatos perdedores que utiliza-
rian la revocatoria como mecanismo de acceso al poder.

Independientemente de esta posibilidad, que se presenta en un importante
nimero de casos segtin estudios recientes de la ONPE, las razones que explica-
rian la fundamentacion de las solicitudes de revocatoria, serfan la poca valora-
ci6n que tienen los ciudadanos sobre sus autoridades y la gestion que realizan
asi como el nivel en que estos participan de la gestién local. Una valoracién
negativa de la institucién municipal y de sus representantes aumenta la posi-
bilidad de que se inicien procesos para revocar a las autoridades de sus cargos.
De la misma manera, a menor participacion de los ciudadanos en el control
y la gestién local se incrementa la desconfianza y las posibilidades de que sus
autoridades sean pasibles de ser revocadas.

De otro lado, no hay una relacién directa entre porcentaje de votos obte-
nidos por la autoridad en su eleccién como tal y revocatoria de sus cargos. Si
consideramos que las distorsiones generadas por el sistema electoral aplica-
ble a la eleccién de autoridades municipales podria contribuir a generar la
desconfianza e ineficiencia en la gestién a las que nos hemos referido como
razones principales para el planteamiento del mecanismo. Ello se explica por
elllamado «premio de mayoria» que otorga ala lista ganadora la mayorfa ab-
soluta de los miembros del concejo municipal, disminuyendo con ello las po-
sibilidades de que el sistema proporcional exprese de mejor manera el amplio
espectro de organizaciones politicas que participan en este tipo de elecciones.
Al no haber mayores posibilidades de participacion de las organizaciones po-
liticas locales, es mas dificil generar espacios de concertacién que faciliten la
gobernabilidad de los respectivos gobiernos locales. Lo cual se agrava por las
deficiencias existentes en la participacién de los ciudadanos en el control y la
gestion municipal.

Consideramos que, si bien la revocatoria es un mecanismo importante de
democracia directa, los avances de la democracia participativa asi como la con-
cepcién moderna de la gestién publica exigen que se incorpore la participacion
ciudadana para garantizar la eficiencia y transparencia en el manejo de dicha
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gestién publica. Ello significa que, antes de invertir el Estado en realizar con-
sultas populares a través de los organismos electorales para revocar a muy pocas
autoridades de sus cargos, es més eficiente que los recursos se dirijan a promo-
ver y fortalecer —por lo menos en los 4mbitos que corresponden a la gestion
publica local— mecanismos de la democracia participativa como las audiencias
de rendicién de cuentas, el acceso a la informacién publica local, la partici-
pacién en instancias de concertacion, control y gestién en una perspectiva de
corresponsabilidad, etc.

Para el logro de la incorporacién de mecanismos de la democracia partici-
pativa en la gestién publica local existe ya un avanzado desarrollo normativo
producido con ocasién del proceso de descentralizacién que hay que revisar
para mejorar y potenciar estos espacios participativos. Ello dependerd en gran
medida de la voluntad politica de las autoridades del gobierno central y del
poder legislativo, a fin de que participen en un redisefio de la gestién publica a
través de las municipalidades, que esté dirigido a asegurar el cumplimiento de
indicadores de gobernabilidad local como: una gestién eficiente en términos
gerenciales y econdmicos; una gestion participativa que incorpore a los ciu-
dadanos en espacios de concertacion, control y accountability; incremento del
grado de proporcionalidad del sistema electoral para asegurar una representa-
cién mds justa; desarrollar las capacidades de las autoridades municipales en
términos de gobernanza local; vy, favorecer a través de las reformas politicas
necesarias, la capacidad de los actores politicos locales para la formacién de
coaliciones que den sostenibilidad futura a los gobiernos locales.
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INTRODUCCION

El voto electrénico no ha sido generalmente objeto de interés explicito de las
Constituciones, aunque sin duda se trata de una materia de incumbencia cons-
titucional. La prueba estd en que en Europa, en los tltimos afos, tribunales
constitucionales de la importancia del alemén o el austrfaco se han ocupado
con cierto detalle de casos en los que estaban involucrados procedimientos de
votacion electrénica. A lo que cabe sumar la implantacién constitucional del
voto electrénico en los paises latinoamericanos, donde esta cada vez mas pre-
sente y<cn auge.
El objeto de este articulo consiste en demostrar la implicacién entre Constitucion
y voto electrénico. Ello implica el anlisis de la relacién entre voto electrénico y los
fundamentos democréticos de todo texto constitucional como son la participacion,
las elecciones, la transparencia, etc. Asimismo se busca aportar, en el sentido de la
relacidn anterior, elementos para la explicacion del papel del voto electrénico en los
procesos de consolidacién y avance democratico en América Latina. Por tltimo, se
pretende determinar la naturaleza real de las tltimas sentencias constitucionales eu-

ropeas que desarrollan —de manera jurisprudencial y sistematizada— la relacién
entre Constitucion y voto electrénico por primera vez en el viejo continente.

1. CONSIDERACIONES CONSTITUCIONALES SOBRE EL VOTO
ELECTRONICO

¢Existe una relacién directa entre Constitucion y voto electrénico? A pri-
mera vista pareciera que no: el voto electrénico no es, por el momento, objeto
directo de interés constitucional material en ninguna Constitucién del mundo,
ni estd mayoritariamente difundido en los procedimientos de votacién dentro
de los sistemas electorales vigentes. De hecho, las Constituciones suelen incor-
porar pocos criterios formales respecto de las elecciones en beneficio de su de-
legacién en las leyes de desarrollo. La mayor parte de las consideraciones cons-
titucionales se refieren a elementos materiales que se consideran clave en los
sistemas electorales como pueden ser la delimitacion de circunscripciones, las
caracteristicas del sufragio, el nimero de escafios, etc. Sin embargo, entre ellos,
atin no se ha hecho presente el voto electrénico. Las referencias a la tecnologia
en las Constituciones suelen ser vagas y estdn relacionadas con la determina-
ci6n de derechos, en particular de aquellos que conciernen a la privacidad.
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Esta situacién no es ninguna novedad. Una radiografia de las implicaciones,
en general, de las nuevas tecnologias en las Constituciones, incluso en las mas
recientes, nos muestra un panorama parco. Las Constituciones no solo suelen
usar un lenguaje arcaico de dificil comprension para los no iniciados —aspecto
que, afortunadamente, estd cambiando a medida que se democratizan—, sino
que las dindmicas globalizadoras y los nuevos retos que deberian encontrar
soluciones en el marco constitucional parecen no hacer mella en un contexto
contemporaneo, y no actualizado, de instituciones, formas y determinacion de
derechos. Es como si en pleno siglo XXI necesitdramos el vocabulario y la ma-
yor parte de los contenidos del siglo XIX. El tiempo constitucional transcurre
de manera diferente a otros tiempos sociales, incluso legales e infraconstitu-
cionales.

Y ello a pesar de la plena incumbencia material de las nuevas tecnologfas
de la informacién respecto de la Constitucion, y en particular en nuestro
concepto de democracia. Como se ha comentado anteriormente (Martinez
Dalmau 2013: 317-321), las nuevas tecnologfas de la informacién y la comu-
nicacién se han conformado como uno de los pilares sobre los que se sustenta
la globalizacién. La forma en que circula la informacién y la capacidad de in-
teraccién que se desprende de su funcionamiento colocan al individuo de la
sociedad de la informacién y del conocimiento ante posibilidades de accién
social que hace solo unas décadas requerian, si hubieran sido posibles, de mu-
cho més tiempo ¢ innumerables espacios de convergencia.

Las redes no sustituyen necesariamente a las plazas publicas, pero se conso-
lidan como una mésy, en determinados 4mbitos, como la principal. Ello es asi
porque las redes cuentan con caracteristicas en la interacciéon que facilitan la
informacion directa ¢ inmediata superando el factor espacio y, por tanto, con
una potencialidad que atn es dificil de discernir en todos sus extremos. Si la
Constitucion es la norma que legitima democraticamente al resto del ordena-
miento juridico, este marco de accién globalizadora de las nuevas tecnologias
deberfa formar parte capital de su interés.

Ahora bien, llaman la atencién, desde una perspectiva comparada de los
diferentes sistemas de votacién electrdnica, cuatro realidades que pueden per-
cibirse con facilidad. En primer lugar, la diferencia en las escalas de implemen-
tacién entre continentes —situando a la cabeza el americano y siendo atn inci-
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piente en el europeo—, e incluso entre paises dentro de continentes similares.
En segundo lugar, y a la vista de lo anterior, que la profundidad de la presencia
del voto electrénico no guarda necesariamente relacién con el desarrollo tec-
nolégico del pais donde se implementa.

En tercer lugar, que la modernizacién de los sistemas de votacién no es con-
siderada como obligatoria en la administracién electoral' de la mayor parte
de los paises europeos, cuyos ensayos siguen siendo incipientes y anecdéticos
en algunos casos; mientras que en aquellos paises —particularmente los lati-
noamericanos— donde esta vigente el voto electrénico no se prevé en general,
salvo también aisladas opiniones, «la vuelta atrds». Por tltimo, que los paises
donde funciona el sistema de votacién electrénica no cuenten necesariamente
con Constituciones recientes de las cuales se obtenga el mandato directo de
la modernizacién tecnolédgica o la necesidad de implicar a la tecnologia en los
procesos electorales.

Sin embargo, cabe preguntarse si esta ecuacioén lineal basada en que los
paises con voto electrénico no cuentan necesariamente con Constituciones
recientes que lo prevean y que no existe relacion directa entre desarrollo tec-
nolégico, por una parte, y democracia y voto electrénico, por otra, nos lleva
ineluctablemente a la conclusion de que el voto electrénico no es materia cons-
titucional. De hecho, un analisis desde los objetivos constitucionales nos dird
que no es asi. Si el fin de toda Constitucién democritica consiste en legitimar
el poder establecido e instituir canales de mayor relacién —por lo tanto, de
mayor legitimidad— entre la voluntad ciudadana y el poder politico, el prin-
cipio democratico se posiciona como la columna vertebral de la Constitucion
democritica.

En este dmbito, el voto electrénico puede contar con un desempeno trans-
cendental en aquellos paises que decidan avanzar hacia nuevas formas de par-
ticipacién democritica. Por el contrario, para las tesis escépticas, puede ser
una amenaza para la propia democracia. Recordemos que no solo se trata del
voto electrénico electoral, sino que abarca también otros dmbitos. En particu-
lar en el parlamentario donde se han hecho presentes diferentes modalidades
de participacion electrénica que cuentan ademds con su propia problematica

A diferencia de otros sectores de la administracion publica, como el financiero, por ejemplo.
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fundamentada. Por ejemplo, en el caso de los 6rganos colegiados, nos encontra-
mos ante la necesidad de salvaguardar la conformacién democrética de la deci-
sién colectiva basada en la argumentacion instantinea, lo que podria dificultar
la aplicacién de procedimientos remotos de votacién salvo que estos incorporen
posibilidades suficientes de cierta virtualidad presencial (MARTINEZ DALMAU
2012:229-245). La cuestion, por lo tanto, va més alld de la mera presencia formal
del voto electrénico en las Constituciones.

De hecho, existe una relacién directa entre objetivos constitucionales de-
mocraticos y voto electronico en particular en 4mbitos concretos como la im-
plicacién de la tecnologia en materia de derechos y la posibilidad de mejorar
los indices de calidad de la democracia. Esto conlleva a que ya podamos hablar
de ciertas consideraciones constitucionales sobre el voto electrénico aunque,
como se ha senalado, no se prevea de forma directa en los textos constitucio-
nales. El hecho de que en los tltimos anos algunas sentencias de tribunales
constitucionales se hayan pronunciado sobre la constitucionalidad del voto
electrénico determina esta importancia constitucional.

Lo anterior explica, a su vez, las diferencias continentales sobre la presencia
del voto electrénico. En Europa, las transiciones democraticas de buena parte
de sus paises se realizaron en momentos histéricos distintos a los latinoameri-
canos y, por ende, en condiciones diferentes. Esto es, en el marco de la Cons-
titucién del Estado social que de por si representaba un paradigma propio de
legitimidad. En América Latina, los paradigmas de legitimidad han debido
transcurrir por otros cauces, fundamentalmente con la recuperacién de la con-
fianza del electorado y, en algunos casos —cada vez mas—, con la aprobacién
de Constituciones democraticas. El Estado social es todavia una asignatura
pendiente en la mayor parte de los paises latinoamericanos.

En este contexto, ¢l voto electrénico ha colaborado en el cumplimiento de
dos objetivos destinados a la vigencia de la Constitucién. Por un lado, la cons-
truccién paulatina de un marco de fiabilidad respecto al mejoramiento de la
transparencia e institucionalidad de los procesos electorales, que se ha tradu-
cido en particular en la disminucidn de la percepcion del fraude electoral, y en
especial con vistas en la necesidad de aumentar la legitimidad de los gobiernos
después de experiencias autoritarias o partidocraticas. Por otro lado, la nece-
sidad de disminuir la posibilidad de conflicto violento en sociedades amplia-
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mente desiguales que produciria la falta de legitimidad de unas elecciones no
transparentes y con graves deficiencias de institucionalidad. Estos cometidos
estdn presentes en los dos paises latinoamericanos pioneros en las modalidades
electrénicas de votacién: Brasil y Venezuela.

Respecto al primero de los objetivos, como afirma Tuesta (2004: 56) en
las democracias con bajo nivel de institucionalidad, la ciudadania exige que la
organizacién de procesos electorales sea limpia y transparente, y que sus resul-
tados sean incuestionables. Por ello los paises de la region se han visto obliga-
dos a replantear estrategias para mantener y, en lo posible, superar sus propios
desempenos en la organizacién de los procesos electorales.

En el caso brasileno, el fundamento de la implantacién progresiva del voto
electrénico desde los afios noventa del siglo xx —el cual sigue en evolucién—,
contd en primer lugar con el cumplimiento de las disposiciones constitucio-
nales relacionadas con la soberania popular y la efectividad del principio de-
mocriético (articulos 1.°y 14.°, principalmente, de la Constitucion brasilena de
1988). En palabras de Ayres y Bucchianeri (2008):

[...] Ia Justicia Electoral brasilefia, al poner la tecnologia nacional al servicio de la
mejora de los comicios y, en consecuencia, a favor de la consecucién del valor de-
mocrético, no ha hecho mds que cumplir con los objetivos que figuran en un do-
cumento constitucional que, al ser tan generoso con la Democracia, fue llamado

Constitucién Ciudadana».

En ese sentido, podriamos afirmar que sin la introduccién del voto electré-
nico hubiera sido mucho mas compleja la transicién hacia un marco de legiti-
midad electoral como el que hoy en dia estd vigente en Brasil.

El caso venezolano, a pesar de algunas sombras que pudiera haber en las
elecciones presidenciales de 2013, es otro claro ejemplo de los objetivos del
voto electrdnico en la regiéon. Por un lado, el modelo de democracia partici-
pativa instaurado por la Constitucién de 1999 incrementé notablemente la
actuacién del Poder Electoral. Desde las elecciones de relegitimacién de los
poderes que tuvieron lugar en el ano 2000, hasta los referendos sobre las mo-
dificaciones constitucionales de enmienda y reforma,* ha necesitado de una
actuacién constante del Poder Electoral, lo que ha derivado en la presencia
cotidiana de este poder en la vida politica venezolana, y un esfuerzo notable

por mejorar la gestién electoral.

Incluyendo aqui los procesos de eleccidn en partidos politicos y organizaciones sindicales y, por supuesto, las citas
electorales convocadas de forma ordinaria como las clecciones tras la finalizacién de cada mandato, y de forma
extraordinaria como los referendos revocatorios.

Elecciones 12 (13), 2012 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



CONSTITUCION Y VOTO ELECTRONICO 143

Por otro lado, uno de los principales resultados en la mejora de los procesos
electorales ha sido el evidente esfuerzo modernizador que ha llevado adelante
el Consejo Nacional Electoral de Venezuela, lo que ha incluido la incorpora-
ci6n de nuevas tecnologias electorales. El proceso de automatizacién e incor-
poracién paulatina del voto electrénico que arrancé en las elecciones de 1998
con la presencia de urnas electrénicas, es el principal ejemplo de este esfuerzo
de la organizacion electoral (Martinez Dalmau 2013b). De hecho, a pesar de
algunas reticencias propias de cualquier situacion de cambio y polarizacion, lo
cierto es que la automatizacién de las elecciones a través del voto electrénico
ha permitido aumentar la fiabilidad del voto al contar con una automatizacién
susceptible de ser auditada y de generar confianza (GONZALEZ, DEL NOGAL
& MULLER 2011). Esto fue experimentado en la vida politica del pafs en mo-
mentos cruciales, por ejemplo, en la propuesta de revocacién del mandato del
presidente de la Republica en 2004 (MARTINEZ DALMAU 2008) o en el refe-
rendo de reforma constitucional de diciembre de 2007 cuando se present6 una
minima diferencia electoral, a favor de la oposicion.

Hoy en dia existe presencia de voto electronico con mayor o menor intensi-
dad en buena parte de los paises latinoamericanos —como en México, Argen-
tina y Perd—, mientras que en otros se realizan estudios para su consideracion
¢ implementacién. La tendencia es, en general, a favor del voto electrénico,
porque estamos ante una necesidad comun: la de ofrecer medios més transpa-
rentes y eficaces a favor de una transicién hacia una mejor democracia lo que
implica, en el caso de que estén presentes Constituciones democraticas, una
mejor aplicacién de la Constitucidn.

2. EL VOTO ELECTRONICO EN LA TRANSICION HACIA UNA MEJOR
DEMOCRACIA

En un primer balance de pros y contras, no se puede dudar de que la economia
de recursos como argumento tenga importancia por dos razones. La primera
de ellas radica en la significativa inversién que la implementacién del sistema
de votacién electrénica implica desde su etapa inicial, ademds del presupuesto
destinado al mantenimiento de los sistemas de hardware y a la actualizacion
del software; recursos que bien podrian destinarse a otras necesidades que pue-
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den considerarse més perentorias, sobre todo en sociedades con altos indices
de desigualdad. La segunda razdn, porque las Constituciones no suelen prever
este tipo de obligaciones procedimentales, por lo que no se entienden como un
mandato constitucional.

Podria decirse, desde la formalidad, que cabe tener en consideracién que la
modernizacién de la administracién electoral cuenta en forma indirecta con
incumbencia constitucional por cuanto el mandato de eficacia y eficiencia de la
administracion publica estd presente en la mayor parte de las Constituciones
vigentes. No obstante, los argumentos anteriores son mds rebatibles a partir
de un punto de vista material si analizamos el problema desde un prisma de
transformacién a medio y largo plazo.

En efecto, pocas dudas caben acerca de que la profundizacién en la demo-
cracia participativa sea uno de los objetivos de las Constituciones democrati-
cas. Més democracia significa mejor Constitucion, lo que va de la mano con
mds consultas ciudadanas: eleccién y revocacion de autoridades, decision sobre
leyes y tratados, iniciativas populares, democratizacién de partidos politicos
y sindicatos, etc. (TUESTA 2004: 56). Estas consultas pueden realizarse por
otras vias diferentes al referéndum. La participacion politica ciudadana en una
democracia participativa no puede limitarse a los procedimientos democrati-
cos refrendarios. Sin embargo, la pregunta a través de las urnas es un meca-
nismo clave en el mantenimiento de la legitimidad de los gobiernos, incluso en
la manifestacién de la voluntad constituyente democrética que necesitarfa, al
final y cada vez que se produce de la decisién popular.

A nadie escapa que la democracia exige recursos y medios a disposicién tanto
de las instituciones como de las sociedades. Se trata de unos costes que, en un
proceso emancipatorio, deben entenderse como inversién. En este sentido, el
voto electrénico mejora la eficiencia y disminuye a largo plazo los costes electo-
rales; pero, sobre todo, incorpora elementos de rapidez en la toma de decisiones
materialmente imposibles en un procedimiento electoral tradicional. Este ne-
cesita imprimir y distribuir papeletas, lo que precisa de tiempos mas dilatados,
dependientes de elementos factuales sujetos a obstaculos accidentales en mayor
medida que la gestién electronica, en especial en los referendos con opciones con-
troladas. La democracia es mejor cuanto mds se facilita la participacion.
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Ademis, si se trata de crear condiciones de igualdad, qué mejor forma de
hacerlo que un igual acceso a la tecnologfa en el marco de su utilizacién demo-
cratica. No es la tnica solucidn, pero forma parte de ella. La tecnificacién cul-
tural, la creacién de una cultura tecnoldgica igualmente accesible por todos los
sectores sociales, ofrece una mayor democratizacién de la informacion y de las
formas de expresidn, y se aproxima a importantes formas actuales de relacion
social. La reciprocidad entre la Constitucién democrdtica y la transformacion
social no es lineal, sino dialéctica. La evolucion en la primera implica el avance
en la segunda. Con dificultad podrin ser realmente efectivas las transiciones
hacia mejores democracias si no se evita el fraude, se anula el riesgo de mani-
pulacién dolosa en la impresion y contabilizacién de los sufragios, o se elimina
la coaccién en votos preensobrados y la compraventa de votos. Y en sistemas
de fraude enquistado, la tnica forma de avanzar democraticamente es la in-
corporacién de nuevos procedimientos electorales y nuevos controles: es aqui
donde hace su aparicion el voto electrénico como mecanismo al servicio de la
democratizacion.

Lo anterior no implica que el voto electrénico sea la panacea de todos los
males. Desde luego, no lo es. Cuenta con su propia problematica y riesgo par-
ticular, cuyas manifestaciones suelen subrayarse ampliamente por la doctrina:
el fraude electrénico, las deficiencias electrénicas que pueden traducirse en la
pérdida accidental de los resultados, la denominada barrera tecnoldgica, el voto
nulo considerado o no como derecho, etc. (MARTINEZ DALMAU 2006). Al-
gunas experiencias de voto electrénico no han sido tan positivas al final como
se prevefa (BUSANICHE et al. 2008). Pero se trata de un conjunto diferente de
problemas que pueden ser mejorados con el proceso de aprendizaje en el que nos
hemos adentrado y que van tomando un perfil de solucién técnica y juridica.

La mayor parte de la doctrina asume posiciones intermedias respecto de las
posibilidades constitucionales del voto electrénico: no es globalmente consti-
tucional o inconstitucional, sino que asume su constitucionalidad en la me-
didaen que cumple con los parametros que una Constitucién determina y con
los objetivos de su cumplimiento. Gélvez y Ruiz (2011), previa revisién de las
experiencias comparadasy de la literatura especializada al efecto, han determi-
nado cinco variables sin cuyo cumplimiento el voto electrénico no podria ser
aceptado constitucionalmente. Estas son:
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SEGURIDAD O FIABILIDAD TECNICA

Se refiere a la seguridad de las urnas o comunicaciones electrénicas, a las
garantias técnicas precisas que aseguren la autenticidad de los resultados elec-
torales y que se traduce en disefiar y proteger de forma adecuada los cana-
les de emision, recepcidn y custodia de los votos para evitar la modificacion
deliberada de la informacién y garantizar que los votos se graben de forma fiel,
incluso en el caso de accidente que pudiera producir el borrado o modificaciéon
de datos.

PRINCIPIOS BASICOS DEL SUFRAGIO CONSTITUCIONALMENTE
GARANTIZADOS

Se trata de los principios de universalidad, libertad, igualdad, personalidad
y secreto que no se respetan en toda su plenitud en el voto en papel, por lo que
su garantia en el voto electrénico parece imprescindible para mejorar la situa-
cidn existente.

INTEGRACION ARMONICA EN EL REGIMEN ELECTORAL

El voto electrénico no es una pieza independiente del régimen electoral
que pueda contemplarse de forma aislada, sino que se inserta en un contexto
normativo determinado en el que debe integrarse de la forma mds armoénica
posible y mantenga, de esta manera, la coherencia del ordenamiento juridico.

CONSENSO O ACEPTACION POR PARTE DE LOS IMPLICADOS

Para poder introducir el voto electrénico es necesario contar con la acepta-
ci6n de todos o la mayor parte de los sujetos afectados, especificamente parti-
dos politicos y electores. El voto electrénico no puede convertirse ab initio en
un factor de confrontacién politica porque, si ello ocurriera, el fracaso del voto
electrénico estaria asegurado. En esta linea, los electores deben considerar el
voto electronico como proximo, fiable y comprensible.

LIMITACION DE COSTES

El coste del voto electrénico debe ser socialmente asumible y proporcio-
nal al fin que persigue, y no se debe poder lograr el objetivo perseguido, con
estandares de calidad parecida, pero por vias menos costosas en términos eco-
némicos, teniendo en cuenta la primera inversién en maquinas electronicas y
en formacion.
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Cabe considerar que la mayor parte de los problemas propios del voto elec-
trénico presencial se agudizan cuando nos referimos a un entorno no contro-
lado: el conocido generalmente como voto por Internet, aunque hablando con
precisién seria un voto electrénico remoto porque el uso de una u otra red
cambia de acuerdo con el sistema utilizado. Las experiencias, como la de No-
ruega (BARRAT 2012) son todavia pocas; pero los problemas tedricos que se
plantean siguen sin contar con remedios claros que solucionen los problemas
de constitucionalidad que, como hemos visto, pueden ensombrecer algunos
aspectos del voto electrénico en entorno controlado. En el caso del voto re-
moto se acrecientan algunos de los problemas ya planteados, y requiere para un
correcto andlisis de soluciones vélidas a las cuestiones de fiabilidad, seguridad
y conocimiento que ya hemos comentado.

Las posturas més escépticas dudan, en general, de la posibilidad de que el
voto a través de la red pueda llegar a ser constitucional. De acuerdo con Gal-
vez (2009), esta modalidad plantea graves problemas para la integridad de la
mayoria de los principios del sufragio. Es dificil garantizar que el voto lo emita
realmente el elector y no otra persona por él; que lo haga en un ambiente de
plena libertad, sin coaccién de ningtn tipo; y que el sentido de su voto vaya a

permanecer en secreto, sin poder ser espiado o desvelado por nadie.

Ademas, cabe citar la pérdida de control de la votacién por parte de los
electores (miembros de mesas electorales) y de los militantes de los partidos
(interventores) en beneficio de los profesionales de la informatica. El autor in-
troduce algunos elementos socioldgicos, desde luego menores en importancia,
como «el menoscabo del rito de las elecciones, que tanta importancia tiene
como factor de integracién de la comunidad» (GALVEZ 2009: 263).

No parecen argumentos dificilmente rebatibles: la garantia de la perso-
nalidad del votante a través de diferentes mecanismos de seguridad, como
certificados electrénicos y claves personales, no es cuestionado en otros 4m-
bitos publicos,’ por lo que tampoco deberia serlo en el marco de la adminis-
tracion electoral. Los sistemas electrénicos de votacion implican la utilizacion
de aparatos técnicos en operaciones electorales, y por lo tanto debe preverse
un proceso de certificacién que, si bien se asemeja en lineas generales al utili-
zado en otros sectores industriales, debe forzosamente incluir ciertos matices
(BARRAT 2007). Asimismo la presencia de los interventores de partidos y ob-

> Nuevamente, por c¢jemplo, en el marco de la administracion financiera.
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servadores en general, aunque diferente, no desaparece simplemente a causa
del voto electrénico, puesto que el depdsito manual del voto en la urna es una
fase mas de un procedimiento electoral complejo que cuenta con muchas mas
aristas en su desarrollo.

Ninguna garantia es por naturaleza absoluta y el voto presencial manual no
garantiza que no haya existido previamente una opcién determinada por un
tercero y preensobrada utilizando, ademds, el material electoral que se reparte
a domicilio. Este tltimo responde a uno de los mecanismos mas conocidos en
la compra de votos. De hecho, solo el voto electrénico presencial en entorno
controlado podria evitar este tipo de fraude electoral al eliminar los sobres vy,
por lo tanto, las papeletas preensobradas. Lo mismo puede aducirse respecto a
la coaccidn, porque esta no se produce solo en el centro de votacién sino en el
marco personal del elector, por lo que —como se ha demostrado desde la so-
ciologia electoral— ha sido una constante en el comportamiento electoral du-
rante siglos.* Se trata de situaciones socioldgicas que cuentan en esencia con la
misma problematica en el caso del voto manual y del voto electrénico remoto.

Como hemos adelantado, uno de los elementos coadyuvantes a la transpa-
rencia del sufragio es la observacion electoral, que en el marco del voto electré-
nico es cercada por una problemdtica particular. De acuerdo con Jordi Barrat
(2012), la observacién electoral lleva implicito el requisito de la transparencia
como forma independiente de verificar que los votos han sido correctamente
procesados, y en este sentido los dispositivos informdticos utilizados en el caso
del voto electrénico pueden comportar ciertos problemas: este, ciertamente, es
mds dificil de observar porque no podemos usar la simple visién para ello. La
introduccién de tecnologias electrénicas de votaciéon exige diferenciar entre
aquellos tramites que pueden ser observados segn las pautas tradicionales de
control de aquellos otros que, por su cardcter informdtico, necesitan tanto la
participacién de personas con conocimientos especializados como la adapta-
cién de los plazos en los que se desarrolla la observacion. Es cierto que en el
caso del voto electrénico remoto, en particular, estas dificultades se agudizan;
pero ello no significa que no puedan buscarse soluciones satisfactorias y gene-
ralmente aceptadas, con la vista puesta en objetivos superiores.

Por ejemplo, para el caso espafiol (VARELA 2001).
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Mis serio parece el argumento de la seguridad que, desde luego, en Inter-
net no estd plenamente solucionado. Aunque, como se ha hecho referencia,
el uso de ordenadores personales puede estar certificado por la firma digital,
el recorrido de la decision a través de la red es aun vulnerable por parte de
diferentes elementos externos. Para Gonzalez de la Garza (2009), el uso de In-
ternet supone que el sufragio que se envie entre los electores y los servidores de
la administracién electoral podria salir del pais para regresar posteriormente
aeste. En el proceso de externalizacion, el sufragio viajaria por redes extranje-
ras, publicas algunas de ellas, aun cuando la mayoria es de origen privado. Al
transitar por estas, reenvian los datos que se encuentran en su dominio hasta
alcanzar el objetivo final. Una vez que la informacion electoral (datos de tra-
fico electoral) llega a su destino, habré podido ser retrasmitida por decenas de
ordenadores intermedios que son parte de la red. En ese sentido, Gonzalez de
la Garza sostiene que:

Esa caracteristica operativa de Internet deberia ser, en rigor, suficiente para prohibir
el uso del voto electrénico remoto en redes abiertas como Internet [...]. Un Estado
serio y responsable no puede incurrir, pensamos, en tal arbitrariedad ya que lo que
¢l mismo debe garantizar, en primer lugar, es la efectiva seguridad e integridad del
proceso de sufragio, y el dominio absoluto de las condiciones que garanticen tal in-
tegridad (2009: 179).

Aunque se trata de una posibilidad mds remota que real, puesto que los
actuales sistemas de encriptamiento se desarrollan a favor del uso seguro de
la red’ y es factible pensar en redes cerradas y particulares que no cuenten con
vulnerabilidad desde el exterior que pudiera adjudicarse a Internet, lo cierto es
que este argumento toca en la llaga de un posible déficit de constitucionalidad:
la probable falta de confianza del elector en el sistema. Se trata de un elemento
psicoldgico y de formacién, cuyo estudio corresponderia con més propiedad a
la teoria de la legitimidad que al analisis juridico-politico, que no cuenta con
solucién fécil, y que es un problema comin en los sistemas de votacion electré-
nica presenciales y remotos.

Pero ello no solo afecta a esta modalidad electrénica: que el elector confie
o no en la limpieza de las elecciones y en la relevancia de su voto, no depende

> Suele traerse a colacion ejemplos de la administracién financiera como el pago de impuestos o de las transacciones

comerciales.
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(solo) del cardcter manual o electrénico del voto, sino ademds de un conglo-
merado de factores relacionados con el procedimiento, las formas de control,
la capacidad de auditoria del voto, entre otros. Si obedeciera exclusivamente al
caricter manual o electrénico, no existirian dudas ni impugnaciones durante
la celebracion de cualquier votacién realizada de acuerdo con los estindares
tradicionales lo que, como se puede observar con claridad en cualquier proceso
electoral, no suele ocurrir.

Ahora bien, qué duda cabe de que la naturaleza electrénica del voto es un
factor relativamente novedoso, y que solo con la practica ird librandose de los
miedos que corresponden a cualquier novedad. De hecho, el elemento con-
flanza es el centro en torno al cual han argumentado las decisiones jurispru-
denciales mas conocidas sobre las debilidades de legitimidad constitucional
con que, por el momento, cuenta el voto electrénico. Decisiones que analiza-
mos en adelante en su nicleo fundamentador mds relevante.

3. CONSIDERACIONES JURISPRUDENCIALES: LOS TRIBUNALES
CONSTITUCIONALES FRENTE AL VOTO ELECTRONICO

No es habitual que los procedimientos de votacién, en general, lleguen ante
las cortes constitucionales por la sencilla razén de que operan de acuerdo con
férmulas tradicionales ampliamente contrastadas, y escasamente son sujetos
de innovaciones. Estos procedimientos solo son de interés del médximo intér-
prete constitucional cuando pueden afectar al derecho del sufragio o cuando
atentan contra contenidos principistas de la Constitucion. Es el caso de dos
sentencias dadas en los ultimos anos que han constituido las primeras deci-
siones tribunales constitucionales sobre los procedimientos electrénicos en un
continente como el europeo donde, como hemos mencionado, el voto electré-
nico no estd implantado de forma general ni uniforme, sino que en el mejor
de los casos es incipiente. Las dos decisiones se han dado en el marco de tribu-
nales constitucionales ampliamente reconocidos. Se trata de la sentencia del 3
de marzo de 2009 del Tribunal Constitucional alemdn (2 BvC 3/07, 2 BvC
4/07), y la sentencia del 13 de diciembre de 2011 del Tribunal Constitucional
austrfaco (G10/11, V 6/11-10).6

Un resumen de ambas sentencias puede verse en Fernandez Riveira (2013).
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El caso alemén tuvo lugar respecto a las elecciones de la Cdmara baja (Bun-
destag) alemana que se realizaron en 2005. Alrededor de dos millones de
electores de cinco Estados federados votaron a través de un sistema de voto
electrénico producido por la compania holandesa Nedap y distribuido por
una empresa alemana. No era el primer intento: desde la década de 1950, Ale-
mania ha buscado el reemplazo del tradicional conteo manual de sufragios a
través de aparatos electorales. Para ello, la legislacién electoral habia sufrido
modificaciones dos afios antes de las elecciones. El Tribunal Constitucional
aleman llegé a la conclusion de que el uso de maquinas de votacion tal y como
se habia establecido en las elecciones referidas no eran constitucionales porque
violaban los principios constitucionales del sufragio determinados en los ar-
ticulos 20.° y 38.° de la Ley Fundamental de Bonn (LFB), en particular el de
publicidad, que lo extrae el Tribunal de forma tacita del texto constitucional
puesto que no se prevé de manera expresa. La modalidad de voto electrénico
empleada no garantizé este principio de publicidad de las elecciones, por el
cual el ciudadano debe tener pleno control de los pasos del procedimiento elec-
toral y de sus resultados.

Como puede observarse, se subraya en la sentencia un problema clave: la
fiabilidad. La falta de existencia de un comprobante fisico fue decisiva en la
medida del Tribunal, porque actuaba en menoscabo de la fiabilidad del pro-
ceso electoral. En palabras del propio Tribunal, en la sentencia aludida:

Los votos fueron registrados exclusivamente por una memoria electrénica. Ni
el elector ni las juntas electorales o los ciudadanos presentes en el local electoral
pudieron verificar si el voto emitido fue registrado auténticamente por el aparato
electoral. Por medio del indicador en la unidad las juntas electorales solo podian
reconocer si el aparato electoral registraba un voto, pero no sobre si los votos fueron
registrados por los aparatos electorales sin modificaciones de contenido. Los apara-
tos no tenfan previsto la posibilidad de un registro de los votos independiente del
mddulo de memoria de votos, que le permitiese a cada elector la verificacion de su
votacién (§155).

A ello cabe afiadir que las dificultades de comprension por parte de los vo-
tantes, las medidas compensatorias como certificaciones y auditorias previas, no
serfan suficientes ante la pérdida de control por parte de los ciudadanos, y nin-
gun argumento cuenta con el peso suficiente para que estas dificultades puedan

7 La traduccién al castellano de la sentencia esta disponible en Justicia Electoral. Revista del Tribunal Electoral del

Poder Judicial de la Federacién. Cuarta época, vol. 1, n.° 6, 2010, pp. 509-545.
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considerarse excepciones constitucionalmente admitidas (BARRAT 2009: 4-6).
Como afirma Pérez Corti (2010), la inconstitucionalidad no se pronuncia en
relacién con el denominado «voto electrénico» ni con respecto de las «compu-
tadoras electorales» o «urnas electrénicas», sino que se refiere directamente a
cuestiones de indole reglamentarias y operativas concernientes al poder de poli-
cia electoral reglamentario y de ¢jecucion, al que no siempre se le presta la aten-
cién que su importancia merece. De hecho, incoherentemente con la decisién
finalmente tomada, el Tribunal no ordend la repeticién de las elecciones. Las
consecuencias practicas electorales fueron calificadas de marginales, puesto que
no habia indicios de funcionamiento incorrecto ni de manipulacion, por lo que
determind la prevalencia del mantenimiento de la representacién popular frente
alos errores electorales constatados.

En el caso austriaco, la sentencia del Tribunal Constitucional del 13 de di-
ciembre 2011 también incidi6 en que el problema de los vicios de inconstitu-
cionalidad no aparece materialmente con el voto electrénico, sino con su ins-
trumentacién (FERNANDEZ RIVEIRA 2013). En esa ocasién se trataba de unas
elecciones publicas, pero sectoriales: las de representantes al Sindicato de Estu-
diantes, corporacién de Derecho Publico de afiliacién obligatoria en el sector,
que tuvieron lugar en 2009. La legislacién, que no fue declarada inconstitucional
por el Tribunal, determinaba un procedimiento de sufragio que permitia que
el elector eligiera entre el voto electrénico o la papeleta tradicional. Pero la re-
glamentacién para usar el voto electrdnico, tal y como se habia instrumentali-
zado en la normativa de desarrollo, era inconstitucional a entender del Tribunal
Constitucional por tres razones principales:

En primer lugar, no se podia asegurar que el voto y el votante no pudieran ser iden-
tificados, bien por la Comisién electoral organizadora de las elecciones, bien por

quien tuviera posteriormente acceso a los datos, lo que podia atentar contra el se-
creto del voto;
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En segundo lugar, no quedaba relegada suficientemente la amenaza de intro-
mision ilegitima en el soffware de terceras personas, los conocidos como hackers,
con fines maliciosos y con voluntad de alterar la decisién democraticamente to-
mada; y,

en tercer lugar solo técnicos suficientemente preparados podian supervisar el
cédigo fuente, lo que mermaba la transparencia y la fiabilidad del voto al dismi-
nuir la capacidad de observacién electoral por parte de la ciudadania en general,
puesto que esta preparacion no estd al alcance de todos ciudadanos.

Se trata de debilidades que imposibilitan juridicamente cierta adecuacién de
la normativa de desarrollo al principio democrético, pero que dejan salvada la
constitucionalidad del voto electrénico globalmente considerado.

Se puede observar que las dos decisiones no censuran —no habria razén para
hacerlo— al voto electrénico como mecanismo de votacidn, sino que, como no
podria ser de otra manera, lo condicionan a los requisitos constitucionales. A
pesar de que la voz de alarma soné cuando se dieron a conocer ambas sentencias
constitucionales con cierta algarabia por parte de las posturas mds escépticas, lo
cierto es que, como afirma Ferndndez Riveira (2013: 5-6) los dos fallos conver-
gen en una serie de aspectos comunes: el voto electrénico como herramienta en
los procesos electorales se encuentra en construccion; su uso es perfectamente
compatible con los principios constitucionales electorales generalmente exigibles
en un gobierno democritico, y no caben decisiones generales, sino que habra que
analizar el tipo concreto de voto electrénico, cdmo se ha disefiado y cémo se ha
utilizado y ejecutado, para decidir acerca de su uso.

Las dos sentencias tratan, en definitiva, sobre el avance en el marco de las
posibilidades coyunturales del voto electrénico, necesariamente limitado por la
contingencia, pero que no pueden perder de vista el objetivo estratégico de su
funcién en la transicién hacia una mejor democracia. Se trata de entender el voto
electrénico incorporado en la estrategia de aplicacién de la Constitucién en el
marco de sus posibilidades.

4. CONCLUSION: EL VOTO ELECTRONICO EN SU COYUNTURA

Como se ha comentado anteriormente (MARTINEZ DaLmMAU 2013: 331-
332), la modernizacién tecnolégica en el marco de la globalizacién es
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ineludible. Mantener viejas soluciones para los nuevos problemas no producird
otro efecto que el mas pernicioso: debilitar el sistema juridico democratico y
crear una situacién de injusticia general que, en el mejor de los casos, dejard
para la posterioridad la resolucién de los problemas planteados. Pero en el caso
del voto electrénico, no se trata solo de que el futuro sea ineludible, sino que
sin la modernizacién tecnolégica de los mecanismos de participacion estos
quedardn mermados, lo que actuaria en detrimento de los avances democrati-
cos que nuestras sociedades pueden estar dispuestas a experimentar.

Como hemos visto, el fundamento de buena parte de las criticas escépticas
respecto al voto electrénico se cimenta en la inexistencia de férmulas fisicas
para demostrar cudl ha sido la voluntad real del elector en caso de problemas
con la mesa. Ello puede subsanarse con la introducciéon de un rastro fisico,
aunque sea a modo de comprobante, es decir, para hacer posible la auditoria
material posterior sobre la decision reflejada en un documento fisico. En el
transcurso de estas situaciones complejas, que no se dan en todos los casos,*
parece coyunturalmente importante la necesidad de que el voto electrénico
deje un rastro de papel y que este sea depositado en un recipiente, puesto que
es justo la constancia de que los votos fisicos son susceptibles de ser auditados
lo que ofrece garantia democratica a las elecciones, mientras que esta auditoria
puede ser cuestionada cuando existen solo votos puramente electrénicos, sin
comprobante fisico.

Los juristas se plantean, en estos casos, cual es la naturaleza juridica del
papel depositado en el recipiente, es decir, si es 0 no propiamente el voto mate-
rial. También se plantean qué puede ocurrir cuando el elector manifiesta ha-
ber optado por una opcién diferente de la que a continuacién es sefialada en
el papel que emite la maquina electoral. La primera cuestion cuenta con mds
soluciones que la segunda. La diferencia entre el voto electrénico presencial y
la urna electrénica es el valor juridico de la decisién del elector, que es la opcidn
electrénicamente validada en el primero de los casos, y la papeleta inserta en
la urna electrénica, en el segundo. Por lo tanto, en el procedimiento de vo-
tacion electrénica con rastro de papel, el voto realmente vélido —es decir, el
que cuenta con naturaleza juridica de sufragio— es la opcién electrénica. El
rastro en papel es un justificante de haber emitido esa opcidn, y su tinico valor

Un ¢jemplo interesante es el ensayo de voto por Internet realizado en Noruega (BARRAT 2012).
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politico es el de posibilitar la auditoria fisica posterior (MARTINEZ DALMAU
2006; GARCIA SORIANO 2008: 103).

En estos momentos, si no hay recibos en papel se hace imposible la auditoria
del voto por parte de cualquier ciudadano que no posea cierta pericia infor-
mtica, que es el caso de la mayor parte de la poblacién. Parece, por lo tanto,
conveniente en la implantacién paulatina del voto electrénico. Se trata de una
medida coyuntural, que no determina en ningtin caso que el voto electrénico
sin comprobante fisico no pueda ser transparente y objeto de auditoria demo-
cratica. Sin este comprobante, como afirma Barrat, un individuo no tendria ya
un control personal y directo sobre el proceso, de tal forma que su confianza
dependerd mediatamente de los datos proporcionados por terceras personas,
normalmente un selecto grupo de expertos especializados en estas materias.

La ciudadania habria delegado su tarea de control y, por lo tanto, la con-
fianza del ciudadano deberd ser establecida a través de medios diferentes a
los hasta ahora contemplados. Los ciudadanos medios deberan decidir hasta
qué punto tal metodologia especializada de observacién electoral es sufi-
cientemente independiente, transparente y plural como para confiar en ella
(BARRAT 2012: 338-339). La emancipacién de los comprobantes en papel
dependera, finalmente, de la confianza depositada en terceros que sean capa-
ces de observar técnicamente con criterios de pluralidad y objetividad el uso
y trdmite del voto electrénico; o de formarse por si mismos en la especialidad
técnica que les permita este tipo de observacién no tradicional’

Pero la comprension técenica de los elementos mas complejos serd, en un
futuro, mucho més cercana de lo que puede ser en la actualidad. Existirdn con-
diciones propicias para ello a medida que la poblacién se incorpore en un co-
nocimiento que no serd solo necesario para el campo electoral, sino para otros
muchos 4mbitos de actividad social, individual o colectiva. Una gran parte de
la poblacién no sabia leer ni escribir hace cien afios, y los procedimientos elec-
torales debian prever estas situaciones que se producian con habitualidad; hoy
en dia son excepciones.

’ Lo que, por cierto, no es una novedad en los procedimientos electorales, que prevén en determinados casos, por

¢jemplo, el voto asistido, que consiste en el acompanamiento de la persona con discapacidad visual por un tercero
de su confianza a la hora de proceder al sufragio.
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Como afirma Reniu (2008) algunas medidas dotardn de confianza al pro-
ceso de votacién electrénica, como el establecimiento de protocolos claros y
transparentes para la realizacién de auditorias técnicas. Las autoridades electo-
rales deberdn permitir la libre realizacién de dichas auditorias por parte de los
colectivos de ciudadanos que asi lo soliciten, tuvieran o no vinculacién parti-
dista concreta. En ese sentido, segiin Reniu, deberia:

[...] permitirse el acceso al cédigo fuente y a la inspeccidn de todo el proceso de
fabricacién de las urnas electrénicas o de preparacién de la plataforma remota de vo-

tacion, asi como también exigirse a dichos colectivos el seguimiento de un protocolo
de auditoria previamente establecido (2008: 42).

El acceso al c6digo fuente concede virtualmente a toda persona que se pre-
pare para ello la capacidad de observar la limpieza de las elecciones y, con ello,
el cumplimiento cabal con los preceptos constitucionales.

Finalmente, no es posible dar por terminadas estas consideraciones sobre
la relacion entre voto electrénico y Constitucion sin tener en cuenta un ele-
mento sustantivo en ella: la posibilidad de que la Constitucion prevea sistemas
de votacion electrénica en la integralidad del derecho al sufragio con todas
sus garantias y, con ello, avance en el marco de la modernizacién tecnoldgica,
como se ha hecho en otros dmbitos como la proteccién de derechos por las
amenazas en la informatica o las garantias de privacidad. No cabe duda que la
Constitucién que avance en este disefio serd no solo pionera, sino portadora de
realidades que facilitardn la toma de decisiones democraticas y ayudardn, por
lo tanto, a un mejor gobierno.
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INTRODUCCION

La discusion sobre el voto electrénico —que serd entendido en este articulo
como la realizacion del acto de votacion a través de medios electrénicos—, junto
al consiguiente sistema de soporte administrativo y legal que lo hace posible,
provoca el interés de académicos y especialistas desde hace més de una década.
Ello se debe fundamentalmente a que la modernizacién de procesos se percibe
como inevitable en la actualidad. Los procesos electorales —esenciales para la
democracia— han permanecido estiticos en el tiempo al tener una ejecucion de
cardcter mds bien tradicional. La percepcién de lentitud durante todo el pro-
ceso electoral que la poblacién del Pert expresa en cada eleccion es el resultado
natural de una aceleracion de las relaciones entre personas y de procesos muy
distintos gracias a la digitalizacién o computarizaciéon de muchas actividades.
Junto con ello, existe una narrativa de mucha popularidad sobre la necesidad
de modernizar y sobre cémo la tecnologia es una senal y una forma definida de
modernizacién frente a las formas mdas ancladas en tradiciones escritas.

Implementar el voto electrénico aparece como la culminacién de esta ten-
dencia de simplificacién, conveniencia e incluso virtualidad. Serfa una forma
de hacernos a todos la vida mas ficil, los procesos mas rapidos y en general, de
fortalecer la certeza y reducir los espacios para la corrupcién electoral, pero
sobre todo serfa una forma de ahorrar tiempo y de cumplir con una obligacién
algo engorrosa sin tener que pasar horas organizando desplazamientos. Desde
una mirada exclusivamente ciudadana, se puede pensar que el voto electrénico
deberia ofrecernos una mejoria visible e incontrastable en la calidad del ejerci-
cio de nuestros derechos, que es ficil de constatar a través de evidencia al al-
cance de todos. Lograr esto debe ser el objetivo de cualquier implementacién,
conservando las virtudes del voto tradicional como el anonimato, el recuento
fiable y publico, y el acceso a documentaciéon que demuestre que los votos han
sido emitidos y que efectivamente, han sido contados (el paper trail, como se
denomina en inglés). Los efectos de una implementacion exitosa serén sentidos
en lo politico y en lo social, lo que ademds podria ayudar a mejorar la percep-
cién de los procesos electorales, que no parece ser particularmente alta, dado
que apenas el 49% de la poblacién limena aprueba la gestidn de los organismos
clectorales en su conjunto (ONPE 2011: 41).
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Recogiendo definiciones ya planteadas (TUESTA 2004; ONPE 2012: 32-37),
el voto electrénico puede limitarse de manera precisa en la incorporacion de
mecanismos electronicos a la realizacién de la votacidon en urna, tal como la
conocemos los ciudadanos peruanos. Es una variante del modelo en uso en la
actualidad, no una forma radicalmente distinta de votacién como podria ser
el voto por correo, que no existe en el Pertl pero que es popular en otras juris-
dicciones. No altera procesos indispensables como el registro de los votantes o
la confeccién del padrén de electores, ni tampoco la configuracién del proceso
mismo, es decir, la existencia de una cantidad determinada de candidatos o
de partidos y movimientos. En suma, es una cuestion precisa y relativamente
contenida.

Para evitar confundir un proceso simple y contenido como el que motiva
este texto de cualquier otra alternativa mds sofisticada y necesariamente de
mayor complejidad en la implementacién, a continuacion se distinguird entre
el voto en urna electrénica de cualquier otra forma de votacion electrénica,
digital o a distancia. Esto tiene un segundo propésito que serd aparente hacia
el final del texto.

1. LA IMPLEMENTACION DEL VOTO EN URNA ELECTRONICA:
ASPECTOS GENERALES

La implementacidn del voto en urna electrénica no aparece como una modifi-
cacién fundamental de los procesos electorales. Ademas, las experiencias reali-
zadas anteriormente en el Pert apuntan a que los ciudadanos que han tenido la
oportunidad de experimentar la urna electrénica no la han sentido complicada
o dificil de dominar, incluso en zonas donde no existe familiaridad con dispo-
sitivos digitales o costumbre de comunicacién mediante computadoras (ONPE
2011a: 98), asi como en otros paises donde se han hecho experimentos o donde
la aplicacién ha sido directa (RENIU 2008, entre otros). Todo indica que no
existen barreras insalvables para que el voto en urna electrénica sea usado en
todo el pais lo antes posible.

Esto resulta mas claro cuando optamos por revisar, sin ignorar otros posi-
bles dngulos, los temas de la implementacién desde tres perspectivas distintas:
lo técnico, lo administrativo y lo politico, en ese orden de complejidad y res-

ponsabilidad publica.
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e Aspecto técnico

Ante todo es necesario garantizar que el sistema mismo funcione como es de-
bido, es decir que haga lo que se espera que haga de una manera eficaz y efi-
ciente. Para ello primero hay que disenarlo correctamente y definir estdndares
minimos de funcionamiento real, bajo el estrés de la accion misma. Desde el
dispositivo de votacién hasta la consolidacién de votos y generacién de actas fi-
nales, todo el sistema, desde una perspectiva técnica, tiene que estar integrado,
ser transparente y al mismo tiempo seguro. Aunque es un desafio, no resulta
imposible ni, en particular, fuera de lo comtin, como la evidencia muestra en
el éxito alcanzado en paises comparablemente mas complicados en este tema
(BARRAT 2008). Uno de esos paises, por ejemplo, serfa Brasil (BRITTO &
BuccHIANERI 2008; CALDAS DE MELO 2008: 33, pdssim).

Por ello, no es realmente un tema interesante para el andlisis externo ni algo
que haya que debatir en mayor grado. La tnica recomendacion es permitir un
periodo extenso de revision publica del sistema final, desde el soffware hasta
los dispositivos mismos, cuando sea el momento. El soffware deberia presentar
lo que ha sido llamado independencia fuerte (RIVEST Y Wack 2006), que
consiste en que un cambio o error no detectado en el soffware no debe causar
un error o cambio no detectable de un resultado electoral, y que de ocurrir, ese
cambio o error pueda ser corregido sin tener que repetir la eleccion. En otras
palabras, el registro, la agregacién y el conteo de los votos deben ser procesos
independientes y factibles de ser realizados sin modificarse mutuamente. Por
lo demas, técnicamente el voto electrénico ha dejado de ser una cuestién que
requiera mds preocupacion que el voto convencional.

o Aspecto administrativo

Lo administrativo también es cuestién mas de cémo implementar y gestionar
que un tema de andlisis externo. Una vez disefiado el sistema, y bajo auditorias
constantes interna y externamente, la implementacién del plan en la gestion
publica —desde el interior de la ONPE hasta la ciudadania en pleno— es relati-
vamente ficil de imaginar, aunque se pueda esperar que sea un proceso lento y
complejo. Especialistas en gestion publica y electoral sin duda alguna podran
dar ideas poderosas para implementar de manera correcta, comunicar eficaz-
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mente y sobre todo hacer promesas publicas que sea posible cumplir sin riesgo
alguno. La transparencia del proceso administrativo es critica pero es tan exac-
tamente critica como en el caso de cualquier proceso electoral, y por lo tanto
lograr dicha transparencia solo es viable si ya existen instituciones confiables y
transparentes. Esto es una ventaja en el caso peruano, donde cualquier duda so-
bre el proceso electoral yace en las partes directamente fuera del control mismo
de los organismos electorales, como una revisiéon somera de las acusaciones de
fraude o corrupcion en elecciones pasadas revela sin mayor duda.

e Aspecto politico

Lo politico, visto como una continuidad desde la actividad misma de los par-
tidos y militantes hasta los aspectos constitucionales, es fascinante y al mismo
tiempo el mayor riesgo. Por razones de concisién argumental, el enfoque de
este articulo se centra mas en la politica ptblica que en los demds componentes
de lo politico. Plantedndonos este tema como parte de los procesos de moder-
nizacion estatal, o como un caso més de modernizacién y tecnologizacién de la
sociedad (YRRIVARREN 2008), en realidad no es necesario centrar la politica
publica alrededor de aspectos tan sofisticados y al mismo tiempo tan alejados
de la sociedad que las usard o que estara sujeta de ellas. A pesar que puede pa-
recerlo, en realidad el voto en urna electrénica es una politica publica relativa-
mente menor, que bien puede tener efectos infimos fuera del 4ambito mismo del
sistema electoral en el que tendrd lugar. Los errores de implementacién pueden
ser fatales para muchas mds cosas y para muchas mds politicas, y es por eso que
la funcién del voto electrénico tiene que estar contenida en su dmbito especi-
fico de accién, con completa seguridad que no afectard otras formas de accion
social y econdmica. El objetivo es preciso, como se ha mencionado, consiste en
mejorar el proceso electoral haciéndolo més rapido, transparente y confiable (y
eventualmente mds barato). Intentar algo més serfa un gran error.

2. VIABILIDAD Y SIMPLIFICACION DE MENSAJES

Para entender esto, es necesario recordar que el voto es un acto preciso y con-
tenido. El proceso politico de una eleccién es cadtico y variado pero estd deli-
mitado por la naturaleza misma del acto en el que convergen todas las acciones
clectorales. Desde una légica de andlisis de sistemas, el voto es una extrafa caja
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negra transparente. Una caja negra porque una vez que se realiza un input, el
ciudadano no vuelve a tener contacto con el sistema hasta que recibe el ouzpus
final. Sin embargo, a la vez es transparente porque salvo la identificacién de
cada voto individual —que es ilegal bajo el concepto de voto secreto— todos los
demds pasos deben ser visibles y féciles de comprender.

Es mas, la transparencia es de interés publico, al mismo tiempo que vaya
acompafiada por una invulnerabilidad que suele ser producto de la oscuridad.
Todos deben poder conocer cada detalle técnico pero estos habrén de ser im-
penetrables incluso en el més agresivo de los intentos de hacking, es decir, de
penetracién por intereses contrarios a la integridad del proceso.

El sistema electoral peruano puede ser considerado como una buena caja
negra, aunque adolece de la ya mencionada lentitud. El acto de votar, dividido
entre identificacidn y votacién, puede ser absurdamente pausado por variables
completamente fuera del control del sistema mismo. Un ejemplo de esto ul-
timo serfa la demora en instalar una mesa o la velocidad para registrar el voto
de una persona determinada. Esto no niega que el acto sea sencillo y en ello
radica una virtud que no debe perderse. La identificacién es simple y ya elimi-
nado el uso de la tinta indeleble resulta para nada compleja o incémoda. Una
vez terminado este proceso todo esta listo para que comience a funcionar la
caja negra.

A excepcién de una minoria singular y de los involucrados directamente en
politica, es posible postular que no hay muchos ciudadanos que realmente se
preocupen de la marcha del proceso de conteo en mesa. Es un acto publico que
no siempre es publico, y es un acto simple pero tedioso donde ocurren relativa-
mente pocos errores considerando la combinacién de otros aspectos humanos
como el aburrimiento, el cansancio y la urgencia que emergen a la hora de abrir
el Anfora, de contar las cédulas, los votos, etc. Una vez terminado el trabajo en
mesa comienza el lento proceso de convertir ese resultado local en parte del
gran resultado general, y esto es atin mds tedioso, hay mds posibilidades de
error y sobre todo, de incomodidad del publico ante las inevitables demoras.

No se trata de discutir aqui si es justo o no calificar a la ONPE de lenta o
ineficiente. La percepcidn existe incluso cuando no hay fundamento real. La
manera burocrdtica en que los resultados se presentan es parte del problema
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también. Lo importante es identificar el proceso como algo simple y directo
desde la perspectiva del ciudadano, que se vuelve relativamente opaco y lento
cuando llega a la oficina central pero que al final funciona. Eso es lo que hay
que conservar.

Para que el voto en urna electrénica funcione se necesita mantener sus vir-
tudes y minimizar sus problemas. Al mismo tiempo tiene que afectar lo menos
posible a las personas que lo usardn para votar, aunque implique modificacio-
nes radicales en los procesos mismos. Esa parte que aunque transparente es
en realidad opaca para el publico en general que no estd interesado sino en
resultados. En el Perti se cuenta con un sistema donde se registra el voto de
manera manual, para luego convertir esos datos a formatos digitales y recién
ahi generar resultados agregados. Para llegar al acto de votacién manual se ha
construido un sistema de identificacién que es completamente digital salvo
por el dispositivo de identificacién mismo que cuenta con una interfaz digital
aunque no se la use para la votacion. En otras palabras, ya tenemos voto semi-
electrénico: lo que falta es la urna electrénica para que el proceso pueda recibir
el nombre buscado.

La premisa es entonces que el voto electrénico ya existe en una buena me-
dida, si lo entendemos sistémicamente. Al mismo tiempo estd muy lejano si lo
vemos desde la perspectiva del ciudadano; pero ello no resultarfa ni dificil de
entender ni complicado de usar, como lo muestran los experimentos ya reali-
zados. Si aceptamos estas evaluaciones y las combinamos en un juicio sobre la
viabilidad inmediata de la urna electrdénica, estamos ante una situacién com-
pletamente distinta, altamente favorable a una implementacion acelerada y sin
mayores riesgos del voto electrénico: un problema més de percepcion publica
que de efectiva naturaleza politica o técnica.

Salvo el acto mismo de votar, la tnica parte del proceso que involucra di-
rectamente al ciudadano, todo estd digitalizado y depende del correcto fun-
cionamiento de servidores, redes de telecomunicaciones y sistemas de difusion
digital. Todo aquello es manejable y ha sido llevado a cabo sin inconveniente
alguno por los especialistas dedicados a su ejecucion. La clave estd en cambiar
el mecanismo de registro de la voluntad popular a un medio que permita aho-
rrar la conversién de datos, que es lo que en la actualidad existe, y que es lo que
genera tanto la demora del acto como la lentitud del conteo, y también crea es-
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pacios donde se puede transgredir la voluntad popular con artimanas o direc-
tamente con fraudes varios. No hay razon para pensar que el resultado tendria
que ser distinto al resultado que hemos experimentado hasta la actualidad.

Estamos en realidad ante la misma situacién que se crea cuando se deja la
libreta de ahorros bancaria o el pasaje en efectivo en el servicio de transporte
masivo conocido en Lima como el Metropolitano. Se trata del cambio a un me-
dio que no registra datos pero que accede a ellos a través de un sistema digital.
No se trata de una transformacidn sistémica, sino de la culminacién de una
transformacion sistémica que comenzd en el back office, en los sistemas de so-
porte, para llegar recién al usuario final cuando las condiciones estin maduras:
una adecuacién de procedimientos para cerrar el circuito de una transforma-
ci6n sistémica que ya tuvo lugar, cuando se convirtié la votacién a un sistema
informdtico. Apenas falta convertir una parte menor del mismo.

Es evidente que, desde la perspectiva de la ciudadania, la votacion es el voto
y llamar «menor» a esa parte es como un despropésito. Pero desde un analisis
sistémico no es dificil llegar a la conclusién que no tiene que ser muy compli-
cado lograr que la ciudadania se sienta cémoda con el voto electrénico porque
en realidad es poco o nada lo que hay que cambiar en el sistema y poco o nada
lo que hay que lograr que cambie en la percepcién de la complejidad del acto
de votar.

3. SOCIEDAD Y TECNOLOGIA

Es aqui necesario detenerse rapidamente en el concepto de sociedad de la in-
formacién. A pesar de su existencia en documentos y planes que incluyen al
voto electrénico (SALDIVAR 2008), el Perti no es precisamente un caso de
desarrollo socio econémico cercano a lo que la bibliografia de ciencias socia-
les llamarfa una «sociedad de la informacién», entendida esta como aquella
donde la creacién de riqueza proviene de la manipulacién, creacién y utiliza-
cién comercial de informacién. La tecnologia, las telecomunicaciones vy las
computadoras son manifestaciones de esta transformacion, que autores como
Manuel Castells llama sociedad en red en lugar de «de la informacién»
(CasTELLS 2000). M4s alld de nombres, la clave reside en que la sociedad
peruana usa y consume dispositivos, redes y servicios digitales, aunque no sea
la informacién la forma privilegiada de creacién de riqueza o la organizacién
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reticular, la manera fundamental de registrar el funcionamiento de nuestros
actores econdmicos y sociales.

A esta situacion se le puede llamar «vida digital», por oposicién a «socie-
dad en red». La segunda postula una integracién de lo digital o de la red de
caracteristicas definidoras, que hacen posible entender a la sociedad en térmi-
nos distintos a los tradicionales. La vida digital mds bien se refiere a las expe-
riencias cotidianas de la gente, a la manera como lo digital altera las practicas
cotidianas y modifica nuestra relacién con el entorno (VILLANUEVA 2010).
No se niega el cambio social, solo que este es observado desde la perspectiva
de lo cotidiano y la relacién entre las personas no como una redefinicién de
la sociedad misma. Podemos tener vida digital en una sociedad tradicional o
rural sin riqueza digital. Sera mas discreta, mas orientada al consumo y mucho
menos auténoma de las iniciativas de grandes corporaciones, pero no por ello
dejara de existir.

El hecho que seamos consumidores no nos impide aprovechar algunos ras-
gos externos de la sociedad en red, como por ejemplo la utilizacién de sistemas
digitales para la realizacién de tareas complejas como el proceso electoral na-
cional de cada cinco afios. Lo mismo sucede con la ciudadania que usa teléfo-
nos moviles y Facebook, tarjetas bancarias y de transporte publico, aunque no
sean realmente participes de una «economia en red» o parte de una sociedad
de la informacién. En otras palabras, la vida digital redefine nuestras posibili-
dades aunque no cambia la sociedad tanto como para hacer que la tecnologia
sea parte de todo lo que hacemos.

Otros paises, reorientados econdmica y socialmente por la penetracién de
tecnologia en su vida, han sido transformados en sociedades donde las interac-
ciones que configuran la sociedad son ahora digitales. Corea del Sur o Esto-
nia son ejemplos claros. Aunque el primero manufactura y el segundo apenas
ofrece servicios de programacion, ambos paises son claramente economias en
red, conectados al mundo con una poblacién altamente capaz de producir y
consumir informacién y servicios de informacién, usando las redes de tele-
comunicaciones como mecanismo privilegiado para integrarse al mundo. Sin
duda, la vida digital de estos paises es reflejo de sociedades mucho mas cam-
biadas por la presencia de telecomunicaciones y tecnologias en general. Por
ello hay mas coincidencia entre la nocién de una sociedad en red, o de la in-
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formacion, y las manifestaciones cotidianas como la utilizacién constante de
aparatos digitales. En el Pert, la vida digital es mds modesta, menos difundida
y menos relacionada con la forma c6mo nos ganamos la vida o creamos riqueza
que en Corea del Sur o Estonia.

En sociedades en red, toda o una gran parte de la poblacién cuenta con las
capacidades para cambiar su relacién con el Estado, usando las redes y servicios
de telecomunicaciones, porque son parte de una nueva clase de trabajadores.
Los trabajadores de la informacién dependen de habilidades y actitudes distin-
tas a aquellas propias de la era industrial o peor todavia, de la confusa era semi
industrial y mas bien informal en la que vivimos en el Pert. Como usuarios,
los peruanos podemos aprovechar un teléfono moévil pero no podemos crearlos
o modificarlos.

Por esta debilidad estructural, si hablamos de una sociedad de la informa-
ci6n peruana debemos ser conscientes que aquella se establece sobre la base del
consumo y en la relacién utilitaria con dispositivos que no son orgdnicos a la
marcha de la sociedad y la economia. Desde esa perspectiva, la interaccién con
los dispositivos sera siempre frégil y de adopcion relativamente lenta. La pobla-
ci6n en general serd usuaria pero no a fondo ni muy sofisticada de los avances
tecnoldgicos. Los bolsones altamente conectados serdn minoria por mucho
tiempo. Las consecuencias culturales también serin disparejas, con grupos con
alta exposicién al contenido digital y las practicas culturales propias de estos
contenidos, frente a otros grupos que se relacionardn de manera mas tenue, y
por ultimo otros completamente fuera. Esto ademds debe considerar distan-
cias generacionales y econémicas.

Entonces, la utilizacién de tecnologia para innovar en procesos debe estar
contenida a aquellas partes del proceso que pueden ser mejorados sin dema-
siada alteracion de la relacién entre el usuario y el sistema. Aqui entendamos
al usuario no como el promedio, sino como el usuario moda: el méds comun, el
que mdas abunda. Si se logra que ese usuario se sienta cémodo con innovacio-
nes varias, serd posible pensar en alcanzar un punto de quiebre donde los que
estan mds conectados y mds familiarizados apoyaran a los que menos estdn;
pero igual se sienten comodos (estos usuarios moda) para que aquellos que no
se sientan parte de la vida digital simplemente sean no solo minoria, sino que
tengan siempre alguien cerca que los pueda ayudar.
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CONCLUSION

Si podemos mantener el sistema en orden y cambiar lo justo y necesario para
hacerlo més simple, y ademds minimizar la percepcion del cambio hasta ha-
cerla una extensién natural de las capacidades del sistema original, antes que
una innovacién radical, el cambio serd ficil de manejar. Caso contrario corre-
mos el riesgo de ir contra la corriente de la adopcién social de la tecnologia.
El elemento determinante de la escala del cambio es cudntos usuarios pueden
sentirse comodos con un cambio simple y directo, simplificando la innovacién
hacia la mayoria de necesidades, expresadas en los usuarios moda, no en los
grandes innovadores, ni en los casos demasiado extremos de falta de familiari-
dad que impedirfan una innovacién de cardcter significativo.

Por eso un cambio localizado y preciso, en el acto mismo de votacién, puede
hacerse sin demasiado alboroto. Un cambio sistémico, como serfa pensar en
votacién por Internet, tiene potencialmente mds problemas que beneficios.
Esto no incluye los aspectos pricticos o de costos, solo la cuestion de la facili-
dad para incorporar el cambio tecnoldgico en la marcha del proceso electoral.
Basta con lograr que el proceso sea mejor. No es necesario que sea innovador.

Sin entrar en los detalles técnicos, la clave reside en simplificar en interfaz e
interaccién: el voto por medios digitales debe parecerse lo mds posible al voto
actual y la interfaz debe ser lo més parecido a algo que se conoce cotidiana-
mente, como lo es el teléfono mévil. La urna electrénica debe ser mas urna
que electrénica. Una pantalla téctil que ofrezca pocas opciones pero que sirva
para simular el acto actualmente existente bastaria. Todo lo demds ya existe y
no es necesario que cambie, salvo detalles menores como el conteo automético
y visible de votos. La generacién de actas y demds, que se deben negociar con
partidos y movimientos, no con la poblacién.

Tanto es asi, que la manera mas simple de lograr el objetivo del voto elec-
trénico es ignordndolo: no es necesario insistir en la innovacién. Dado que se
trata de un cambio simple y manejable, bastaria con anunciar que en deter-
minada votacién el acto de votacion se hard con una pantalla tictil y no con
cédulas. Ciertamente el nombre «voto electréonico» confunde y no es estric-
tamente correcto, pero es lo de menos, pues lo importante no es minimizar la
percepcién de cambio sino més bien insistir en la continuidad: se va a adaptar
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ala realidad tecnoldgica lo que ya existe, para mayor facilidad y comodidad. La
votacion sigue tal cual, con la minima modificacién de hacerlo tocando una
pantalla en vez de usando un lapicero.

Alejada de cualquier pretensién equivocada de buscar una gran transfor-
maci6n social a través de un acto demasiado importante para servir de experi-
mento, esta manera mas bien ligera de enfrentar el voto electrénico seria una
gran ayuda para normalizar y ampliar la familiaridad de los peruanos con los
servicios digitales. Pero el primer y principal propésito es simplemente saber
a quién elegimos, més rapido y sin espacio para controversias. Poner la tecno-
logia al servicio de la democracia requiere que la ignoremos y que mds bien,
insistamos en que lo que importa es el ciudadano.
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1. :INNOVAR O MAQUILLAR? LA INCORPORACION DE LAS TIC A LOS
PROCESOS POLITICOS

Casi con toda seguridad podriamos afirmar que una de las cuestiones sobre las
que existirfa un cierto acuerdo generalizado respecto de las caracteristicas del
proceso de implementacion de las tecnologfas de la informacién y las comuni-
caciones (TIC) entre analistas y responsables de cualquier nivel de las adminis-
traciones publicas es precisamente la disparidad de criterios existentes para su
evaluacion. En este sentido, asumiendo el riesgo de simplificar en demasia el
analisis, nos hallariamos frente a dos grandes estrategias. Por un lado la bus-
queda de la innovacién como estandarte de un supuesto proceso de moderni-
zacion politico-administrativa y, por el otro, la simple incorporacién de herra-
mientas o soluciones tecnoldgicas a précticas tradicionales. Esto es, maquillar
un proceso existente a fin de cuentas.

En este sentido no estarfamos haciendo referencia a los habituales procesos
de benchmarking, que permiten conocer nuevas soluciones y adaptarlas a la
propia realidad, sino que més concretamente pretendemos hacer especial hin-
capié en las diferencias existentes entre aquellas concepciones de las TIC como
oportunidad y aquellas que inicamente se suman a la 7z0da del momento. Por
poner un ejemplo, tras la experiencia electoral norteamericana de los tltimos
anos, casi la totalidad de los partidos politicos han descubierto el potencial de
las T1C, utilizAndolas como mecanismos recaudadores de donaciones. Ademds
han creado blogs de disefio ¢ iniciado una inusitada competicién por sumar
«amigos» y/o «seguidores» en las redes sociales como Facebook o Tuwitter.

Pues bien, ;cudl debiera ser el planteamiento correcto para la incorporacion
de las TIC a los procesos politico-electorales? Habitualmente se describe este
proceso mediante el recurso analitico a diferentes modelos de etapas o fases,
compartiendo casi todos ellos su excesiva tecnificacién. Asi, frente al generali-
zado desconocimiento técnico de los responsables politicos y administrativos
aparece como mds util acercarse al dicho proceso a partir de las actividades
y de los condicionantes organizativos que deberdn guiar la introduccién de
estas tecnologias a los diferentes procesos politicos y mds especialmente en el
entorno de los procesos electorales.
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Desde este enfoque, la fase o etapa inicial se caracteriza por centrarse en
la informaci6n. Esto es que el objetivo central consiste en poner a disposicién
del ciudadano ingentes volumenes de informacién en linea para su consulta
y difusién. Ello ha llevado a «volcar» en la red todas las informaciones rela-
cionadas con la prestacion de los servicios por parte de las administraciones
publicas, a menudo sin una labor previa de filtrado de la informacién mediante
la aplicacién de criterios para la segmentacién de dichos contenidos. Como
bien puede colegirse, con frecuencia el resultado ha sido la generacién de un
efecto de desinformacién en el ciudadano, unido a carencias en la usabilidad y
accesibilidad de buena parte de este tipo de sitios web.

Si bien esta primera etapa se asume de manera habitual como superada con
excesiva ligereza, el siguiente paso —la segunda etapa— debiera ser la automa-
tizacidn de los procedimientos y servicios existentes. Es decir, la mejora de la
efectividad de los procedimientos de prestacién de servicios a los ciudadanos
mediante la introduccién de soluciones y aplicativos para su asistencia. Ejem-
plos de practicas generalizadas son los tradicionales call-centers, los sistemas de
asistencia en linea a través de los chat o los servicios de telefonia por Internet,
asi como la apertura de procesos de tramitacién en linea.

Este escenario, que supone ya un salto cualitativo revelador, nos aboca a
uno de los grandes retos tanto por la dificultad que contiene como por el aban-
dono que sufre. El reto no es otro que la necesidad de enfrentarnos a una labor
de reingenieria de procesos; esto es, una labor de remodelacién de los procedi-
mientos politico-administrativos. Este reto supone superar, mediante la inte-
gracion de diferentes departamentos de las administraciones publicas y, muy
especialmente, la redefinicién de los procesos, desde un doble enfoque: del ciu-
dadano y del uso eficiente de las tecnologias. Es precisamente en esta tercera
fase o etapa donde nos encontramos con la decisién estratégica a la que nos
referfamos al iniciar este articulo: ¢innovar o maquillar? En otras palabras, se
pone sobre la mesa del responsable politico la decision de responder a los viejos
retos llevando a cabo nuevas actuaciones analizando la informacién disponible
mediante los nuevos canales tecnoldgicos para asi crear conocimiento o, por
lo contrario, mantener las mismas dindmicas procedimentales incorporando
tnicamente las TIC para satisfaccién de las memorias de actividades o para el
recuento estadistico.
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Y es aqui donde precisamente nos enfrentamos con un escollo de dificil so-
lucién. Nos parece evidente que estas fases impliquen la plena asuncién que la
introduccion de las TIC en el dmbito de los procesos politicos —y en particular
en el caso de los procesos electorales— debe ir més alla de un simple proceso de
magquillaje tecnolégico. Es decir, de manera demasiado generalizada la intro-
duccién de este tipo de soluciones tecnoldgicas a los procesos politicos termina
convirtiéndose en algo similar a una moda pasajera, sin voluntad real de per-
manencia. En buena medida esta decisién estd condicionada por el hecho que
el contexto politico-institucional actual en el que operan las administraciones
publicas es altamente similar a las bases estructurales tradicionales propias de
la sociedad industrial.

Las estructuras formales de la politica no se han acomodado aun al nuevo
entorno tecnoldgico y es precisamente esta razén la que explica uno de los
principales motivos de que la actividad politica presente dificultades para ges-
tionar y representar de manera adecuada las demandas de los ciudadanos. Las
tensiones aparecen en ¢l momento en que los procesos politicos, a diferencia
del resto de sectores de la actividad social, no evolucionan al mismo ritmo en la
transformacién de dichas estructuras institucionales. Aunque hoy es cada vez
mas habitual el uso de las T1C en los 4ambitos de la cultura, el ocio, las finanzas,
la educacion, las relaciones interpersonales, la informacion, etc. las practicas
politicas atin se encuentran ancladas en el principio ex sitz# de la representa-
cién politica, basadas en la pasividad y reactividad de la participacion politica.
En contraste, el nuevo entorno politico que se vislumbra a partir de las T1C
se caracteriza por una participacion iz situ, construida con los ladrillos de la
pro-actividad y la interaccién, persiguiendo la generacién de efectos directos e
inmediatos sobre la realidad.

Se configuran asi dos grandes problemdticas a las que atin no tenemos res-
puestas satisfactorias como sociedad. Por un lado, la ya mencionada tensién
entre la sociedad de la informacidn y las «viejas» estructuras sociales, puesto
que la aparicién de un nuevo modelo de sociedad del conocimiento requiere
también de nuevos modelos de organizacién politico-institucional. En este
sentido la explotacién de las potencialidades de las tecnologias de la denomi-
nada Web 2.0 consiguen condicionar la agenda politica esencialmente gracias
a su inmediatez y a la interaccidn social en la que se basan. Los efectos de es-
tas acciones, pensadas y ejecutadas desde y en la red, no solo deben evaluarse
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seglin su ¢éxito o fracaso sino que ademads lo deben ser en tanto que acciones
efectivamente innovadoras o bien como simples adaptaciones o maquillajes de
viejas précticas sin ningun valor afiadido.

La segunda problematica va més all4 de las medidas a adoptar a corto plazo
—de interés aqui— puesto que se centra en la necesidad de superar el actual mo-
delo de la democracia representativa para consolidar y generalizar las pricticas
de democracia participativa fundadas sobre el uso intensivo y extensivo de las
TIC. De cualquier forma, y comtin a ambas problematicas, las dificultades a las
que todas las sociedades deben enfrentarse para una exitosa implementacién
de las TIC en los procesos politicos aparecen con fuerza. El centro de las preo-
cupaciones lo ocupa de manera indudable, la posibilidad de la exclusion social
que interfiere en cualquier estrategia de implementacién de las T1C.

TaBrA 1

Analisis FODA de la implementacién del voto electrénico

3 Necesidad de adquisicion de competencias 2 Brecha digital / exclusién social
3 especificas (alfabetizacion digital) s (colectivos especialmente sensibles:
3 + despliegue tecnoldgico = gente mayor y poblacién con escasos
Y
&) (inversion en infraestructuras). < recursos).
-
3
8 <
1§ . . . .
=) Colectivos sociales potencialmente favorables = Mejora de la gobernanza +
e . . . = . .y .. .
5 (alta familiaridad para la poblacién juvenil). e Modernizacién de la administracién.
19
- 2.
o

Elaboracién propia.

A partir del escenario descrito (tabla 1), los objetivos a perseguir se vehicu-
lan en tres grandes dmbitos: a) la mejora de la gobernanza, abriendo nuevos
canales a la participacién de los ciudadanos en el disefio y la toma de decisiones
respecto de las politicas publicas que les afectardn; b) la mejora de la calidad en
la prestacién de servicios publicos y, ¢) las medidas encaminadas a facilitar el
acceso, la interaccidn, la transaccidn y la prestacion de servicios de la adminis-
tracién publica a través de medios telematicos.
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Asi las cosas ¢qué debemos tener en cuenta? Por un lado aparece como impe-
rativo el hecho que dicho proceso de introduccién de las TIC no se convierta en
un proceso excluyente para una parte significativa de la poblacién, sino que tenga
como principal objetivo la (¢)inclusion de todos los ciudadanos. Para lograrla,
estas soluciones tecnoldgicas deben entenderse como mecanismos complementa-
rios para la apertura de nuevos canales para la participacién de los ciudadanos, la

5 Lt L 1
gestion de los asuntos publicos y la optimizacién de los recursos puablicos.

Centrdndonos en el imbito de la participacion politica, es evidente que uno
de los temas recurrentes en las democracias consolidadas es la necesidad de
abordar el debate sobre la introduccién de mecanismos de democracia partici-
pativa. En este sentido es absolutamente indispensable tener muy claro que, al
plantearnos estos retos, las TIC no son mas que un instrumento. La exigencia
surge de la constatacién de expectativas desmesuradas sobre el uso de las T1C
que 2 menudo presentan parte de la clase politica y de los mismos ciudadanos.
Ello perfila un entorno idilico donde solo con un clic cada uno de nosotros
decidird a diario sobre todas las cuestiones que son objeto de nuestro interés,
revolucionando completamente los mecanismos existentes para el gobierno de
la cosa priblica. Nada mas alejado de la realidad, puesto que ni las TIC crean per
se espacios de participacion, ni son garantia alguna de una mejor participacién
(tanto cuantitativa como cualitativamente) ni, por supuesto, subvierten el pro-
ceso democritico de gobierno.

Es por ello que cualquier proceso de implementacién de las TIC en el ambito
de la participacién politico-electoral debe tener como preludio el analisis de la
necesidad real de crear dichos espacios de participacién junto con la inexcusa-
ble referencia a los objetivos que se persiguen. Aunque la receta es compleja, las
diferentes experiencias parecen indicar que el éxito de este tipo de experiencias
se deberd en gran medida a la combinacién de los siguientes elementos:

a) una delimitacién concreta y precisa del objeto que motiva la adopcién
de estas soluciones;

b) la generacién de un amplio consenso social y politico sobre el mismo; y,

¢) la eleccién de un mecanismo o plataforma tecnoldgica con cualidades
inclusivas o que, en su defecto, contemple diferentes canales de partici-
pacion.
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Ademis, y aunque parezca un argumento obvio y simplista, debe tenerse
muy presente que a participar se aprende participando, con lo que la decisién
politica de introducir novedades tecnolégicas deberd considerarse como un
proceso de aprendizaje, en el que los mejores resultados aparecerdn en el me-
diano y largo plazo. Esto es especialmente cierto cuando consideramos que el
comportamiento participativo no depende, tnica y exclusivamente, de la aper-
tura de dichos espacios ni de la plataforma tecnoldgica empleada. En cualquier
caso, si nos centramos en el andlisis de las potencialidades del voto electré-
nico como ejemplo de implementacién de una tecnologia al ambito politico,
una de las principales constataciones desde una 6ptica sociopolitica es la de
un cierto cardcter de inevitabilidad. Como hemos apuntado anteriormente,
la expansion de las nuevas tecnologias a todos los ambitos de la actividad hu-
mana parece justificar la imperiosa necesidad de abarcar también al campo de
la politica y, mas concretamente, de los procesos electorales. No obstante, es
preceptivo considerar antes la persistencia de algunos malentendidos sobre qué
es o qué suponga la adopcion del voto electrénico.

2. ALGUNOS MALENTENDIDOS SOBRE EL VOTO ELECTRONICO

2.1. EL VOTO ELECTRONICO «SOLO SE DA A TRAVES DE
ORDENADORES»

El primer malentendido hace referencia a la vinculacién automdtica que se
establece entre el voto electronico y la utilizacién de terminales de ordenador
como unico canal para la emisién del voto. Desde esta concepcion, exclusiva-
mente centrada en el voto electrénico remoto, se critican sus efectos negativos
en cuanto a la profundizacién de la brecha digital, como minimo en el corto
plazo. Se dird que el voto electrénico remoto solo podra ser empleado por aque-
llos ciudadanos con acceso a este tipo de equipos asi como a Internet y, por lo
tanto, con unos niveles socioecondmicos y culturales por encima de la media del
conjunto de la poblacién.! Dicha afirmacién, vélida en gran medida para este
tipo de voto electrénico, parte de un error. El voto electrénico no solo se ha de-
sarrollado como una solucién remota, sino que también —y muy especialmente

Las diferentes soluciones vinculadas al voto electrénico remoto se caracterizan por la emisién del voto a través de
Internet, independientemente de la plataforma tecnolégica que se utilice. Si bien el principal mecanismo es el uso
de una computadora conectada a la red, lo cierto es que ¢l voto remoto también puede ser emitido mediante ¢l
uso de telefonfa celular de ultima generacidn o smartphones como pueden ser los modelos comerciales Iphone o

Blackberry.
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en el contexto latinoamericano en particular— se caracteriza por disponer una
configuracion local mediante el desarrollo de urnas electrénicas.

2.2. EL VOTO ELECTRONICO «ES SOLO PARA ENTORNOS NO
CONTROLADOS>»

El segundo malentendido, intimamente vinculado con el anterior, es el que
pone el acento en la ausencia de controles y de garantias juridicas en el mo-
mento de la emision del voto. A partir de la premisa del voto electrénico re-
moto como unica solucién tecnoldgica se critican las altas posibilidades de
coaccién que puede sufrir el votante al tener que ¢jercer su derecho de sufragio
en un entorno en el que ninguna autoridad electoral vela por sus derechos.

Sibien es cierto que la posible coaccién es uno de los principales peligros de
la votacidn electrénica remota? este tipo de voto no es el tnico escenario po-
sible y/o deseable. Asi la prictica més habitual en estos momentos de implan-
tacion del voto electrénico es la que aprovecha los entornos controlados, esto
es, la ubicacién de las urnas electrénicas o de las computadoras de votacién
en colegios electorales, estando asi bajo la directa supervisién de las autorida-
des clectorales a cargo del proceso. Més alla de la estrategia global adoptada
(sustitucién total del voto tradicional o bien coexistencia de las urnas electré-
nicas con las urnas tradicionales), lo interesante de la utilizacién de entornos
controlados radica precisamente en el mantenimiento de idénticos o similares
procedimientos de identificacién y registro del votante.

2.3. EL VOTO ELECTRONICO «ES SOLO PARA ELECCIONES
POLITICAS>»

Si anteriormente considerabamos los equivocos en la definicién «tedrica» del
voto electrdnico, en esta ocasion nos hallamos frente a equivocos en su concre-
ci6n préctica. Probablemente fruto de concepciones democraticas reduccionis-
tas, se ha venido vinculando el voto electrénico tnica y exclusivamente a los

La relevancia de una posible coaccién en el ¢jercicio del voto electrénico remoto (o voto en pijama como venimos
denominandolo desde hace tiempo) puede ser reducida en buena medida con la habilitacién de un sistema que
permita la emisién de multiples votos por parte del mismo ciudadano, siendo asi que tnicamente el tltimo de estos
serd el que efectivamente se computard. Como medida adicional también puede permitirse la anulacién del voto
remoto mediante el voto en persona durante la jornada de votacién, mecanismos ambos utilizados con éxito en
Estonia (MADISE, 2008).
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procesos electorales publicos, limitando por tanto el alcance de su desarrollo.
Asi las consideraciones sobre la generalizacién de las TIC en el ambito politico-
electoral no pueden limitarse solo a procesos publicos vinculantes. Es mas, en
un nimero significativo de ¢jercicios de voto electrénico en el contexto lati-
noamericano en general se corresponde no solo a procesos diferentes, sino que
ademads no revisten de caracter vinculante.?

Efectivamente el voto electrénico, en cualquiera de sus modalidades, debe
entenderse como un mecanismo para la extension de la cultura democrética
en todo el entramado social. Procesos electorales en el seno de instituciones
universitarias, asociaciones estudiantes, asociaciones profesionales, partidos
politicos, etc. constituyen espacios especialmente indicados en los que mejorar
y facilitar la participacién electoral. Si a ello unimos la utilizacién de dichas so-
luciones tecnoldgicas para la realizacién de consultas ciudadanas, vinculantes
0 no, conseguiremos avanzar en la profundizacién de las pricticas democrati-
cas mas alld de los procesos electorales institucionales.

2.4. EL VOTO ELECTRONICO «ES SOLO PARA PAISES RICOS>»

El corolario del conjunto de malentendidos hace referencia a la capacidad eco-
némica de las sociedades que desarrollan y/o aplican procesos de voto electré-
nico. Si bien intuitivamente dicha afirmacién pudiera parecer cierta a tenor
de los costes econdmicos vinculados al desarrollo o adquisicién de equipos de
votacion electronica, lo cierto es que un simple repaso a la distribucion geogra-
fica nos muestra lo erréneo de esta consideracién. Ademds de buena parte de
los condados de los EE.UU. o de diferentes aplicaciones en la Unidén Europea
(Francia, Bélgica, Holanda, Suiza...), lo cierto es que encontramos procesos de
votacién electrénica en paises tan diversos como Argcntina, M¢éxico, Brasil,
Nueva Zelanda, Australia, Singapur, Espafa, Estonia o Kazajistdn, por citar
algunos. En cualquier caso esta variedad geogréfica contradice en buena me-
dida el determinismo econémico del voto electrénico, siendo posible su imple-
mentacion més alld del potencial socioecondmico del pais en cuestion.

3 Considérense solo a este respecto las experiencias piloto llevadas a cabo en los Estados Unidos Mexicanos: Coahui-
la, Distrito Federal, Estado de México, Baja California, Nuevo Ledn, Chihuahua, Jalisco, San Luis Potosi o Cam-
peche (BARRAT, 2011 y 2007; ROMERO & TELLEZ, 2010).
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3. ¢QUE MOTIVOS JUSTIFICAN LA INTRODUCCION DEL VOTO
ELECTRONICO?

Tras haber intentado deshacer los malentendidos existentes sobre la definicién
y caracteristicas del voto electrénico es preciso considerar cudles son las razo-
nes que estdn detras de la adopcidn de dichos sistemas. En este sentido consi-
deramos que el conjunto de experiencias hasta la fecha pueden agruparse bajo
tres grandes motivaciones vinculadas con el desarrollo tecnolégico, la profun-
dizacién en los mecanismos de democracia participativa, la busqueda de mayor
legitimacién democrética y, finalmente, la complejidad del proceso electoral.

En el primer caso debemos hacer referencia a aquellas sociedades en las que
se ha producido un elevado desarrollo tecnoldgico y que, por lo tanto, obser-
van el ambito electoral como una etapa més en ese crecimiento. Caracteriza-
dos por su elevada produccidn tecnoldgica, paises como Japén o Suecia han
iniciado procesos de desarrollo de aplicaciones tecnoldgicas vinculadas al voto
electrénico si bien ain no han incorporado dichas soluciones a sus respectivos
sistemas electorales.

En segundo lugar se encuentran aquellos paises cuya cultura politica de-
mocratica estd plenamente consolidada y, ademds, utilizan de manera habitual
mecanismos de participacion ciudadana para el diseno de politicas publicas. El
caso paradigmadtico en este sentido es Suiza, con elevados indices de voto pos-
tal para multitud de consultas y referendos sobre las més diversas cuestiones
sociopoliticas. No es raro, entonces, que algunos cantones suizos sean lideres
en la adopcién de soluciones de voto electrénico remoto para facilitar la parti-
cipacién ciudadana en dichos procesos, asi como para seguir profundizando en
el ejercicio de estos mecanismos de democracia participativa.

Otra de las razones, no aducidas en este sentido de forma directa pero si
claramente perceptible en su desarrollo, es la que vincula la adopcién de las
TIC con los procesos de legitimacién democrética del sistema politico. Si bien
esta es una cuestiéon problematica que no podriamos abordar aqui, lo cierto
es que el andlisis de algunos de los paises que han adoptado —o migrado com-
pletamente, para ser mds exactos— hacia el voto electrénico no destacan pre-
cisamente por sus altos niveles de consolidacién democratica. Seguramente
los dos ejemplos paradigmaticos en este sentido sean Venezuela y la India,
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aunque por motivos diferentes.

Por ultimo, con toda probabilidad la razén mas poderosa para justificar
p p para ]

los procesos de introduccion o migracion al voto electrénico sea la primera de
las citadas. Asi, aquellos paises cuyos sistemas electorales presentan diferentes
grados de complejidad procedimental arguyen la necesidad de simplificar el
proceso de emisién del voto por parte de los ciudadanos. Y qué tipo de com-
plejidad puede aducirse? Bisicamente podriamos establecer dos grandes tipos
de dificultades en el proceso electoral. Por un lado las problemdticas derivadas
de la forma de expresion del voto, incluyendo en este caso el fraude electoral; y,
por otro lado, aquellas vinculadas con la magnitud del proceso electoral.

Uno de los principales obstéculos potenciales a la participacién electoral
y, por ende, a la mejora de los procesos democréticos estriba en la opcidn por
una determinada forma de expresion del voto. En Espana, por ejemplo, el acto
de la votacién es tremendamente sencillo: el votante selecciona una boleta de
la candidatura del partido de su eleccién, con la inclusién del listado de los
candidatos propuestos por dicho partido, entre tantas boletas como listas pre-
sentadas. Introduce la misma en un sobre opaco y, posteriormente, en la urna
transparente. Como puede apreciarse en este ejemplo el votante no precisa de
la realizacién de ningin procedimiento adicional a la seleccidon de la boleta. Es
decir, no tiene que realizar ninguna marca o anotacién en dicha boleta, con lo
que unicamente debe ser capaz de identificar al partido o coalicién de partidos
de su eleccién.

En el otro extremo encontramos aquellos sistemas en los que el votante
debe operar sobre la boleta electoral, sea marcando su eleccién con una cruz
(como sucede en la mayoria de los sistemas electorales mayoritarios), emitiendo
un voto de partido y uno de candidato (Alemania) o estableciendo un orden
de prelacion de todos los candidatos segtin su preferencia (Irlanda o Australia).
Aun asumiendo que los grados de dificultad varian entre las diferentes formas
de expresion del voto mencionadas, lo cierto es que la realizacién de cualquier
tipo de operacién sobre la boleta puede provocar en el votante —especialmente
en aquellos casos de deficiente capacitacién por motivo de la edad o de la con-
dicién socioecondmica del individuo— la comisién de errores que invaliden el
voto.
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Si ello puede ya ser motivo suficiente para la incorporacion de soluciones de
voto electrénico que permitan la desaparicién de dichos errores fisicos, lo cierto
es que ain encuentran mayor justificacion en aquellos sistemas electorales en
los que el elector puede expresar preferencias entre los candidatos. Asi no solo
la reduccion de la complejidad en la emisién del voto aparece como elemento
justificativo, sino que ademds la gestién del proceso de recuento y escrutinio
de los votos emitidos es asimismo un condicionante de primera magnitud.
Ademis, no debe dejarse de lado la problemadtica vinculada a las situaciones
de fraude electoral que, en buena medida, encuentran un terreno abonado en
aquellos casos en los que el elector debe manipular la boleta electoral. En este
sentido la introduccién de soluciones tecnolédgicas supone, como minimo, una
mayor dificultad para la coaccidn al votante siempre y cuando el entorno en el
que se emite el voto garantice las condiciones basicas para su ejercicio.

Haciamos mencién, en segundo lugar, de la complejidad del proceso electo-
ral puede venir condicionada también por la magnitud —esencialmente logs-
tica— del mismo. Hacemos referencia a aquellos paises con un elevado nimero
de consultas electorales coincidentes en el tiempo, un alto nimero de pobla-
cién o una gran extension territorial. Quizds uno de los ejemplos mds evidentes
en lo que se refiere al nimero de consultas concurrentes sea el norteamericano,
donde la capacidad de los condados y Estados de elegir diferentes sistemas de
votacién asi como de consultar sobre asuntos publicos al elector, puede dar
lugar a la emisién de mas de cincuenta votos en un tnico proceso electoral, tal
y como sucedid en California durante la tltima eleccién presidencial.

Pero ademas de este factor debe considerarse la complejidad de la gestion
del proceso electoral en aquellos paises con elevada poblacién, en los que ade-
mds la extension territorial y las infraestructuras de comunicacion son ele-
mentos clave para el normal desempefio de los procesos electorales. Los ejem-
plos en este sentido son contundentes. Brasil e India sustentan sus procesos
de adopcidén del voto electrénico —entre otros argumentos— en la imperiosa
necesidad de simplificar logisticamente sus procesos electorales debido al ele-
vado niimero de votantes y a la dificultad para gestionar dichos procesos en un
territorio enorme y deficientemente comunicado. Asi, por ¢jemplo, dos de los
principales activos en este sentido son la capacidad de gestionar mayores flujos
de votacion asi como también la drastica reduccion del tiempo para el traslado
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de las actas de escrutinio de cada casilla para la totalizacién y emisién de los
resultados electorales.

Pues bien, una vez hemos intentado clarificar qué es y qué no es el voto elec-
trénico y porqué se adopta, pretendemos mostrar las principales certezas que
nos llevan a defender su adopcidn.

4. CERTEZAS ALREDEDOR DEL VOTO ELECTRONICO

4.1. MODERNIZACION DE LOS PROCESOS ELECTORALES

Como hemos puesto de manifiesto en otras ocasiones (RENIU, 2008, 2008b
y 2013), los datos empiricos demuestran varias veces que la participacion elec-
toral no presenta una correlacién directa con la introduccién del voto electré-
nico, habida cuenta de las multiples variables que inciden en la configuraciéon
del comportamiento participativo de los ciudadanos. En otras palabras, la de-
cisién de participar en un proceso electoral no esta relacionada con la forma
en la que se vaya a emitir el voto, sino que tiene que ver con la percepcion de la
capacidad real para la toma de decisiones de dicho proceso, su grado de compe-
titividad, la percepcién de la utilidad de la politica, etc.

Ciertamente los diferentes contextos sociopoliticos, econémicos y/o cul-
turales, asi como de disefio institucional, marcan la diferencia en cualquier
proceso politico. En este sentido el argumento de la modernizacién del pro-
ceso electoral mediante la introduccion del voto electrénico puede facilmente
enfrentarse a las limitaciones o reticencias no solo de los actores politicos sino
también de los ciudadanos. Reticencias que toman cuerpo en la preferencia
por un sistema de voto tradicional, mejor anclado en la idiosincrasia local, en
la practica habitual del ¢jercicio del voto asi como —a fin de cuentas— en lo
que se ha venido denominando la /izurgia del voto (RENIU, 2008). En este
sentido hemos insistido repetidas veces que la modernizacion del proceso elec-
toral debe ir estrechamente vinculada a la efectiva aceptacion ciudadanaya su
engarce con los patrones de comportamiento politico-electoral del contexto en
el que vaya a implementarse dichas soluciones.

No obstante, y asumiendo dicho planteamiento, dificilmente podemos
afirmar que la introduccién del voto electrénico, per se, suponga una mejora
inmediata del proceso electoral. Sin embargo también es cierto que, en un con-
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texto de generalizacion de estas tecnologias a todos los dmbitos de la actividad
humana, no podemos permitirnos dejar al ambito de la politica y las elecciones
al margen de ello. Ciertamente hacerlo podria debilitar ain més si cabe la cre-
dibilidad y la legitimidad de las instituciones democréticas.

4.2. REDUCCION (PUNTUAL) DE LOS COSTES ECONOMICOS

Aunque en otras ocasiones hemos puesto de relieve las dudas relativas a los cos-
tes generales de la implementacién y/o migracién a sistemas de voto electrénico
(RENTU, 2008b), ello no es dbice para asumir como validos determinados efec-
tos benéficos en el plano econdémico. Tres son los grandes items en los que se re-
ducen los costes econémicos propios de los procesos electorales tradicionales. En
primer lugar —y sea cual sea la solucién tecnoldgica seleccionada— existen ele-
mentos suficientes para considerar una reduccién sensible del coste econdémico
relativo a la logistica y a los recursos humanos y materiales a desplegar. La menor
cantidad de material electoral (urnas, mamparas y en especial, papeleria como
boletas, sobres, etc.) supone no solo un ahorro econdémico directo sino también
un ahorro indirecto en los costes asociados a su traslado y manipulacién.

En segundo lugar, e intimamente relacionado con lo anterior, dicha reduc-
ci6n en la utilizacién masiva del papel como soporte fisico de las votaciones
tradicionales supone no solo la citada disminucién de los costes econémicos
sino que también conlleva efectos benéficos en materia medioambiental. Final-
mente, aun cuando el coste de adquisicién y mantenimiento de las tecnologias
de voto es una variable a discutir, toda vez que la fase inicial de dicho desplie-
gue tecnoldgico exige asumir unos costos mucho més elevados que los hasta ese
momento desembolsados para un proceso electoral tradicional. En este sentido
serfa aconsejable realizar un plan de inversion progresiva, en la que la implemen-
tacién de la solucidn de voto electrénico seleccionada fuera alcanzando diferen-
tes porcentajes del padrén electoral en sucesivos procesos electorales.

Una medida politica adicional que consideramos relevante para la mejor
asuncién y amortizacion de los costes indicados es el diseno de una estrate-
gia de socializacién del equipamiento de voto electrénico. Nos referimos asi al
aprovechamiento de las potencialidades derivadas de su utilizacién extensiva
¢ intensiva. Extensiva en lo que hace referencia a la vida util de dichos equi-
pos a partir del mantenimiento de los aparatos —hardware— asi como de las
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aplicaciones informdticas —soffware—, e intensiva en tanto que su uso no debe
quedar confinado tinicamente a los procesos electorales publicos vinculantes.

4.3. INCREMENTO DE LA PARTICIPACION DE DETERMINADOS
SECTORES SOCIALES

Probablemente una de las principales potencialidades de la introduccién del
voto electrénico tiene que ver, paraddjicamente, con su vinculacién a colecti-
vos sociales muy concretos y especificos cuyo comportamiento electoral tiende
con facilidad al abstencionismo. A la luz de esta afirmacién se podria alegar
algun tipo de contradiccién con nuestra critica anterior respecto a la supuesta

vinculacién entre voto electrénico y aumento de la participacién.

Entonces, ¢con qué interpretacion nos quedamos? La respuesta es clara a nues-
tro modo de ver. Existen determinados colectivos que de manera habitual se en-
cuentran en una posicién complicada para poder ejercer su derecho de sufragio
de manera efectiva. Cuatro son los grupos a los que prestamos atencién y que
consideramos potenciales beneficiarios de la introduccion del voto electrénico:
ciudadanos residentes en el extranjero y aquellos residentes que estardn ausentes
durante la jornada electoral, aquellos ciudadanos internados en centros médicos
y/o penales (sin tener retirados sus derechos politicos), aquellos con alguna disca-
pacidad fisica asi como, finalmente, el conjunto de los electores mas jévenes.

El ¢jercicio efectivo del derecho de sufragio para los nacionales residentes
en el extranjero o para aquellos ciudadanos que saben que estardn ausentes
de su domicilio durante la jornada electoral, se ha intentado solucionar me-
diante diferentes mecanismos. Especialmente para estos ultimos, en algunos
casos (Canada, por ejemplo), determinados ciudadanos pueden designar un
delegado que ejercerd en su nombre el voto> Mds interesante resulta la prac-

La reflexion se aplica también a casos donde la participacion electoral es obligatoria, como sucede en Pert. Aunque
excede a nuestro objetivo aqui expuesto, se¢ puede observar que la implementacion del voto electrénico se ha veni-
do presentando como un mecanismo necesario no solo para mejorar cuantitativamente la participacién electoral
sino también su aspecto cualitativo. Existe la falsa creencia que anadiendo un terminal de voto o un soffware de
votacién hard que los ciudadanos presenten mayor interés en el proceso electoral al que estén llamados a participar.

w

La casuistica respecto de la delegacidn de voto, en términos generales, tiene que ver con la existencia de dificultades
fisicas para acceder al colegio electoral, exigencias laborales o, simplemente, la ausencia del domicilio por otros
motivos (turismo, estudios, etc.). De hecho, son pocos los casos que aceptan el voto por delegacién. Estos presen-
tan un complejo mecanismo para certificar dicha designacién. Ciertamente los controles para garantizar que el
delegado ejercerd el voto en los términos deseados por el delegante no son claros y, por tanto, es una situacién que
presenta un excesivo potencial de coaccién y abuso (India, Gabén, Canada, Reino Unido...).
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tica del voto anticipado en persona, modalidad con una amplia difusién en los
EE.UU. y en los paises escandinavos, para lo cual las urnas electrénicas aparecen
como el mecanismo idéneo.® No obstante lo senalado, la principal alternativa
de votacién para estos colectivos —sea cual sea el motivo de su incapacidad de
acceder al colegio electoral— es la emisién de su voto a través del correo postal
(QvorTRUP, 2005: 414-419). Si bien la opcién por el voto postal conlleva la
ventaja de permitir al ciudadano la emisién de su voto, estas suelen ser supe-
radas por los inconvenientes que el voto electrénico puede ayudar a remediar,
a excepcién del caso suizo (LUECHINGER, ROSINGER & STUTZER, 2007).
Entre los principales inconvenientes pueden destacarse la necesidad del elector
de personarse ante la autoridad electoral (generalmente mediante los servicios
postales) para tramitar su solicitud de voto postal. Tras esta primera gestion, lo
habitual es la recepcién via postal de la documentacion electoral que permitird
al ciudadano expresar su seleccién y que debera remitirse al pais de origen a
través del mismo medio. Todo ello condicionado ademds por unos limites tem-
porales de obligada observancia y que, a tenor del deficiente funcionamiento
de la mayoria de sistemas postales, suelen quedar sobrepasados con creces inva-
lidando asi dicha posibilidad de participacion electoral.

Laimagen se complementa con un elemento que, paraddjicamente,
se acepta para la opcidn del voto postal pero que se esgrime con suma
contundencia contra la introduccién del voto remoto por Internet: la
coaccidn al votante. La caracterizacién del voto postal es, a efectos
del entorno, idéntica a la del voto electrénico remoto: un entorno
no controlado en el que ningun elemento nos permite afirmar ca-
tegéricamente que el elector haya realizado su seleccién libremente.
Los ejemplos de votos postales tramitados por delegaciones en el ex-
tranjero de partidos politicos que concurren al proceso electoral o la
orientacién de la decisién colectiva de los miembros de una familia
por parte de la cabeza de la misma no son simples especulaciones ca-
tastrofistas. La paradoja aparece, entonces, al fundamentar el ataque
a la introduccién del voto electrénico remoto en el peligro de la su-
plantacién del votante y de la coaccidn asociada a dicha forma de ex-

En el contexto europeo —Suiza, Finlandia, Noruega, Islandia y Suecia— han permitido tradicionalmente la emi-

sion de votos anticipados en persona durante la semana anterior a la jornada de votacién, generalmente en espacios
de titularidad publica como bibliotecas, edificios del ayuntamiento asi como en las oficinas de correos.
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presién del voto. En cuanto a la suplantacién del votante tinicamente
debe recordarse que dicha actuacién constituye (en los sistemas elec-
torales democrdticos) un delito electoral punible, mientras que ya se
ha senalado que la potencial coaccién al votante en estos entornos no
controlados puede neutralizarse mediante estrategias como las desa-
rrolladas en Estonia.

A partir de lo sefalado consideramos que la implementacién del voto elec-
trénico remoto como canal complementario permitirfa una mayor participa-
ci6n de los ciudadanos residentes en el extranjero dada la mayor versatilidad
y comodidad de dicho mecanismo de votacién frente al voto postal. Por un
lado, en el caso de los ciudadanos que pudieran anticipar su ausencia durante
la jornada de votacién podrian también emitir su voto de forma remota, pre-
vio registro en un censo especifico para tal fin. Por otro lado, los colectivos de
ciudadanos internados en centros hospitalarios y /o penitenciarios asi como
aquellos con alguna discapacidad fisica (deficientes visuales o fisicos) también
podrian beneficiarse de la introduccién del voto electrénico. Si bien el primer
grupo podria ser receptor de cualquier modalidad de voto electrénico —tni-
camente estableciendo algtin tipo de urna mévil en el caso de urnas electréni-
cas—, el segundo aparece como destinatario especificamente de la utilizaciéon
de urnas electrénicas. Las potencialidades audiovisuales de estas soluciones
permiten que el procedimiento de votacidn se adapte a las diferentes necesida-
des especificas de cada votante en tiempo real. Asi dichas soluciones cuentan
con las potencialidades de modificacién del tamano de las fuentes e imédgenes,
pueden también incorporar indicaciones auditivas privadas —mediante auri-
culares— para asistir a la votacién de deficientes visuales asi como deben estar
concebidas también para permitir su utilizacién por parte de ciudadanos con
capacidades diferentes.

Por tltimo, no debe subestimarse el colectivo que, potencialmente, pueda
ser mds receptivo a la utilizacién de los diferentes sistemas de voto electré-
nico debido a su condicién de usuarios naturales de las nuevas tecnologfas:
los jovenes. Un dato fécilmente contrastable es el elevado volumen de abs-
tenci6n electoral que se registra entre los més jévenes de nuestras sociedades.
Ademds de la indiferencia y desinterés manifiesto hacia el proceso electoral y
la politica en general (no achacable en ningtin caso como ya hemos senalado
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ala utilizacién de uno u otro procedimiento de emisién del voto), lo cierto es
que el procedimiento tradicional de votacién no parece tampoco generar ex-
cesivas motivaciones para estos electores. Acudiendo a la primera de nuestras
certezas, la modernizacién del proceso electoral, podriamos conjeturar que
la introduccién de estas novedades tecnolédgicas puede operar en términos de
banderin de enganche, como incentivo para una primera participacion electo-
ral de este colectivo.

4.4, MUOLTIPLES APLICACIONES PARTICIPATIVAS

Al principio hemos discutido los malentendidos, en gran medida provenien-
tes del desconocimiento, que rodean los procesos de introduccién del voto
electrénico. Entre ellos destaca la creencia que estos sistemas tnicamente se
dirigen a la realizacién de procesos electorales politicos de cardcter vincu-
lante. Nada miés alejado de la realidad: no solo ello no es cierto sino que apa-
recen multiples escenarios donde la aplicacién de estos sistemas es altamente
recomendable en términos de mejora de los procesos participativos asi como
de su elevado potencial pedagdgico.

La realizacién de consultas ciudadanas sobre cuestiones de relevancia local,
la mejora de los procesos electivos en todo tipo de asociaciones civiles, uni-
versidades, partidos politicos, organizaciones profesionales publicas y privadas
asi como su creciente utilizacién en las juntas de accionistas de las grandes
empresas dan buena fe de las diversas posibilidades del voto electrénico.” Esta
diversificacion tiene, ademas, efectos benéficos respecto de la amortizacién de
los equipos de votacién, la mejora de la cultura politica de los participantesy, a
fin de cuentas, en la profundizacién en la prictica democratica.

4.5. NECESIDAD DE AUTORIDADES ELECTORALES ESPECIFICAS

La complejidad asociada a la introduccién del voto electrénico plantea cada
vez con mayor urgencia la reorganizacién —y actualizacién— del disefio, la
composicion y las atribuciones de las autoridades electorales. Dicha reorga-

Aunque es cierto que en algunas ocasiones los procesos de participacién ciudadana en los que se aplican las solu-
ciones de voto electrénico no son todo lo exitosas que cabria esperar —por e¢jemplo ¢l caso de la Consulta sobre la
Reforma de la Avenida Diagonal en Barcelona—, no es menos cierto que en todo el continente americano han sido
numerosas las iniciativas en este sentido.
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nizacién debiera contemplar la incorporacién de equipos multidisciplinares
con capacidad para evaluar y analizar los procesos electorales en los que se im-
plementen las soluciones de voto tecnoldgico, toda vez que las exigencias com-
petenciales derivadas de ello poseen una especificidad claramente delimitada.®

Junto a esta presencia constante de expertos en voto electrénico deberia
también considerarse la pertinencia de generalizar la incorporacién de repre-
sentantes ciudadanos en las mesas de custodios de las claves criptograficas
de los procesos de votacion electrénica (BARRAT 2009). Finalmente, este
es también el 4mbito en que deberian situarse los anteriormente discutidos
procesos de certificacion y auditoria, a fin de garantizar una mayor capaci-
dad operativa en lo que a recursos humanos y materiales se refiere (BoLrz &
CENTENO, 2005).

4.6. COEXISTENCIA CON EL VOTO TRADICIONAL E
IMPLEMENTACION GRADUAL

Finalmente una de las certezas més consistentes y compartidas entre la gran
mayoria de estudiosos del voto electrénico es la referente a las caracteristicas
generales y estructurales que deberian guiar los procesos de implementacién
del voto electrénico. Por dichas caracteristicas hacemos referencia a la impe-
riosa necesidad de comprender que el voto electrénico despliega todo su po-
tencial en aquellos procesos en los que se concibe como una herramienta. El
voto electrénico debe asi considerarse como una posibilidad adicional para la
emisién del voto de los ciudadanos, como un canal adicional de participaciéon
dotado —al igual que sucede con el voto tradicional— de unas determinadas
potencialidades y de ciertas limitaciones.

Un ¢jemplo de esta actitud lo constituyen las misiones de observacién de la 0scE en aquellos sistemas en que se
utiliza el voto electrénico como han sido Francia, Bélgica o Kazajistan durante el afio 2007. En estas misiones se
incluye como minimo una plaza de e-voting expert, centrado tnica y especificamente en la observacién, analisis y
evaluacion del uso del voto electrénico.

Las «mesas de custodios» consisten en la fragmentacion y reparto de la clave criptogréfica precisa para la apertura
de la urna electronica y la realizacion del proceso de totalizacion. Asi cada miembro, en un nimero variable, recibe
una parte alicuota de dicha clave —por lo general en formato de smart-card— que posteriormente deber4 aportar
para la reconstruccion de esta. Los umbrales minimos de «partes» de dicha clave necesarias para la reconstruccién
de la clave son diversos, asi como el nimero de miembros de la mesa, en funcién de las exigencias procedimentales
que se establezean para cada proceso electoral.
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Esta consideracion lleva asi a afirmar que el mejor escenario para la imple-
mentacion del voto electrénico es aquel en el que estas soluciones tecnoldgicas
son complementarias al voto tradicional y, por lo tanto, carentes de la preten-
sién de sustituirlas. Pero es mds, este cardcter complementario, adicional, del
voto electrénico conlleva ademds la recomendacién de no centrarse solo en
una unica tecnologia de votacion electrénica sino de sopesar diferentes solu-
ciones para diferentes colectivos tal y como se ha argumentado con anteriori-
dad. El resultado serfa asi la configuracién de un proceso electoral multicanal
en el que el elector, ademas del voto tradicional, pudiera optar entre diferentes
soluciones tecnoldgicas en funcion de sus necesidades, intereses o capacidades.

Por otro lado entendemos que este proceso de introduccién del voto elec-
trénico en ese contexto multicanal debera ajustarse a otro criterio que favore-
cerfa su aceptacién ciudadana y su consolidacién procedimental: la gradual
implementacién. Aunque los procesos de migracién completa a sistemas de
voto electrénico no son en modo alguno recomendables, tampoco lo es la prac-
tica generalizada de realizar innumerables pruebas piloto previas a su adopcion
con carécter vinculante. En el primer caso —migracién completa— el listado
de desventajas e inconvenientes es largo y variado, desde los efectos que genera
en términos de brecha democratica hasta la dificultad de garantizar procesos
transparentes de certificacién y auditoria.

En el segundo —pruebas piloto— nos enfrentamos con una situacién algo
mds compleja. A menudo los argumentos ofrecidos por las autoridades publi-
cas para la dilatacién de los procesos de experimentacién y pruebas piloto se
construyen a partir de un criterio genérico de cautela juridico-procedimental.
El argumento de fondo descansa sobre el hecho que la implementacién del
voto electrénico vinculante es una decision cuya trascendencia politica exige
un andlisis pormenorizado de todas las variables intervinientes en el proceso.
Ciertamente es asi, pero también lo es que la realidad nos muestra cémo buena
parte de los paises que atin se encuentran en esta fase de experimentacion son
enormemente reticentes a su adopcién por criterios que poco tienen que ver
con dicha cautela juridica o garantista. En otras palabras, la interseccién que se
produce entre unos ordenamientos juridico-electorales desfasados, los temores
politicos provocados esencialmente por el desconocimiento de estas tecnolo-
gias, la creencia infundada de unos efectos modificadores (inexistentes) sobre
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los resultados electorales, y finalmente la existencia de intereses empresariales
privados de las diferentes empresas proveedoras de estas soluciones, termina
llevando a la necesidad de magquillar discursivamente la indecision y la falta de
voluntad politica.

Ello supone obviar un efecto muy negativo derivado de esta estrategia de di-
lacién indefinida y que, por ende, incide en la evaluacién de las sucesivas prue-
bas piloto. Los ciudadanos, conscientes de la escasa aplicabilidad préctica de
la inmensa mayoria de estos experimentos, optan en el mejor de los casos por
no tomar parte en los mismos con lo que la participacion desciende consulta
tras consulta. Asi los resultados y valoraciones que los ciudadanos realizan de
dichas pruebas terminan por contaminarse de un cierto halo de banalizacién
de estos procesos: si no tienen ningun tipo de efecto sobre la vida del ciuda-
dano entonces es indiferente la correcta o incorrecta utilizacién de los mismos
asi como la valoracién que de ellos se haga. A ello se une lo que Maria Inés
Tula, con acierto, viene apuntando desde hace tiempo como factor explicativo
de la poca relevancia de este tipo de procesos: la ausencia de szress electoral.
Sin la tensién propia de un proceso vinculante el ciudadano considera estas
votaciones como simples pasatiempos en los que légicamente no vale la pena
participar (Tura 2011), por lo que si los decisores evalian erréneamente estos
procesos inicamente sobre la base de la participacion el resultado no puede ser
otro que la cancelacién de la implantacién del voto electrénico.

5. ENTONCES ;COMO HACEMOS?

Serfa muy pretencioso por nuestra parte intentar tan siquiera ofrecer consejos a
futuro, pero como minimo somos de la opinio’n que existen algunos elementos
que merecen ser destacados como significativos en un proceso de implementa-
cién del voto electrénico. En primer lugar parece claro que debe partirse de la
asuncién que el voto electrénico, en cualquiera de sus diferentes modalidades,
no es en ninguin caso una panacea politica. La certeza tedrica, reforzada por
datos empiricos, de que su introduccién no supondra per se una mejora de la
participacion electoral es clara y contundente. En scgundo lugar, ciertamente
las claves para la mejora de los procesos electorales —con o sin voto electrénico—
es disenar politicas publicas centradas en la potenciacién y mejora de los valores
civicos y democréticos asi como inversiones en infraestructuras tecnoldgicas y
procesos de alfabetizacion digital.
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El resultado que habré esperar de estas politicas sera la reduccién paulatina
de los elementos estructurales que, de otra forma, potencian la profundizaciéon
de la brecha digital en brecha democratica. Finalmente, en tercer lugar, el voto
electrénico debe considerarse como una excelente herramienta complementa-
ria para la mejora de los procesos electorales. Ahora bien, buena parte del éxito
del proceso vendra dado por un ritmo gradual en su implementacién, centrdn-
dose inicialmente en aquellos colectivos sociales con mayores dificultades para
hacer efectivo su derecho de sufragio y, posteriormente, pasar a englobar al
resto de ciudadanos.

En cualquier caso, y para concluir, en el frontispicio de cualquier proceso
de implementacion del voto electronico deberfa estar presente la consideracion
que aunque este puede apoyar en la generacién de una mayor legitimacién de-
mocrética del sistema politico, en el fondo dicha legitimacion deberd descansar
en la profundizacién de los mecanismos de informacién ciudadana, la promo-
cién de una sélida cultura politica, el respeto a los derechos fundamentales vy,
como corolario, en la rendicidn de cuentas por parte de los representantes.
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1. LA VERIFICABILIDAD EXHAUSTIVA: PALABRAS MAGICAS PARA
CUALQUIER PROCESO ELECTORAL

El secreto ¢ integridad del voto, su cardcter universal y la libertad del elector
son, entre otros, principios basicos del sufragio que cualquier proceso electoral
democrético debe cumplir, pero también hay otros elementos procedimentales
no por ello menos importantes. En particular, este articulo parte de la necesi-
dad de transparencia y verificabilidad. Las elecciones deben ser directamente
controlables por todos los ciudadanos, es decir, el proceso debe ser plenamente
verificable, o auditable, y no deben requerirse conocimientos especificos para
poder llevar a cabo dichas tareas. Por otra parte, la supervision debe desarro-
llase de forma independiente, es decir, no depender de otros grupos de interés
o de los datos proporcionados por terceras partes.

La verificabilidad exhaustiva (o end-fo-end / E2E) consiste precisamente en
eso y no se trata de un rasgo tnicamente predicable de los novedosos sistemas
clectorales con componentes informéticos (cfr. GHARADAGHY, 2010). Es (o
deberfa ser) un rasgo inherente a cualquier eleccién con independencia de los
mecanismos utilizados para emitir el voto o proceder al escrutinio. Se ofrece a
continuacién un analisis preliminar de la eficacia de las verificaciones electora-
les en el caso de sufragio en papel, sea presencial o remoto, y tal aproximacion
nos permitird después aplicar esta misma metodologia al voto por Internet. El
texto no aborda el caso de las urnas electrénicas, es decir, el voto electrénico
presencial y no remoto, ya que la verificabilidad de estos supuestos puede solven-
tarse mediante terceras vias (cfr. la propuesta SOBA en BENALOH, 2011).

La verificabilidad exhaustiva abarca al menos dos tipos de variables: una
individual y otra universal. La primera permite a cada elector comprobar que
su voto ha sido correctamente procesado desde el principio hasta el final del
procedimiento electoral, es decir, cada papeleta debe ser emitida de acuerdo
con la intencidn real del elector (cast as intended), debe ser almacenada y ges-
tionada tal y como ha sido emitida (stored as cast) y finalmente también debe
ser contabilizada tal y como fue emitida (tallied as cast). Por otro lado, una
verificacion universal permite que cada votante, a través seguramente de una
coalicién de electores, pueda comprobar la exactitud de los resultados globales,
es decir, el sistema proporciona suficientes pruebas objetivas para demostrar
que cada boleta ha sido almacenada, gestionada y contabilizada tal y como fue
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emitida. También debe permitir garantizar que no se han anadido boletas su-
plementarias, que nadie ha podido quebrar el secreto del sufragio y que, en tér-
minos generales, se han respetado los principios basicos de cualquier eleccion
democritica. La verificacién universal no incluye la primera etapa, es decir, la
garantia de que el sufragio se ha emitido de acuerdo con la verdadera intencién
del elector, porque tal paso solo puede ser comprobado por cada uno de los
votantes y no de modo universal.

El sistema tradicional en papel cumple con ambos requisitos y vale la pena
explicar cdmo se logra ya que, al abordar las cuestiones de voto electrénico,
algunas propuestas parten de malentendidos significativos sobre lo que nor-
malmente sucede dentro de un centro de votacién tradicional. La ausencia de
metodologias homologadas en el 4mbito internacional contribuye también a
esta confusién potencial.

Una vez asumido que cualquier ciudadano tiene derecho a presentarse a
un colegio electoral determinado y, salvo casos de orden, violencia o intimida-
cién, permanecer alli durante el desarrollo de las diversas etapas de los procedi-
mientos electorales,' cualquier elector seria capaz de verificar que las urnas no
contienen ninguna boleta al comienzo de la votacidn, que estdn selladas, que
el sello no se ha violado, a no ser en los casos previstos expresamente por la ley,
que tanto su voto como todas las otras boletas se han insertado correctamente
en la urna y no han sido eliminadas, que nadie inserté papeletas complemen-
tarias en la urna y, finalmente, que todas se tabulan adecuadamente al final
de la jornada. En definitiva, la combinacién de unos pocos dispositivos muy
sencillos y tradicionales (urna, papeleta y sellos) proporciona un marco sélido
para llevar a cabo la verificabilidad tanto individual como universal.

Sea como sea, una correcta interpretacién de lo que ocurre tradicionalmente
en los centros de votacién requiere algunos matices suplementarios, sobre todo
para garantizar su correcta traslacién a la verificabilidad en los supuestos de
voto por Internet. En primer lugar, no puede obviarse que la verificacién indivi-

Nétese que algunos paises (cj.: Austria, cfr. VOLKAMER, 2012) no admiten que ¢l elector permanezca en ¢l centro
de votacién tras emitir su sufragio y, en estos casos, no habria una verificabilidad individual completa y directa. Asi
pues, la legislacion de cada pais puede reducir e incluso anular lo sefialado sobre la verificabilidad individual, pero,
desde una perspectiva tedrica, la votacién tradicional en papel permite potencialmente garantizar la verificacién
individual.
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dual se lleva a cabo gracias a una deduccion légica, directa y personal (i). Una vez
que un votante inserta su papeleta en la urna, ya no serd capaz de identificar cudl
de las boletas del interior es la que ha sido anteriormente utilizada por él mismo,
pero, en cambio, si se puede garantizar que ninglin voto es posteriormente sus-
traido mediante la presencia continuada del elector en el centro de votacion, pa-
rece obvio que la boleta en cuestion serd incluida en el recuento final, aunque
nadie, ni tan solo el propio votante afectado, podré vincular una concreta pape-
leta con un votante determinado. El secreto del voto prohibe la trazabilidad del
sufragio, pero ello no impide que se logre la verificabilidad individual.

Tal verificabilidad solo puede llevarse a cabo a partir de estas deducciones,
pero se trata en todo caso de deducciones ldgicas, directas y basadas en la com-
probacién personal de hechos vividos y no histéricos. No son suposiciones y
tal distinci6n serd crucial para comprender los desafios que plantea el voto por
Internet. Como se expondra mas adelante, el voto por Internet solo puede cali-
ficarse de verificable cuando los votantes asumen que lo realizado por terceros,
como por ejemplo expertos en informdtica, merece suficiente confianza. No se
trata, por lo tanto, de una deduccién lograda por los propios votantes, como la
analizada en las elecciones en papel, sino de una confianza delegada en terce-
ros. En definitiva, es una suposicion y no una deduccion.

En segundo lugar, las verificaciones universales (ii) no pueden ser llevadas
a cabo por una sola persona. Habida cuenta que las elecciones tradicionales
en papel se sustentan en una estructura descentralizada, que también funge
como medida de seguridad contra la manipulacién, un ciudadano solo puede
verificar totalmente un tnico colegio electoral. Sin embargo, una coalicién de
votantes, a través de una eventual alianza de observadores nacionales, podria
cubrir todas las mesas electorales y entonces la verificabilidad exhaustiva serfa
factible mediante la agregacion de los resultados de cada una de las mesas. La
alianza podria proporcionar, por ejemplo, sus propios resultados y tales datos
podrian ser contrastados con los ofrecidos por la administracién electoral.

Si nos referimos de nuevo a la diferencia entre deducciones y suposiciones,
vale la pena senalar que las mencionadas coaliciones de votantes se basan en
suposiciones indirectas ya que cada participante tendria que confiar en los de-
mds. No habria, por lo tanto, una deduccién directa y personal.
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En tercer lugar, el porcentaje de uso real (iii) de las verificaciones exhausti-
vas dentro de un marco electoral tradicional no debe cuestionar su utilidad.
Incluso en casos de empleo residual, lo cual es una caracteristica comutn en las
democracias occidentales, no hay razén alguna para no mantener ambos tipos
de verificaciones electorales. Siempre debe existir la posibilidad tedrica de lle-
varlas a cabo y, ante ciertos escenarios, como elecciones con resultados ajusta-
dos y/o con problemas politicos, la ciudadania puede aprovechar la utilidad de
tales facultades y comprobar por si misma la correccién del proceso electoral.
Lo que parece lejano desde una perspectiva occidental, se hace imprescindible
en otros marcos en que las autoridades electorales deben enfrentar problemas
de credibilidad. Y, si escenarios similares se produjeran en democracias madu-
ras, hipdtesis que nunca debe descartarse, siempre podria reactivarse la capa-
cidad de verificar individual y universalmente las elecciones, ya que el sistema
habrifa seguido ofreciendo esta opcidn.

El voto por correo (iv) no cumple con estos criterios ya que no admite ni
una verificacién individual ni una universal, al menos si la entendemos de
forma completa y exhaustiva, pero se trata de un canal de votacién admitido
en algunos paises y validado por organismos internacionales (cfr., sobre la Co-
misién de Venecia, SANCHEZ NAVARRO 2009).

El voto por correo constituye un ejemplo de voto a distancia en el que siem-
pre hay una etapa excluida de la supervisién del votante, concretamente la fase
en la que una boleta se transfiere a la mesa electoral correspondiente. Habida
cuenta que el elector no contard con una supervisién directa, personal y com-
pleta de su boleta durante todo el proceso, la verificabilidad individual deviene
inviable, al menos si debe abarcar la segunda y tercera etapas del proceso, es
decir, la comprobacién de que el sufragio se almacena/gestiona tal y como fue
emitido y que también es contabilizado de la misma forma. La primera verifi-
cacién, es decir, la que garantiza que la boleta se emite de acuerdo con la inten-
ci6n del elector, sigue siendo posible con medios postales.

En cuanto a la verificabilidad universal, el voto por correo necesita también
un enfoque diferente. A pesar de que no puede proporcionar una verificacién
exhaustiva, ya que la transferencia de la boleta hacia cada centro de votacién serd
siempre una etapa débil, la verificabilidad universal resulta todavia factible si se
inicia cuando el voto por correo es recibido por el colegio electoral. Una vez que
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la papeleta se procesa ya en el entorno supervisado de un centro de votacién, no
hay diferencia entre la gestion de los votos emitidos por medios postales y la del
resto. Todos ellos serdn sometidos a los mismos procedimientos que, como se
explic6 anteriormente, son susceptibles de una verificacidon universal.

La correcta comprensién de c6mo funcionan las verificaciones menciona-
das con el voto por correo resulta crucial para abordar adecuadamente los retos
inherentes al voto por Internet ya que también constituye un sistema de vota-
ci6n a distancia. Legitimamente podria afirmarse que lo admitido en un marco
basado en papel, como el del sufragio postal sin verificabilidad individual ni
exhaustiva completas, también debe ser aceptado dentro de un entorno virtual.
Dado que los problemas son los mismos, serfa injusto exigir una verificabilidad
exhaustiva solo para este tipo de canal electrénico de votacién a distancia y no
paralos demds. Si se admite este razonamiento, basado en un enfoque compara-
tivo entre dos modalidades de emision del sufragio, el voto por Internet deberia
incluir al menos la misma verificabilidad universal parcial que ya existe en el
voto por correo, es decir, al menos desde el momento en que la boleta virtual es
recibida por el servidor. Ademds, algunas soluciones de voto por Internet tratan
de mejorar dichos esquemas ensayando distintas formas de verificacién indivi-
dual como, por ejemplo, los c6digos de retorno utilizados en Noruega.

Por tltimo, pero no menos importante, las verificaciones tradicionales
pueden llevarse a cabo sin conocimientos técnicos especificos (v), incluso por
personas analfabetas. Como ha recordado el Tribunal Constitucional alemén,
las urnas electrénicas y, de forma anédloga, también el voto por Internet, solo
pueden ser aceptadas si cualquier elector, de forma personal e independiente,
puede llevar a cabo una supervision significativa de los procedimientos elec-
torales (cfr. BVerfGE 2 BvC 3/07, 3 de marzo de 2009). Esta caracteristica es
particularmente importante cuando se necesita una alianza de observadores
ya que, aun basindose en cierto tipo de confianza mutua, los socios pueden
seleccionarse de forma tradicional, teniendo en cuenta su disponibilidad, su
lugar de residencia u otros factores similares. La red no se limitard a un grupo
de personas ya preseleccionados gracias a su experiencia técnica.
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2. EL CASO NORUEGO: UN EJEMPLO AVANZADO DE VERIFICABILIDAD
EXHAUSTIVA (E2E)?

En septiembre de 2011, Noruega comenzé a utilizar el voto por Internet apro-
vechando la convocatoria de las elecciones municipales y comarcales. Se traté
de una iniciativa piloto que solo abarc6 diez municipios, pero el gobierno ha
mantenido y mejorado el proyecto repitiendo la experiencia en las recientes
clecciones generales de septiembre de 2013. En comparacién con otras solu-
ciones de voto por Internet, como las de Estonia, Suiza o Francia, el sistema
noruego incluye cambios importantes a nuestros efectos como, por ejemplo,
los llamados cddigos de retorno (i) o generosas licencias de soffware que permi-
ten llevar a cabo inspecciones por terceros (ii). Se trata seguramente del tnico
caso en el que se ha pretendido ofrecer una verificacién E2E de un sistema de
voto por Internet.

Antes de las elecciones cada votante recibe una tarjeta electoral (i) en donde
hallard una lista de los candidatos y un c6digo aleatorio relacionado con cada
uno de ellos. El c6digo de un determinado candidato también sera diferente
para cada elector. Cuando el ciudadano emite su voto, el sistema le envia un
mensaje de texto que reconoce la correcta recepcion del sufragio en el Voze Co-
Uector Server (vcs) e incluye la seleccién realizada por el elector en un formato
codificado. El elector puede verificar si dicho cédigo es el ya impreso en su
tarjeta de votacién para el candidato que él mismo habia elegido previamente.
Por otra parte, el mensaje de texto se envia a un numero de teléfono celular
previamente proporcionado por el ciudadano, es decir, el votante emite su su-
fragio mediante un dispositivo, pero recibe el mensaje a través de otro canal.

Dado que los c6digos de retorno incluyen el contenido del sufragio, es de-
cir, la opcidn ideoldgica del elector, emerge una légica preocupacion sobre el
secreto del voto y la libertad del ciudadano, pero, sin negar la trascendencia de
este debate, lo cierto es que, a nuestros efectos, estos codigos son un buen sis-
tema de verificacién individual parcial. Los ciudadanos cuentan con pruebas
solidas de que sus votos han sido emitidos de acuerdo con sus intenciones y al-
macenados tal como han sido emitidos, pero no existen pruebas vinculadas al
resto de fases, es decir, los procedimientos posteriores de gestién y el escrutinio.

2 . . ; ;. . . .
Las consideraciones de este articulo abarcan unicamente la experiencia llevada a cabo por Noruega en septiembre

de2011.
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Por lo tanto, los c6digos de retorno solo garantizan una verificacién individual
limitada a las dos primeras etapas, pero, si se compara con el voto por correo, la
solucién noruega mejora el nivel de verificabilidad porque abarca tanto la fase
inicial, también cubierta en el caso postal, como parcialmente la posterior, es
decir, la recepcién del sufragio para su custodia hasta el recuento, etapa que no
estd incluida en las verificaciones permitidas por el voto por correo.

Con respecto a las verificaciones universales, las licencias de soffware (ii)
tedricamente deben admitir supervisiones del proceso globales® y de cardcter
independiente, es decir, ajenas al control de la autoridad electoral o de las em-
presas contratadas para la gestién. Sin perjuicio de los supuestos técnicos ne-
cesarios para aceptar la viabilidad de dicha verificacién (cfr. SPYCHER, 2011),
existen por lo menos dos etapas problemdticas relativas a la generacion inicial
de los c6digos de retorno (a) y las etapas finales (b), es decir, la descarga de la
base de datos con los sufragios, su filtrado, mezcla y escrutinio.

Habida cuenta que los cédigos de retorno (a) vinculan el contenido de una
boleta con un ciudadano determinado, su admisién implica un gran riesgo para
el secreto del voto. Ademas de su uso para una eventual coaccién una vez recibi-
dos por el ciudadano tras la votacién (cfr. BARRAT 2012), hay otro peligro que
consiste en la vinculacién ilegal de datos por parte de los diferentes servidores
que participan en este proceso. Si el sistema es capaz de remitir un cédigo de-
terminado a cada elector con su opcidn politica, parece l6gico presuponer que
ese sistema ha sido capaz de desvelar el contenido de un sufragio determinado y
vincularlo con un ciudadano en concreto. Este fraude permitirfa, por lo tanto,
revelar el contenido del voto a terceros incluso si el votante no muestra el recibo
a nadie y la Gnica manera de resolverlo consiste en combinar ingenierfa crip-
togréfica con procedimientos de gestion selectivos que incluyan, por ejemplo,
una rigurosa separacién de funciones, pero todo ello no puede ser supervisado
ya mediante las mencionadas licencias de soffware, es decir, queda fuera de los
limites de una verificabilidad exhaustiva basada inicamente en medios infor-
miticos/matemdticos (cfr. para otros casos similares, JONES, 2009).

> Calificar los comicios noruegos de verificables de forma exhaustiva no es de hecho un planteamiento pacifico

(véase, por ejemplo, el debate entre Josh BENALOH y Jordi PUIGGALT derivado de la presentacién, en un seminario
NIST, de BENALOH, 2013).
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Algo similar ocurre durante las Gltimas etapas del procedimiento de vota-
cién (b). Los votos deben ser descargados desde el ves en tres equipos aislados
que llevardn a cabo el filtrado (cleansing), la mezcla (mixing) y, por tltimo,
el escrutinio. Por lo tanto, los datos serdn transferidos desde un dispositivo a
otro, incluso desde el vcs a las computadoras que han permanecido aisladas,
y nuevamente el rigor de cada una de estas transferencias se basa tanto en el
uso adecuado de herramientas informéticas como en medidas de gestién apro-
piadas. Es cierto que, en este caso, pucden idearse mecanismos técnicos que
garanticen la inviolabilidad de las bases de datos (zero-knowledge proofs), pero
se trata de estrategias que van mds alld de la mera autorizacién contemplada
en las licencias de uso. Se trata mds bien de medidas de gestién que, utilizando
soluciones informdticas, permiten una verificacién independiente.

Como conclusion, el sistema noruego puede proporcionar herramientas de
verificacién exhaustiva siempre que se asuma que los medios informaticos/ma-
tematicos deben complementarse con medidas tradicionales de control.

Una vez expuesto un supuesto particularmente avanzado de sistema de vo-
tacién con verificabilidad exhaustiva, es hora de retomar un enfoque estricta-
mente juridico. Aunque las herramientas de verificacién exhaustiva pretenden
resolver uno de los problemas inherentes a cualquier sistema de votacién por
Internet, consistente en el mantenimiento del derecho del votante a inspec-
cionar y verificar el sistema en su conjunto, surgen algunas dudas juridicas en
relacién con su aplicacidn practica (véase BUCHMANN, 2009).

3. ALGUNAS DUDAS LEGALES SOBRE LOS SISTEMAS DE
VERIFICACION EXHAUSTIVA (end-to-end)

Esta seccién abordara tres cuestiones que a menudo permanecen sin resolver,
incluso cuando una plataforma de voto por Internet incluye una buena he-
rramienta de verificacion exhaustiva. En primer lugar, resulta obvio que estos
procedimientos asumen que los votantes deben delegar su poder de verifica-
ci6n a un grupo de expertos en informdtica. En segundo lugar, si atendemos a
la practica electoral real, cabe preguntarse qué pasaria si nadie asume la tarea
de llevar a cabo la mencionada verificacién exhaustiva y, si por suerte hay varios
expertos independientes finalmente implicados en ella, también cabe pregun-
tarse qué sucederia si cada uno llega a conclusiones diferentes. Finalmente, la
normativa no suele incluir ciertos detalles necesarios en estos casos.

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



208 JorDI BARRAT [ ESTEVE

3.1 LA VERIFICACION EXHAUSTIVA POR TERCEROS

Cualquier sistema de verificacién exhaustiva implica confiar en terceras partes
y, por lo tanto, los ciudadanos asumen una pérdida de poder en el ambito elec-
toral. Confiar en expertos, cuyas conclusiones se basan en l6gicas matematicas,
es de alguna manera diferente a depositar nuestra esperanza en el quehacer de
organismos electorales u otros actores interesados, pero la realidad no debe
ocultarse ya que la delegacién de facultades sigue existiendo y es en si misma
negativa, sea cual sea el delegatario. Desde el punto de vista de un ciudadano
medio sin conocimientos especificos ni experiencia en criptografia, es decir, en
realidad la practica totalidad de la ciudadania, cualquier verificacion exhaus-
tiva significa que tal ciudadano no seré capaz de inspeccionar los procedimien-
tos electorales por si mismo y que se vera obligado a confiar en las conclusiones
proporcionadas por terceros.

Teniendo en cuenta las ventajas de estos nuevos canales de votacion, asi
como otros factores sociales e institucionales, como la conciencia civica global
o la credibilidad de los administradores electorales, podria llegar a aceptarse
esta nueva situacién como un compromiso razonable, pero es preciso analizar
también un escenario peor en el que voto por Internet solo serfa aceptado si
mantiene al menos las mismas garantias que ya existen en las formas tradicio-
nales de emisién del sufragio.

Como ya se ha visto, estos canales de votacidon basados en papel pueden
también incluir algin tipo de delegacién de competencias e incluso una pér-
dida completa de supervision directa. El voto por correo, por ejemplo, solo
puede aceptarse asumiendo que ni la supervisién individual ni la universal se-
ran capaces de cubrir al menos una de las etapas criticas del proceso, el traslado
de las papeletas hacia un entorno supervisado. De hecho el voto por correo
reduce el 4mbito de la verificacion individual inicamente a la primera fase de
votacion, es decir, aquélla en la que se garantiza que el voto emitido coincide
con la verdadera voluntad del elector (cast as intended). Por otra parte, la veri-
ficacién universal siempre se basa en una iniciativa colectiva que implica algun
tipo de confianza mutua y reparto de poder.

Teniendo en cuenta todas estas caracteristicas, cabe preguntarse si, en el
caso del voto por Internet, la verificacién exhaustiva ofrece idéntico nivel de
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garantiasy la respuesta es en cierto modo paradéjica. Si centramos nuestra aten-
ci6n en la verificacién individual, algunas soluciones de verificacién exhaustiva,
como los cédigos de retorno de Noruega, permiten incluso mejorar el sistema
actual en papel, ya que consiguen implantar nuevas medidas de supervision y asi
ensanchar el 4mbito susceptible de ser controlado directamente por un elector.
Si el voto por correo solo permitia una supervision individual limitada a la hora
de emitir el sufragio, los c6digos de retorno generan pruebas suficiente de que
las boletas han sido al menos recibidas por el servidor tal cual fueron emitidas.
La verificacién individual desborda pues el mero cast as intended y alcanza al
menos el stored as cast, aunque ya no ofrece garantias de que la gestién posterior
al almacenamiento inicial preserve la integridad de la boleta.

En cuanto a la verificacién universal, mientras que los sistemas tradicio-
nales necesitan una delegacién de poder a través de un enfoque colectivo, los
métodos exhaustivos pueden lograr el mismo objetivo con un equipo muy re-
ducido de expertos, incluso con un solo verificador independiente. Sin em-
bargo, el sistema no sera verificable por los ciudadanos comunes y por lo tanto
ya no proporciona el mismo nivel de garantias que existe en la actualidad. Los
ciudadanos perderfan poder, pero el razonamiento no debe necesariamente de-
tenerse ante tal constatacién negativa. La conclusién final puede ser diferente.

Si el voto por correo se admite asumiendo que no puede proporcionar una
verificabilidad completa tanto individual como universal, el voto por Inter-
net también podn’a aceptarse si lograrnos un equilibrio justo entre una nueva
forma de supervisién indirecta y las ventajas derivadas del uso de estas nove-
dosas herramientas informéticas. En este sentido, resulta importante retener
que la mencionada supervision indirecta se sustentaria sobre un discurso pro-
cedimental, es decir, una vez asumida la idea de que la verificacién debe ser
delegada a un grupo reducido de expertos, el sistema en su conjunto serd sufi-
cientemente fiable para un ciudadano medio si el reglamento establece clara-
mente la forma de llevar a cabo las verificaciones exhaustivas. Si somos capaces
de convencer a la ciudadania de que estructuralmente el sistema es susceptible
de ser supervisado por cualquier persona, pese a que en la prictica solamente
serdn expertos informdticos, que el sistema por completo puede ser sometido a
este control y que tal tarea no estd vinculada a un tipo de soffware en concreto,
el ciudadano medio contaria con suficientes pruebas indirectas del desempeiio
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correcto del sistema siempre y cuando ningtin experto en informatica encuen-
tre y divulgue alguna vulnerabilidad

Pero, si la inica manera de aceptar la confianza indirecta consiste en centrar
nuestra atencién en el cumplimiento estricto de los meros procedimientos (cfr.
BARRAT, 2011), cabe preguntarse las consecuencias de no utilizarlos segin lo
inicialmente previsto: ¢qué pasara, por ejemplo, si ningin experto indepen-
diente muestra su interés por llevar a cabo una verificacién exhaustiva? ¢Qué
pasard si diversas verificaciones exhaustivas alcanzan conclusiones divergentes?
Y, finalmente, ;cémo debemos actuar ante el habitual vacio normativo en este
tipo de aspectos?

3.2 :QUE SUCEDE SI NADIE LLEVA A CABO UNA VERIFICACION
EXHAUSTIVA?

No hay respuestas féciles porque no se puede asumir que la pasividad de los
técnicos implique que los ciudadanos estén de acuerdo con la labor de la ad-
ministracién electoral. Puede haber muchas razones para no asumir la tarea
de verificacién exhaustiva de un proceso como, por ejemplo, motivos econé-
micos, limitaciones temporales, ausencia del equipo apropiado de expertos o
simplemente una priorizacion alternativa de los compromisos. Todos ellos son
argumentos razonables, pero no suficientes para colmar el vacio generado por
la inexistencia de una verificacion exhaustiva independiente. Como se advierte
en escenarios andlogos,

[...] having an audit trail does not guarantee that anyone will dig through it to sce

whether there is a problem or to correct the outcome if the outcome is wrong. Strong

software independence does not correct anything, but it is an essential ingredient
for a system to be self-correcting (BENALOH 2011: 2).

Los ciudadanos comunes, que de hecho ya habian delegado su poder origi-
nario de supervisién electoral (véase supra), afrontan ahora un nuevo escenario
con problemas redoblados ya que se les pide que crean que no hacer nada, es
decir, no llevar cabo ninguna verificacién exhaustiva significa que el sistema
electoral es suficientemente fiable. Se trata a todas luces de un exceso. El fragil
equilibrio alcanzado entre las ventajas de las soluciones de voto por Internet y
las nuevas formas de supervision ciudadana quiebra con facilidad si, més alld
de lo tedricamente factible, la praxis muestra que no hay supervisién indepen-
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diente en absoluto. El sistema podria aceptarse si el contexto electoral ofrece
otros elementos colaterales de confiabilidad, pero lo cierto es que el sistema
de voto por Internet en si mismo habria fracasado en su intento de ofrecer
garantias solventes y objetivas de fiabilidad. Por otro lado, el hecho de que,
desde un plano tedrico, tales verificaciones exhaustivas puedan realizarse de
forma indefinida, aspecto inherente a esta metodologia por el tipo de pruebas
que proporciona, no soluciona el problema planteado ya que el procedimiento
electoral se gufa por unos marcos temporales estrictos y limitados durante los
que deben ofrecerse ya conclusiones definitivas.

Ante la ausencia de expertos independientes, todo el proceso descansaria
tinicamente en la correcta ejecucién de los correspondientes organismos elec-
torales, lo cual es dificil de aceptar desde el punto de vista democrético, porque
la desconfianza mutua es de alguna manera el punto de partida de cualquier
ordenamiento electoral. Por otra parte, la comparacién con el voto por correo
ya no es valida. Obviamente siempre puede argumentarse que la transmisién
de los votos postales también se apoya inicamente en la probidad de los orga-
nismos electorales, pero tal analogia tiene algtin punto de fuga. El voto por In-
ternet necesita la mencionada probidad de los servidores publicos electorales,
pero también debe poder demostrar que el sistema funciona. Se trata de dos
aspectos diferentes y lo segundo solo puede lograrse bien a través de expertos
independientes, bien teniendo fe ciega en el desempefio de los organismos elec-
torales.

La experiencia noruega en 2011 nos muestra ademds que este razonamiento
es algo mds que una mera hipdtesis tedrica. Este pais se vio obligado a hacer
frente precisamente a esta situacion ante la ausencia de expertos indepen-
dientes interesados en realizar una verificacién exhaustiva y, finalmente, el
gobierno opté por contratar a determinados grupos de expertos para llevar a
cabo una verificacién como minimo parcial. Se trataba seguramente de la me-
jor solucién en esas circunstancias, pero cabe preguntarse en qué medida ese
control es realmente independiente ya que el gobierno remunera a los expertos
por su labor o por lo menos les invita de forma nominativa. Las verificaciones
exhaustivas no fueron pensadas para ser implementadas de esta manera 'y, por
lo tanto, corren el riesgo de perder toda su utilidad ya que pueden no generar
suficiente credibilidad ciudadana.
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3.3. ¢QUE SUCEDE SI HAY DISCREPANCIAS ENTRE DOS O MAS
VERIFICADORES?

En primer lugar, debe asumirse que las discrepancias pueden afectar tanto a
los resultados como a la propia metodologia, es decir, incluyen una cuestién
previa sobre si el sistema realmente se sustenta en una verificacion exhaustiva
o, por el contrario, no cumple con los requisitos establecidos tedricamente
para este tipo de supervisiones. Asi pues, podria haber al menos los dos si-
guientes tipos de discrepancias:

e Con independencia de lo afirmado por la administracién electoral e in-
cluso por los propios expertos, alguien puede entender que el sistema de
control no constituye una verificacién exhaustiva porque algunas carac-
teristicas o elementos quedan excluidos de la supervision.

e Una vez practicada una verificacién exhaustiva y, comparando sus resul-
tados con los alcanzados por otros analisis similares, se constata que las
conclusiones no son univocas.

Una vez mds, no hay respuestas faciles. Obviamente, en un dgora acadé-
mica, tales discrepancias desembocarian en un sugerente debate publico, pro-
bablemente prolongado, en pos de la auténtica verdad cientifica tras descubrir
los defectos de cada propuesta, pero los procedimientos electorales no cuentan
con plazos tan generosos. Las elecciones deben ofrecer en un periodo breve
resultados correctos y precisos, con el objetivo de aumentar o, al menos, man-
tener el nivel actual de confianza de la administracién electoral y del sistema
politico. En definitiva, no tenemos tiempo para descubrir quién estd equivo-
cado y una tercera opinion, aunque sea la emitida por forenses durante un liti-
gio, tampoco resolvera el problema.

La supervisiéon de los sistemas tradicionales basados en papel también
podria generar discrepancias, pero pueden ser resueltas directamente por el
propio Tribunal porque no requieren otros conocimientos especializados que
los juridicos. Por ejemplo, las boletas no validas suelen plantear fuertes discu-
siones, pero los jueces pueden evaluar por si mismos el problema y adoptar la
decision pertinente. Otros problemas similares también pueden ser dirimidos
directamente por los propios jueces. Sin embargo, si un tribunal debe resolver
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una discrepancia sobre la verificacién exhaustiva en una plataforma de voto
por Internet, los jueces no contardn seguramente con suficiente experiencia y
su opinidn se basard en un tercer informe técnico, cuya solidez no va a poder
ser evaluada con propiedad por los propios jueces en comparacién con los an-
teriores informes discrepantes.

Se trataria de un informe forense cuya validez, desde el punto de vista le-
gal, probablemente prima sobre otros textos particulares de cada experto, pero,
desde una perspectiva cientifica, la documentacién forense también puede
contener errores. Se habria alcanzado, por lo tanto, una solucién legal, pero la
credibilidad de los sistemas de voto por Internet no puede ser abordada con un
enfoque puramente legalista. Se trata de un desatio legal, pero también de un
problema civico que necesita una solucién mds amplia. La ley siempre puede
ser util, pero basarse tinicamente en soluciones Icgales constituye un error,
particularmente cuando la decisién final no tiene argumentos sustanciales de
peso. Normalmente los jueces prefieren el informe forense inicamente porque
es el forense, pero su contenido real puede no ser tomado en consideraciéon
debido al alto nivel de conocimientos técnicos necesarios.

De hecho los jueces afrontan problemas similares en otras dreas tecnolé-
gicas (por ejemplo, los litigios con aseguradoras) en las que deben decidir qué
opinién técnica es la mejor y en principio el mismo esquema podria aplicarse
a la votacién por Internet, pero nétese que, en este caso, el debate técnico no
es el punto de partida realmente importante. Habiamos alcanzado esta etapa
tras aceptar que podiamos confiar en la objetividad de las matematicas, es de-
cir, que los ciudadanos podrian asumir sin problemas la pérdida de su facultad
democritica de supervision electoral, pero tal delegacion de facultades solo es
aceptada sobre la base de que las matemdticas iban a proporcionar una conclu-
sién Unica, sélida, clara y sobre todo aceptada undnimemente por los expertos.
Si no es el caso, si debemos acudir a los tribunales para dirimir las divergen-
cias de los propios expertos, no estamos en realidad ante una simple disputa
legal entre compaifas de seguros, donde cada una aporta sus propios equipos
de expertos, sino que debemos afrontar otro tipo de problema consistente en
cémo reconstruir la confianza del ciudadano. Y no parece una buena estrategia
confiar simplemente en una nueva opinién experta y forense. No se produce
ningun salto cualitativo que solvente la falta de univocidad que la verificaciéon
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exhaustiva e independiente debia proporcionarnos En definitiva, las matemé-
ticas habrian perdido su misterio y no serfan utiles a nuestros efectos.

3.4. LOS SILENCIOS LEGALES

Tanto las herramientas de verificacidn exhaustiva como otros mecanismos de
supervision electoral, como los comprobantes en papel, las certificaciones o las
auditorias postelectorales, suelen estar previstas en la correspondiente norma-
tiva vigente, pero a menudo estos documentos solo prevén su introduccién y
olvidan aclarar c6mo solventar legalmente la presencia de conclusiones diver-
gentes. Las regulaciones de los comprobantes constituye, por ejemplo, un caso
emblemitico ya que suelen requerir un recibo en papel para cada sufragio ¢
incluso un control aleatorio posterior, pero paraddjicamente no suelen deter-
minar ninguna regla que indique qué dato prevalece en caso de discrepancias
entre el escrutinio electrénico y el tradicional, es decir, el realizado en papel
con los correspondientes testigos de voto.

Los mecanismos exhaustivos de verificacion pueden hallar problemas si-
milares. Los reglamentos suelen hacer hincapié¢ en que el sistema electoral estd
abierto a una verificacién exhaustiva, pero callan sobre las consecuencias legales
(no técnicas) de tales actividades. Parecen estar asumiendo que la propia posibi-
lidad de utilizar herramientas de verificacién exhaustiva elimina cualquier pro-
blema, es decir, cualquier divergencia sustancial o metodoldgica, pero ya sabe-
mos que tal presuncién no es del todo cierta. La implantacién de supervisiones
exhaustivas necesita un esfuerzo suplementario desde la éptica legal con el fin
de cubrir todos los escenarios problemdticos generados por su aplicacion real.

En Noruega, por ejemplo, el reglamento preveia que «the system shall
enable independent third parties to verify the integrity of the election by
using cryptographic proofs» (art. 27.3 / Regulations relating to trial electro-
nic voting), pero no habfa ninguna otra indicacién sobre cdmo reaccionar
legalmente si no hubiera terceras partes independientes dispuestas a realizar
estas pruebas o si las verificaciones arrojaran conclusiones discrepantes. Ob-
viamente las normas electorales generales siguen siendo vélidas y las partes

<www.regjeringen.no/upload/KRD/Kampanjer/valgportal/Regelverk/E-valgsforskriften_endelig ver-
sj_230611_engelsk.pdf>
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interesadas pueden presentar una demanda judicial, pero, teniendo en cuenta
la especificidad de este dmbito, seria recomendable, y probablemente nece-
sario, que la normativa sobre el voto electrénico también incluyera un trata-
miento detallado de las consecuencias juridicas derivadas de la verificabilidad
exhaustiva.
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INTRODUCCION

Hace treinta y nueve afos se fundé el Instituto Iberoamericano de Derecho
Constitucional por iniciativa de un grupo selecto de constitucionalistas ar-
gentinos y mexicanos. La iniciativa nacié de Jorge R. Vanossi, quien tuvo el
decidido apoyo de Humberto Quiroga Lavié. En ella participaron también
Héctor Fix-Zamudio, Jorge Carpizo, Diego Valadés y Rolando Tamayo y Sal-
mordn.! Esto acontecié el 22 mayo de 1974 en la ciudad de Buenos Aires,
cuando todo nuestro continente —o casi todo— se encontraba bajo dictadu-
ras militares. Mérito grande de los juristas platenses de haber dado ese paso
audaz y mayor aun el de sus colegas mexicanos al aceptar el reto que en ese
momento se¢ les planteaba.

Al grupo inicial se sumaron otros académicos de diversos paises de la re-
gion. En la presidencia del Instituto se colocé al maestro Héctor Fix-Zamudio
quien lo lider6 durante varios afios y como secretario general ejecutivo a Jorge
Carpizo McGregor, fallecido en marzo de 2012. El x1 Congreso Iberoameri-
cano realizado en septiembre de 2013, lleva el nombre egregio de Jorge Car-
pizo, en reconocimiento a su firme y constante dedicacién a nuestro Instituto,
durante las cerca de cuatro décadas que le dedicé en vida. Rinde asi homenaje
no solo al ejecutivo, sino también al académico y al amigo entranable.

Para quienes estuvimos desde un inicio en esta aventura —no puedo lla-
marla de otro modo— el futuro se presentaba como una gran incégnita. Sin
saberlo, estdbamos al final de una cuenta regresiva de dictaduras y ad portas
de una nueva época, cuyos lineamientos no imaginibamos del todo. Hoy, a la
distancia, el recorrido es enorme. Por ello conviene reflexionar sobre lo que ha
pasado y hasta donde hemos llegado. También resulta necesario considerar los
nuevos escenarios en los que nos toca vivir.

El Primer Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucional se llevé
a cabo en México en agosto de 1975. Ello significé el inicio de las actividades
publicas de nuestra novel institucién, pero también el de una comunidad cons-
titucional latinoamericana que no solo se ha afirmado en estos afios, sino que se

Deacuerdo con una comunicacion epistolar de Jorge R. Vanossi, la iniciativa se dio un dfa domingo en un almuerzo
en el Club Hipico argentino. La formalizacién llegé dias después, junto con las adhesiones de otros colegas, en
fecha que aparece en el documento fundacional.
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ha extendido enormemente. Es necesario reparar en el hecho de que el nombre
originario del Congreso estaba referido a «Latinoamérica». En ese entonces,
Espana vivia bajo una dictadura —la de Franco—; en igual situacién se habia
encontrado Portugal con el régimen de Oliveira Salazar que fue continuado por
Marcelo Caetano. Este tltimo acababa de ser destituido por un movimiento
militar, luego denominado como la Revolucién de los Claveles, en abril de 1974,
del que no se sabia a dénde iba a parar. Ademas, habia cierto nivel de descon-
fianza hacia los que fueron los grandes imperios del siglo xvI1. Aquellos que
conquistaron y formaron lo que después serian las actuales naciones de nuestro
continente —o de nuestra América—, como solia decir José Marti.

Luego cambi6 esa perspectiva y se optd por dar el adjetivo de «Iberoame-
ricano» a los congresos que lo sucedieron con la incorporacién de los paises
ibéricos. En los inicios, se concerté que estos encuentros se llevasen a cabo cada
cuatro o cinco afnos —el tltimo de los cuales se celebré en Lima en septiembre
de 2009—, lo cual hemos cumplido con cierta flexibilidad. A ello han con-
tribuido nuestros paises, unos més que otros, pero sobre todo México por las
enormes facilidades y apoyo que nos ha prestado. Esto lo atestigua el hecho de
que luego que el maestro Fix-Zamudio dejara la presidencia, lo han seguido en
el cargo dos colegas mexicanos: Jorge Carpizo y ahora Diego Valadés.

Considero que, en 2014, cuando se celebren los cuarenta afios del Instituto,
todos debemos rememorarlo, no necesariamente en un congreso iberoameri-
cano, sino en encuentros regionales o locales, como varios de los que se han
reunido en los ultimos anos, no solo en México, sino en Argentina, Brasil, Co-
lombia, Venezuela, Perd, Chile, etc. En estos cuarenta afos son muchos los
colegas de la primera hora que no nos acompanan hoy en dia. Recordemos a
Jorge Carpizo, y para no alargar demasiado la lista, menciono tan solo a los
colegas argentinos Germén J. Bidart Campos, Pedro José¢ Frias, Guillermo Be-
cerra Ferrer, Mario Justo Lopez, entre otros.

En el pasado, hubo constitucionalistas destacados en nuestros paises que
no solo intercambiaban libros y correspondencia, sino que asistian a eventos
a los que eran invitados. Figuras relevantes como Emilio Rabasa, los Jiménez
de Aréchaga, Pontes de Miranda, Carlos Sdnchez Viamonte y Rafael Bielsa
eran ampliamente conocidos y sus obras circulaban entre nosotros. Algunos de
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ellos mantuvieron entre si contactos epistolares; parte de dicha corresponden-
cia ha sido publicada, si bien de manera fragmentaria. La riqueza de las cartas
que antes existia se ha ido extinguiendo poco a poco, pues el mundo de la In-
ternet ha puesto en uso los correos electrénicos que permiten la velocidad en
el contacto pero propician misivas cortas, entrecortadas y a veces, como conse-
cuencia de ello, un aligeramiento del lenguaje que trae consigo la deformacion
y la pobreza de la expresion.

Pero todo esto eran gestos o eventos pequefios y aislados, muy meritorios en
funcién de las épocas, donde las distancias eran grandes y todavia no habian sido
acortadas por el transporte aéreo. Por el contrario, el movimiento que nace con
timidez en Buenos Aires en 1974 y se asienta en México en 1975, ha creado con
los afios una verdadera comunidad constitucional latinoamericana que antes no
existia. Los que integran esta comunidad se conocen personalmente entre si, sa-
ben lo que se produce en otras partes y con relativa frecuencia se encuentran en
eventos de indole académica, alternando igualmente con colegas espanoles e ita-
lianos, lo cual es decididamente nuevo y enriquecedor. Sin embargo, hay paises
en la regioén en los cuales nuestro Instituto no ha llegado. Son pocos, felizmente,
pero son. Ahora estamos precisamente empefiados en integrarlos.

Una tarea similar consiste en entrar en contacto con grupos fuera del 4m-
bito iberoamericano que tengan interés en nuestra temdtica y en nuestros pro-
blemas. Esto explica que se haya aprobado la existencia de secciones fuera de
nuestro ambito geogréfico —como laitalianay la norteamericana— y que otras
estén en vias de formacion. El requisito, por cierto, es que sean académicos que
conozcan y tengan contacto ¢ interés con lo nuestro, pues ese es precisamente
lo que nos une: el constitucionalismo. Pienso de esta manera, que al mismo
tiempo que nos asentidbamos en nuestro propio terreno, buscabamos extender-
nos a otros ambitos, lo cual se ha hecho en forma pausada y progresiva. Y con
la idea-fuerza que nos guia: contribuir a la expansién y consolidacién de la vida
y el estudio constitucional de nuestros paises.

Después de estos breves apuntes histéricos sobre la formacién y la actividad
del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, damos cuenta del
balance del constitucionalismo latinoamericano en el contexto de retorno a la
democracia desde la década de 1970. En especifico, analizamos cuatro fend-
menos presentes en este constitucionalismo: la eleccién presidencial inmediata
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y/o indefinida, la segunda eleccion presidencial o «segunda vueltax, los ideales
integracionistas en la region y el auge y la inclusién de los derechos humanos.

1. LOS INICIOS DEL CONSTITUCIONALISMO EN AMERICA LATINA

El constitucionalismo fue, sin lugar a dudas, nuestro objetivo al crearnos como
entidad dedicada a su cultivo. Pero no cualquiera de ellos, sino el que viene de
la mejor tradicién liberal europea —enriquecida por los aportes americanos—,
tanto de los Estados Unidos como de nuestra propia América Latina. Pero cu-
riosamente, el régimen constitucional, entendido de manera valorativa y no en
forma neutra, casi no existia en nuestras tierras. Se daba, si se quiere, un deseo
o una pretension, més no una realidad. Los golpes de Estado y los gobiernos
militares, con distinta connotacién, cubrian pricticamente toda la region.

Un pais con una gran tradicién democratica, como es el caso de Chile, ha-
bia caido con el golpe de Pinochet en 1973, es decir, un poco antes del es-
tablecimiento del Instituto. El caso de Cuba era especial y ya para entonces
eran mas las desilusiones que despertaba que los entusiasmos, sobre todo por su
subordinacién y vasallaje ante la entonces poderosa Unién Soviética. El propio
Meéxico era también singular: formas sélidas y respetuosas, pero un partido
hegemonico que duré mucho tiempo. Estdbamos pues, luchando contra la co-
rriente, pero el tiempo nos dio la razén. Apostamos por lo que no existiayala
larga no nos sentimos defraudados. Seria demasiado necio decir que contribui-
mos a ese cambio, pero si podemos afirmar que estuvimos ahi para apoyarlo,
muy modestamente, por cierto.

Lo anterior es valido desde un punto de vista politico dado que toda cons-
titucion reposa en un mundo politico, que se mueve con cierta autonomia en
el mundo social y econémico. Esta es la acepcidn clésica de «constitucion», y
asi se entiende aun ahora. Se habla, pues, de una constitucién democraticay de
una democracia constitucional. Y ese ha sido el paradigma.

Lo que ha sucedido, sobre todo en el periodo de entreguerras, es un cam-
bio cualitativo en el mundo politico que se ha movido hacia otros fines y con
horizontes distintos. Asi, el concepto de democracia ha querido extenderse
al mundo econémico y social y se ha hablado de democracia econémica, de
democracia econémico-social o de democracia social a secas. Con ello se ha
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querido conectar el constitucionalismo no solo con el desarrollo, sino con la
existencia de una sociedad igualitaria y de un bienestar minimo, donde las ca-
rencias de lo elemental no existan o se den en proporciones razonables. Este
signo de los tiempos se agudiza sobre todo después de la Segunda Guerra Mun-
dial e influye mucho en la importancia que ahora se dan a cierto tipo de indices
que se consideran bsicos: la nutricidn, la salud, el alfabetismo, la mortandad
infantil, la educacién, el ingreso per capita, etc. Y que a la larga muestra una
desigualdad de ingresos y de satisfacciones de grandes capas de la poblacion.

Se sostiene entonces que mientras no exista un minimo de bienestar y de
goce de bienes materiales, no puede darse un régimen constitucional y de-
mocrético duradero, lo cual no siempre es exacto. Sin embargo, dentro de un
modelo que aspira a realizar una democracia en un marco constitucional, el
bienestar de su poblacién, sin lugar a dudas, garantiza o en todo caso ayuda
a una mayor permanencia de un sistema democrético y constitucional, y fo-
menta la confianza en él.

Con la finalidad de afrontar este problema —que siempre existié pero del
que solo se tomd conciencia a partir de las secuelas que dejé la Revoluciéon
Industrial— surgieron corrientes que implicaban un nuevo modelo de vida
politica o si se quiere, una nueva concepcién democrética y constitucional. El
gran experimento en este sentido fue el soviético que, nacido en 1917, duré
muchas décadas hasta que colapsé poco antes de que finalizara el siglo xx. En
paralelo, las democracias cldsicas occidentales intentaron otras vias de perfec-
cionamiento en el conocido Estado social o Estado de bienestar, que si bien
tienen origenes distintos, a la larga convergen en la misma direccién. Ambos se
desarrollaron en el siglo XX y aun antes.

La gran discusion de los afios sesenta y setenta del siglo pasado consistié en
definir cudl era la verdadera democracia y por tanto donde deberia asentarse
el verdadero constitucionalismo (democracias occidentales versus democracias
populares). Esto se extendid al campo concreto de los derechos humanos, donde
el debate se polarizé en dos bandos. Cada uno de ellos reclamaba el privilegio de
defender los derechos més auténticos o mds importantes: los civiles y politicos,
por un lado; y los econémicos, sociales y culturales, por otro. Este debate fue
fructifero y sigue siendo de interés, pero no ha sido cerrado pese ala Declaracion
de las Naciones Unidas, en el sentido de que todos ellos son de igual categoria:
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lo son en teoria, pero no en la prictica. No obstante, al haber desaparecido el
mundo bipolar y la Guerra Fria, ha perdido la virulencia de antano.

Con esto volvemos al punto de partida, el cual consistia en saber si el cons-
titucionalismo necesita la democracia politica y también la democracia econé-
mica o social. Por mi parte, diré que me resulta dificil hablar de democracia
econdmica o social, pues entiendo que se tratan de términos extrapolados y mal
empleados. Mds vale reconocer nuestra realidad, que han descrito muy bien los
soci6logos y economistas en relacién con nuestro mundo: lleno de desigualda-
des, riqueza mal distribuida, ingresos per capita discretos y dispares, ausencia o
malos servicios de salud, de educacion, explosién demografica que a veces vuelve
indtil todo proyecto, etc. Pero es indudable que con una base social y politica
mds compensada y menos desigual, la democracia politica y el constituciona-
lismo florecen mejor y tienen mas posibilidad de sostenerse y afinar rumbos.
Es decir, el concepto clasico de «democraciax» sigue siendo valido, pero su ade-
cuado funcionamiento requiere de ciertos supuestos que, sin ser indispensables,
son de gran relevancia y eventualmente podrian ser condicionantes.

En estos anos han pasado muchas cosas en nuestros paises, pero en forma
desigual. Hubo la década perdida de 1980, los afios mejores en los noventa y el
malestar de la crisis mundial que nos llegé a poco de iniciado el nuevo siglo y se
exterioriz6 en 2008. No ha habido una correspondencia entre los niveles eco-
némicos y las estructuras politicas, sino de manera muy ocasional. Sin embargo,
en contraste llegamos al siglo XX1 con una mayoria muy notoria de democracias
representativas en nuestro continente. Pero también con sus peculiaridades.

2. EL CONSTITUCIONALISMO EN EL MARCO DEL RETORNO
A LA DEMOCRACIA

Si volvemos al inicio, esto es, a los anos setenta, observamos que en la esfera
politica se ha avanzado considerablemente. Esto coincidié con la llamada
«tercera ola» por el politélogo Samuel Huntington, quien celebré el retorno
ala democracia en los paises de América Latina, pero sin llegar a los extremos
triunfalistas de Francis Fukuyama. Esta «tercera ola» fue exitosa en casi to-
das partes. En México, por ejemplo, se avanzd hacia una democratizacién del
sistema que lo hizo mas transparente y democratico. También volvieron las
democracias con mayor representatividad en Argentina, Brasil, Chile, Perq,
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Ecuador, etc. El caso de Cuba sigue siendo singular, si bien el retiro oficial de
Fidel Castro ha hecho mejorar las relaciones con su entorno y ha permitido
una cierta liberalizacién que avanza lentamente. Favorecido por la caida de la
URSS en 1991, sumida en una gran crisis poh’tica, que en cierto sentido arrastra
hasta ahora.

En estos afios ha habido ciertos avances como el crecimiento de la pobla-
ci6n electoral;? la mayor transparencia en el manejo econdémico; la afirmacion
de la jurisdiccién constitucional expresada en dos fenémenos: el afianza-
miento de los procesos constitucionales y de la magistratura, sea la comtn o la
especializada;® las reformas del Estado, entre otros.

A lo anterior se agrega la discusién y aprobacién de nuevos textos consti-
tucionales y la renovacion de los dos mds antiguos en la region: el de México,
vigente desde 1917, pero con innumerables reformas, y el de Argentina, desde
1853, con una muy importante revisiéon en 1994. Ademds, se han introducido
otras innovaciones —o mejor dicho se han agudizado—, como son los cle-
mentos parlamentarios en nuestros cldsicos modelos presidenciales, contra los
cuales se ha luchado denodadamente, pero sin éxito. El hiper-presidencialismo
mds que el presidencialismo, sigue siendo nuestro gran problema.

Aspectos importantes son haber reconocido que al lado de nuestro legado
hispénico (y europeo) e indigena, presente en unos paises mas que en otros,
tenemos también ingredientes orientales —de origen chino y japonés— asi
como africanos, sobre todo en Brasil y en algunos paises del Caribe. En sinte-
sis, mas all4 de las carencias o faltantes en el orden econdmico, resulta evidente
que a nivel de reconocimiento social, racial y cultural, y sobre todo politico, se
ha avanzado enormemente, en especial en los tltimos tiempos.

A esto debe agregarse un fenémeno nuevo que no estd en la agenda. Se
trata de la presencia de la «globalizacién», término creado en la década de
1960, que empezd siendo tinicamente econdmica pero que ha ido ingresando
con lentitud a otros campos. Caida la Unién Soviética, con lo cual nacieron

Esto debido a la disminucién de los impedimentos del voto y a que se exige menor edad que hace unas décadas, por
lo general 18 afios, aun cuando algunos paises como Cuba exigen solo 16 anos de edad.

En estos casos, llegando incluso a la creacién de cortes o tribunales constitucionales, que en la actualidad son siete
en América Latina. El tltimo de cllos, creado en 2010 estd en funciones en la Republica Dominicana.
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nuevos paises libres de toda tutela; «modernizada» la China —comunista en
lo politico, pero capitalista en lo econémico—; y formado el bloque europeo,
tenemos un mundo que ha cambiado muy sustantivamente. De hecho, la glo-
balizacién ha traido muchos avances, mucha transparencia, pero también ha
acentuado las desigualdades. Frente a ella, los paises menos desarrollados han
adoptado diversas medidas para poder negociar en este nuevo entorno y no ser
avasallado por él. Y en eso estamos todavia. Este panorama es muy interesante,
pero no deja de tener sus bemoles.

En el plano constitucional se dan cuatro fenémenos que debemos consi-
derar: el primero es el problema de la reeleccién presidencial; el segundo es la
introduccién de la segunda vuelta (ballotage) en nuestros sistemas electorales;
el tercero, la unién de gobernantes en busca de una nueva politica que tenga
un alcance regional; y la cuarta, el auge de los derechos humanos en cuanto
desideratum, consagrados al dmbito de lo constitucional y su defensa, tanto
a escala nacional como supranacional. Todos ellos tienen un inicio que se re-
monta a algo més de treinta afos.

2.1 LA REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA Y/O INDEFINIDA

La reeleccién presidencial es uno de los temas recurrentes en nuestra América.
Viene de antiguo, pero en un sistema presidencial aparece en realidad solo con
la Constitucién norteamericana de 1787, limitada a una sola reeleccién, ¢jem-
plo fijado por Washington que fue respetado por los que lo siguieron. Solo
Roosevelt, aprovechando la coyuntura y de que no existia prohibicién expresa,
se reeligid cuatro veces, respaldado en su éxito con la politica del New Deal
(1933-1945). Esto motivé que se prohibiera por expresa enmienda constitucio-
nal de 1951 y desde entonces ha sido respetada.

En América Latina la reeleccién aparecié en un primer momento en el siglo
XIX, luego llegé a limitarse y hoy se presenta con diversas modalidades y mati-
ces que senalamos mas adelante. En realidad, el siglo x1x en América Latina,
por lo menos hasta la década de 1860, transcurrié entre gobiernos inestables,
caudillos, guerras civiles e internacionales, etc. Es decir, se traté de un contexto
donde la conquista del poder era algo normal. Recién en México, con la Cons-
titucion de 1917, sancionada en Querétaro, se aprobd el principio de no reelec-
cién en forma absoluta. Esto, tras la amarga experiencia de Porfirio Diaz, quien
permanecio treinta y cinco afios en el poder, de manera directa o indirecta.
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Desde entonces fue respetado, pero no necesariamente en forma termi-
nante, como es el caso mexicano, sino prohibiendo la reeleccién inmediata.
Esta férmula prosperd con algunas variantes, como en Venezuela, bajo la
Constitucién de 1961, en la cual se establecié que habia que esperar dos pe-
riodos para poder postular a la presidencia. Lo hizo Rafael Caldera, pero lleg6
cansado y sin los arrestos que habia tenido en otros tiempos. Esto en parte
precipitd la crisis de los partidos que venia de atrds y las arrogancias de Hugo
Chéavez en el acto de asuncién del mando.

No obstante, esta sana costumbre empez a cambiar a partir del ejemplo de
Alberto Fujimori en el Pert. Luego del autogolpe que propici6é en 1992 —al
estilo de Juan Maria Bordaberry en el Uruguay, pero con éxito— y engreido
por el apoyo popular de que gozaba, hizo aprobar una nueva constitucién en
1993, que con cambios sigue vigente, en la cual permitié la reeleccion presi-
dencial inmediata. Sin embargo, por diversos artilugios legales, postulé por
tercera vez en el ano 2000. Es decir, fue elegido tres veces presidente en forma
consecutiva: 1990, 1995 y 2000. Su tltimo periodo, como sabemos, no lo llegé
a concluir y duré solo unos meses. Lo importante es que a partir de aqui una
fuerte tradicién constitucional peruanay de gran parte de nuestra América, se
quebrd. El ejemplo de Fujimori fue a la larga funesto.

Sobre la base de esta novedad, la idea de la reeleccion empezé a cundir por
nuestra region. Esto se dio en los casos de Uribe (Colombia), Cardozo y Lula
Da Silva (Brasil), Chévez (Venezuela), Menem y los Kirchner (Argentina) y
Evo Morales (Bolivia). A estos se suma Ollanta Humala, que aspira a propé-
sitos reeleccionistas en el Perd, no tanto él directamente, sino mediante su es-
posa Nadine Heredia, quien ha empezado a mostrar una fase parecida a Evita
Perén —dédivas y populismo, con apoyo estatal— pero sin el encanto de la
lideresa argentina.

Hay casos interesantes que destacar: por un lado, gobernantes que no han
querido ir més alla de dos periodos —caso Cardoso y Lula Da Silva— y que se
han contentado solo con una reeleccién inmediata. Otros como Tabaré Viz-
quez, en Uruguay, quien rechazé expresamente una reeleccién que le ofrecian
en bandeja. No obstante, las ambiciones de Alvaro Uribe fueron bloqueadas
por una decisién histérica de la Corte Constitucional de Colombia, la cual
por cierto acat6, pues pretendia quedarse un tercer periodo. El caso de Manuel
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Zelaya en Honduras es peculiar. Quiso forzar una reelecciéon prohibida, pero
fue depuesto militarmente y de inmediato.

Ahora bien, reflexionando sobre la figura de la reeleccién inmediata, que es
nueva entre nosotros, hay que sefialar que en si misma no es buena ni es mala.
Si se impuso la no reeleccién fue porque se consideraba que era una forma de
impedir que los caudillos se perpetuasen en el poder, teniendo a la vista los ex-
cesos del siglo x1x. En los regimenes parlamentarios existe sin problemas, por-
que la estructura del poder es otra. Asi, conocemos jefes de gobierno europeos
—con distintos nombres como premier o canciller— que duran varios afios
y el pais no se altera ni sufre las consecuencias politicas de esta permanencia.
Pero la situacidn es distinta en los paises de corte presidencial, como son los de
América Latina.

Una situacién particular presenta el presidencialismo de los Estados Uni-
dos, donde se permite la reeleccion por una sola vez, es decir, siendo el periodo
presidencial de cuatro afios, se puede aspirar a un total de ocho. Por lo general,
los presidentes terminan siendo reelectos, pero no siempre sucede asi, como
fue el caso de Jimmy Carter. De hecho, el caso excepcional de Roosevelt no se
ha repetido ni podra volver a repetirse. El mundo norteamericano es diferente
al nuestro, pues tiene elementos caracteristicos que no se dan entre nosotros.
Algunos de ellos son:

a) nunca en su historia ha habido un golpe de Estado;

b) todos los presidentes han sido civiles, y si hubo militares (caso Eisen-
hower) eran retirados;

¢) se ha respetado el principio de la alternancia;

d) existen poderes que controlan al presidente y que son independientes,
como es el caso del Congreso y del Poder Judicial; y

€) suestructura federal permite que los problemas del dia a dia lo resuelvan
los Estados, pues cada uno de ellos replica, a escala local, la estructura

del poder federal.

Tomando como referencia a este pais, puede desprenderse que cuando adi-
cionalmente existe una clase politica madura y una opinién politica vigilante,
la reeleccién inmediata puede no constituir un peligro. Ello, no obstante, sin
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olvidar que la alternancia es clave para el funcionamiento de una democracia
constitucional y requisito para que los demds aparatos del poder funcionen.
Asi, podemos traer a colacién el caso ejemplar de Uribe en Colombia y de
Cardozo y Lula Da Silva en Brasil, donde sus reelecciones no pervirtieron el
sistema ni lo vaciaron de contenido. Estas son excepciones que no siempre se
repiten y quiza todavia no tengamos la suficiente madurez politica como para
poder aceptarlo. Sin embargo, en ningtin caso se debe permitir, pienso yo, més
de dos periodos consecutivos.

Ahora bien, al lado de los casos de Colombia y el Brasil, que son de excep-
cién, tenemos otros que demuestran lo contrario: es decir, han incurrido en un
fraude a la Constitucion. Sirviéndose de los modales y formas democrticas, la
han pervertido y se reeligen cada vez que pueden, e incluso lo hacen a través de
modificaciones constitucionales. El ejemplo, pues, partié de Fujimori, que hoy
estd en la cércel luego de una severa condena. Lo que ha seguido es conocido:
Hugo Chavez estuvo catorce afios en el poder y ha sido sucedido por quien ¢l
mismo designé; Evo Morales tiene siete afios y va a la reeleccién; Rafael Correa
acabard en 2017 luego de doce afios en el poder, si bien ha anunciado que tras
acabar este tercer periodo se retirard de la politica y se ird a vivir a Bélgica; vy,
sin olvidar el caso argentino, Menem quien estuvo diez afios en la presidencia

(1989-1999) y que acaba de ser condenado judicialmente, y los Kirchner.

El problema de la reeleccién presidencial siempre es complicado, pues el
ejercicio del poder desgasta, mds todavia si se trata de periodos largos, y esta
es una constante histérica. ¢Qué se puede hacer en esta situacion? Ha habido
presidentes que han acabado con un nivel muy bajo de aceptacién, pero con el
tiempo las aguas vuelven a su nivel y es probable que el expresidente vuelva a
la arena politica y a la més alta magistratura. La solucién es muy sencilla en el
caso de Cuba: eliminar a la oposicién por todos los medios, crear un cordén
migratorio en la isla, expropiar todo esfuerzo que no coincida con lo suyo, ha-
cerse de todo el aparato productivo, eliminar la prensa y creando una que sea
incondicional, bloquear las noticias del exterior y crear una administracion
servil. Solo asi se explica la permanencia de un régimen instaurado en 1959 que
es hoy anacrénico y vetusto. Lo que ha sucedido en Cuba es que desaparecida
la Unién Soviética en 1991, tuvo que abrirse a otros caminos y con los afios ha
producido una apertura hacia el exterior, que ya sabemos cémo acabard.
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En paises mds grandes, con una poblacién notoriamente superior, el simple
uso de la fuerza o el control de todos los medios —de informacién y de produc-
cién— no siempre es posible. No queda mas remedio que el amedrentamiento,
por un lado, y por otro el populismo, es decir regalar a manos llenas lo basico
que necesita la poblacién, de manera tal que a la larga, por temor a perder lo
que tienen, la poblacién termine aceptando al gobierno de turno. Ya no se re-
curre, como antafo, a los burdos fraudes electorales —como era habitual en
las épocas de oro del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en México—
sino ala manipulacién de las masas, a las que sutilmente se chantajea, como su-
cede de manera especial en Venezuela y en la Argentina de los Kirchner. Estos
tltimos con un periodo total de diez afios que pugnan por alargarlo atn mas,
alos que habria que sumar el populismo errdtico de Menem.

Resulta evidente, en ese sentido, que el mantenimiento de la reeleccién in-
definida solo es posible con manipulacion, populismo y chantajes. No hay otra
explicacidn, por lo menos en nuestro presidencialismo latinoamericano y te-
niendo a la vista las lecciones recientes de la realidad.

2.2 LA SEGUNDA ELECCION PRESIDENCIAL O
«SEGUNDA VUELTA»

Otro tema nuevo pero recurrente es la introduccién de la segunda vuelta electo-
ral como via de legitimacion, pero solo para el Poder Ejecutivo. Si bien con an-
tecedentes en la Edad Media, en nuestra América aparece a mediados del siglo
XX, pero se formaliza y crea corriente de opinién en 1979, pues ese afio lo tienen
Costa Rica, Ecuador y el Pert. Este fenémeno generalmente iba de la mano
con la reeleccidn presidencial y tenfa su inspiracion més cercana en el modelo
politico de la Quinta Republica Francesa, si bien en forma bastante libre. Hoy
la practican Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Salvador, Guatemala, Nicaragua, Pert, Republica Dominicana y Uruguay. Na-
turalmente existen variantes que permiten ganar con menos del cincuenta por
ciento (50%) de los votos como en Argentina, Costa Rica, Ecuador, etc.

Uno de los motivos que sustenté su introduccién y sobre todo su répida
aceptacién en un periodo relativamente corto, es que ello aseguraba o mejor,
afianzaba la figura del presidente de la Republica y le daba una mayor legitimi-
dad para poder gobernar y acabar su periodo. Razones de caracter simbdlico,
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si se quiere, pero la experiencia demuestra que la incorporacién de la segunda
vuelta no ha mejorado la gobernabilidad y que a veces ha tenido resultados
contraproducentes.

2.3 LOSIDEALES INTEGRACIONISTAS
EN LA REGION LATINOAMERICANA

Otro aspecto importante es la globalizacién que avanza de modo considerable
en la medida que los dos polos de poder del periodo de la Guerra Fria ya no
existen y se ha entrado, por asi decirlo, en un mercado libre o relativamente libre
pero de cardcter mundial. Empezando por el mundo de la informdtica, las ba-
rreras de informacion se han roto y también las del comercio, con lo cual se agi-
liza la economia, pero también se agudizan sus contradicciones. Ello incide en
el aparato constitucional, pues al internacionalizarse todo, el Estado tiene que
replantear sus metas y sus poderes. El mundo globalizado ha amenguado enor-
memente la soberania de los Estados y por tanto su capacidad de accionar. Los
Estados tienen que aplicar sus constituciones cada vez més acorde con el mundo
internacional y con los numerosos tratados existentes. Por cierto, esto no va a
conducir a un gobierno mundial ni tampoco a un gobierno regional, pues esta-
mos muy lejos de eso. El ambicioso proyecto de Constituciéon Europea fracasé
ruidosamente, pues el intento era demasiado ambicioso. Una cosa, en efecto,
es estar de acuerdo en los temas econémicos, y muy otra es estarlo en materia
politica y de gobernabilidad. Esto lo vemos claramente cuando comprobamos
que existe un Banco Central europeo, pero no existe un Poder Judicial europeo.

El ideal integracionista se ve hoy seriamente amenazado y, en todo caso,
postergado. Al lado de la ALBA y de la UNASUR, entidades politicas que no
tienen ni siquiera una sede central, se ha formado la_Alianza del Pacifico que
une a México, Colombia, Perti y Chile en 2012. Esta es mas formal, presenta
sobre todo propdsitos econdmicos definidos y tiene en la mira no solo incluir
mds paises, sino que busca acercarse a las grandes economias de China, Indiay
Japén. En ese sentido, tiene un mayor futuro.

El problema de las diferencias ideoldgicas, que se manifiesta en aspectos
internacionales, tiene estas facetas centradas en lo que se ha denominado «el
socialismo del siglo xx1». Este hasta ahora, aparte de un verbalismo externo,
se ha traducido en populismo, es decir, en regalar bienes y servicios para fo-
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mentar un clientelismo politico, que a su vez garantiza el voto para el retorno
de los lideres o su mantenimiento en el poder. Esto se da también en el ambito
de la regién, donde Venezuela financia en mayor o menor medida a los paises
que lo necesitan o lo reclaman, incluso en obras de infraestructura o de compra
de deuda externa.

El fenémeno empez6 con Hugo Chévez quien, luego de una ripida cam-
pana llena de agresiones a su antecesor Rafael Caldera, lleg6 al poder en elec-
ciones de diciembre de 1998. Al afio siguiente hizo aprobar una Constitucién
ad hoc, inmensa, repetitivay con aciertos en lo formal, donde lo que se escondia
en realidad era la reeleccién presidencial indefinida. Aprovechando el boom del
petrdleo y su escalada de precios, dedicé mucho tiempo y dinero en defender
un ideal bolivariano. En funcién de ello, le cambié de nombre al pais no obs-
tante sin haber leido nunca a Bolivar, pese a que en ese pais la literatura sobre
el Libertador es apabullante. Alimentado de oidas, se dedic6 a defender lo que
llam¢ pronto el «socialismo del siglo XX1>»: una manera de aliviar a los menes-
terosos con regalos y subsidios que a la larga lo tinico que hizo fue empobrecer
ala poblacién. Con la mira puesta en el exterior, empez6 a financiar y apoyar a
diversos paises, incursionando incluso en donativos a las campanas electorales
de politicos afines a su pensamiento, como fue el caso de Ollanta Humala en el
Perti y de Evo Morales en Bolivia.

Asi promovié, por un lado, la Alternativa Bolivariana para América La-
tinay el Caribe (ALBA) que se fundd en La Habana y tiene como miembros a
Venezuela, Bolivia, Cuba, Ecuador y otros paises del mundo angléfono, unos
como miembros titulares y otros como observadores. Esta iniciativa de integra-
ci6n persigue también fines comerciales pero restringidos y mds puntuales. Por
otro lado, la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) es mds abarcadora
¢ incluye a toda la regién y contiene pretensiones sobre todo politicas. Por un
acto libérrimo del Congreso paraguayo que destituy6 constitucionalmente al
presidente Fernando Lugo, dicho pais fue separado de la UNASUR de manera
temporal en parte por temor a que se repita lo mismo en sus respectivos paises,
en parte por desconocimiento de la problemdtica interna y quizés ante el temor
de no ser apoyado por el sucesor. La UNASUR es sobre todo un movimiento de
base ideoldgica que pretende imponer o influenciar ciertas medidas comunes
con miras al exterior, pero sin que haya logrado totalmente sus objetivos.
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El MERCOSUR —que integran Brasil, Argentina, Paraguay, Uruguay y
Venezuela—* también estd influenciado por esta politica, pero sus objetivos
son otros, mds bien de caricter econdmico. Por el contrario, la UNASUR es
una simple coordinacién de jefes de Estado que intentan hacer movimientos o
presiones de caracter politico. Meses antes de morir, Chévez tuvo que buscar
un sucesor incondicional en un diligente asistente suyo a quien nombré en
vida, Nicolds Maduro, quien asumi¢ la presidencia en medio de una serie de
cuestionamientos que dividieron al pais. Como el presidente reemplazante no
tiene ni el carisma ni la energfa que su predecesor, y ain mds se le ve como una
mala copia del original, es dificil saber cudnto durara. Por eso, su periodo es
por ahora de prondstico reservado.

Otro pais cercano a él es Bolivia, cuyo presidente Evo Morales, siguiendo
el ejemplo venezolano, modific6 la Constitucién —si bien es cierto que esto
estaba preparado desde antes— y dio una nueva Carta que, para los récords de
Guiness, fue aprobada en un cuartel militar. Al igual que Chévez, es de tomar
decisiones, pero al revés de este, ha declarado que no lee libros, de lo cual se des-
prende que otros lo leen por ¢l. Toda la Constitucion boliviana estd en funcién
suya y por cierto que ya apost6 a la reeleccidn, la cual ha sido confirmada por el
Tribunal Constitucional Plurinacional. Ademds, la carta constitucional tiene
una estructura deficiente con un texto enredado y poco claro.

Argentina es otro caso afin pero de origen distinto ya que se trata de un
pais con un mayor nivel de cultura politica que los otros, pero que se mueve
en péndulo desde el momento en que el peronismo ingresé a la politica en la
década de los cuarenta del siglo pasado del que atin no se libra del todo. Las
presidencias de Menem y luego la de los esposos Kirchner, no han hecho mas
que agravar las cosas, con politicas populistas exageradas y con actos de co-
rrupcion, antes y ahora. Al igual que los otros paises existen controles que tra-
tan de esconder la realidad, y naturalmente, la reeleccién es parte de la agenda.
También lo es eliminar a la oposicién, en especial de los medios, con métodos
en apariencia refinados. Y sobre todo esconder las cifras por temor a revelar las
consecuencias catastréficas de la administracion del gobierno.

Venezuela fue incorporada en forma muy forzada hace poco.
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En Ecuador la situacién es parecida pero con mayores espacios democrati-
cos y quizd con menos acosos a la oposicidn, respaldados también en sus recur-
sos petroleros. Al igual que en los otros paises, la reeleccién estd a la orden del
dia y Rafael Correa —con discursos altisonantes y agresivos como los otros—
ha asumido por tercera vez la presidencia de la Republica en mayo de 2013.

Estos cuatro paises son los que mas o menos impulsan un nuevo tipo de
régimen politico, donde las constituciones son solo un pretexto para quedarse
en el poder, si bien es cierto que no se ha llegado a las dictaduras de los anos
treinta. Se ha cambiado de signo y ahora los autoritarismos se hacen bajo una
fachada democritica —apoyo del pueblo— y bajo la forma de una Constitu-
cién. Es tiempo, pues, de decir que existe entre NUEStros paises una nueva ver-
tiente de fraude a la Constitucion, que merece un anélisis detenido por parte
de los estudiosos.

Es pertinente sefialar las diferencias entre los antiguos gobiernos del pa-
sado y los actuales que hemos mencionado, en especial respecto de Venezuela,
Ecuador, Bolivia y Argentina. Las cldsicas dictaduras del siglo X1x se cubrian
de fachada democritica,’ pero no escondian sus propésitos o en todo caso los
disimulaban muy bien. Estas gozaban de un indudable apoyo al extremo que
muchos intelectuales® de la época teorizaron sobre el «gendarme necesario» y
su necesidad en nuestros pueblos. Posteriormente las democracias recortadas,
que gobernaban al margen de una mayoria que no votaba o no participaba,
guardaban las formas, pero en general no molestaban a los demds. Y todo esto
en una época distinta y en formacién como era el siglo X1x.

Los gobiernos que irrumpen y siguen el modelo chavista, pretenden impo-
nerse por la fuerza y por el soborno en el interior y con apoyo politico y econé-
mico en el exterior. Es decir, pretenden pilotear el rumbo de nuestra politica
internacional, pero en bloque y sin disidencias. Todo este movimiento fue cre-
ciendo de forma lenta pero segura, al mando de un caudillo natural y caris-
mitico como Chdvez, que sabifa utilizar su riqueza petrolera y los altos precios
internacionales para subsidiar a varios gobiernos de la regién. A su fallecimiento

Por ¢jemplo, la dictadura de Santa Cruz en Bolivia, de Juan Manuel de Rosas en Argentina, del doctor Francia y los
Lopez en Paraguay, Guzmdn Blanco en Venezuela, Porfirio Diaz en México.

Entre estos, José Santos Chocano, Francisco Garcia Calderén, Laureano Vallenilla Lanz, Emilio Rabasa.
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ha sido reemplazado por un segundén que no tiene o no muestra —por lo me-
nos hasta ahora— las habilidades de su predecesor. De ahi que sea dificil decir
si esta nueva fase del constitucionalismo latinoamericano o mejor dicho, seudo
constitucionalismo, sobreviva o no.

2.4 FEL AUGE Y LA INCLUSION DE LOS DERECHOS HUMANOS

Un ultimo punto que hay que destacar en estos anos es el relativo a los derechos
humanos y su generalizada aceptacién. A tal extremo que mientras para unos
es un apostolado casi religioso, para otros se ha convertido en negocio y un
modus vivendi que naturalmente estd bien rentado. Pero al margen de esto, es
indudable que la defensa de los derechos humanos se ha extendido de manera
interna y externa. En lo interno, se han aprobado los principales tratados in-
ternacionales en materia de derechos humanos. Se han introducido asimismo
mecanismos procesales para su defensa, que se ejerce ante las jurisdicciones
nacionales, sea en tribunales ordinarios o especializados, como son las antes
mencionadas cortes o tribunales constitucionales, e incluso las Salas Consti-
tucionales, creacién de nuestro continente, que se remonta décadas atrds en la
Constitucién cubana de 1940 y varias més en la actualidad, de las que destaca

la de Costa Rica, creada en 1989.

En lo externo ha operado en los tltimos afos, con relativa eficacia, el lla-
mado «sistema interamericano de derechos humanos», consistente en una
Comision, que es un érgano en realidad administrativo, pero que se ha to-
mado, en mi opinidn, licencias indebidas como atribuirse mediante regla-
mento competencias que no le corresponden, y la Corte Interamericana, que
tiene una mayor consistencia. Ambos son, mas all4 de sus carencias, elementos
importantes en la defensa y promocién de los derechos humanos, lo que estd
demostrado por el hecho de que los paises que abusan de ellos o lo descono-
cen, lo primero que buscan es apartarse del sistema. Sefial evidente de que les
incomoda y que prestan un servicio muy util, cuando los poderes judiciales
internos estan sujetos al poder politico, como se ve en varios de nuestros paises.
La Corte Interamericana ha producido gran cantidad de fallos en los ultimos
aflos, con aportes interesantes, como es ¢l «control de convencionalidad» a
raiz del caso «Almonacid» de 2002. A ello habria que agregar que muchos
de nuestros paises se han alineado en la jurisprudencia de la Corte Interameri-
cana como es el caso importante y reciente de México.
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CONCLUSION

Si queremos hacer un balance, si bien provisional, de nuestro recorrido consti-
tucional en estos lustros, tendremos que llegar a la conclusion de que algo he-
mos avanzado. Hemos superado los vicios del siglo X1x, fruto de un desarrollo
desorbitado y mal orientado, consecuencia de paises nuevos que no tenfan ni
siquiera un norte claro ni menos atn la prictica del autogobierno. Como bien
se ha dicho, nuestros pueblos se emanciparon de Espafia de forma violenta,
y de Portugal, algo més pausadamente, por la relativa singularidad del pro-
ceso constituyente del Brasil que pasé en forma pacifica de ser un imperio a
una republica en 1891. Los demds pueblos se independizaron y nacieron como
tales luchando contra Espafia, pero otros peleando contra sus vecinos, como
es el caso, para no extender la lista, de Uruguay —nacido por mediacién de
Inglaterra y como manera de resolver problemas de dos paises limitrofes— o
Ecuador, que se desprendid de la Gran Colombia para liberarse de Bolivar. En
otro extremo tenemos a Panamd, cuyo nacimiento en 1903 obedece a intereses
muy cercanos al canal del mismo nombre, en especial de los Estados Unidos.

El siglo xX1 amanece, sin embargo, con buenos augurios, pero pronto sur-
girdn ideas que pretenden un liderazgo unificado, cercano a Cuba, pero finan-
ciado por el petrdleo venezolano. Aparece asi una nueva izquierda latinoa-
mericana que pretende ser original y moderna. Y al lado de las democracias
representativas que se aflanzan lentamente, tenemos otro grupo de paises que
pretenden una hegemonia politica y monopolizar la accién exterior de nues-
tros Estados. Esta tendencia, aun cuando parezca amenazante, no tiene todas
las cartas en la mano y sus logros todavia no son significativos. Por el contrario,
la gran mayoria de los paises afianzan su fe en una renovada democracia liberal
con inquietudes sociales y a ello hay que apostar. Y es que como decia Pascal en
lo referente a la busqueda del reino de Dios, hay que seguir en esa misma ruta,
«a tientasy gimiendo».
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INTRODUCCION

La relacién entre pueblos indigenas y el Estado peruano ha sido nuevamente
ubicada en el centro de las discusiones académicas, politicas y sociales, debido
a los sucesos de violencia ocurridos en la provincia de Bagua.! La tensién y los
conflictos derivados por distintas visiones de desarrollo —extractivo y de subsis-
tencia— no solo implicaron un cuestionamiento al modelo de inversiones en ex-
traccion de materias primas, sino a un imperfecto modelo de integracién cultu-
ral y civilizatorio que deviene de una relacién histérica entre el Estado peruano
y los pueblos indigenas (VINDING 2004: 149-150; CIURLIZZA et al. 2004:
434). En la historia de esta relacién podemos encontrar muchas de las razones
por las cuales parecen producirse posiciones irreconciliables entre las visiones de
los pueblos indigenas amazdnicos y la visiéon de una sociedad mayoritaria que se
ampara en la fuerza estatal, el imperio de la ley, la legitimidad de un pacto social
y, en la actualidad, en el bien comtn o la regla democratica de la mayoria.

Ello no ha sido un problema exclusivo del Pert. La tensién entre pueblos indi-
genas y sociedades mayoritarias en América Latina se ha expresado en el campo
normativo durante la construccién constitucional y legal de cada pais. Aun en la
actualidad se debate la tensidn existente entre la tradicidn criolla del liberalismo,
comprensiblemente monocultural, y el nuevo contenido multicultural que pro-
yectan las constituciones de Venezuela (1999), Ecuador (2008) y Bolivia (2009).

El problema se origina cuando los paradigmas politicos, las visiones de desa-
rrollo, los mecanismos de poder o las estructuras normativas juridicas tradicio-
nales excluyen —desde su elaboracién hasta su implementacion— a los pueblos
indigenas. En ningin momento el poder constituyente logra visualizar a este
actor como promotor de derechos y deberes. Tampoco ha sido imaginado como
un actor en el centro de una legislacién ya dada ni como un productor de relacio-
nes juridicas que asegure los procesos sociales que el Estado pretende promover.

Uno de los impedimentos, sin ser una condicion sine qua non, para solu-
cionar los problemas en esta relacién tensa entre pueblos indigenas y Estado

En el afio 2008 se produjo un paro amazdnico en el Perti por las organizaciones indigenas amazénicas, el cual de-
tuvo la produccién de petrdleo y gas en el Pertt. Poco después, se produjo un proceso de didlogo entre el gobierno
nacional y las organizaciones indigenas amazénicas sobre reformas legales en materia forestal, recurso hidrico, el
derecho a la consulta y la implementacién de politicas a favor de estos pueblos, que acabé en diciembre de 2009.
Los resultados de estas discusiones de distintas mesas de trabajo deben traducirse en reformas politicas y legales.
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peruano consiste en la falta de reconocimiento de los derechos colectivos de los
pueblos indigenas en la norma suprema y fundante y, de manera efectiva, en el
marco legal nacional. Otro factor es la falta de conocimiento en la formacién
de jueces, fiscales y abogados para aplicar, invocar y alegar las normas inter-
nacionales en materia de derechos indigenas. A ello se suma que la legislacion
nacional no se haya adecuado hasta hace poco a una de las principales normas
de Derecho internacional de derechos humanos —el Convenio N.° 169 sobre
Derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OI1T)— pese a encontrarse vigente
desde 1995 en el Pert. Esta inadecuacion ha impedido que muchos de los de-
rechos de los pueblos indigenas no se hayan materializado ni ejercido plena-
mente en los ultimos diecisiete afos.

No obstante, las organizaciones indigenas de la Amazonia y de los Andes
peruanos han realizado una serie de acciones legales y de movilizacién social
para lograr que el Estado peruano legisle, regule o sentencie el derecho reco-
gido en el Derecho internacional. Gracias a la movilizacién social de los pue-
blos indigenas y a la presentacién de propuestas de politicas y normativas se
logré que se regule el derecho a la consulta previa (DCP) en el Pert, lo cual fue
mediado por el Tribunal Constitucional del Peru (TcCP).

Asi, en el tltimo lustro, presionado por una serie de conflictos socioam-
bientales y la movilizacién indigena amazénica, el TCP emitié diversas sen-
tencias para amparar las demandas sociales de los pueblos indigenas en el Pert
en el marco del Convenio N.° 169 de la 01T, especialmente en relacién con
el ejercicio del derecho a la consulta previa, libre e informada. Desde la pers-
pectiva del constitucionalismo democritico, esta es una forma de activismo
judicial en el cual el Control Judicial de las leyes puede ayudar a buscar el
sentido de la Constitucién cuando lo demande el mandato popular a través
de la movilizacién social (PosT 2007: 373-433). Esto podria ser cuestionable
ala luz de un analisis exhaustivo sobre el contenido de las sentencias y su uti-
lidad para expresar los cambios normativos, especialmente para el ejercicio al
derecho a la consulta en el Peru.

Nos atrevemos a decir que la correspondencia entre demandas indigenas y
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional constituye una forma de consta-
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tar una experiencia de Constitucionalismo Democritico,” en el cual un grupo
de ciudadanos dialoga con el TCP para que este exprese las demandas e inter-
pretacién sobre la Constitucion sobre los siguientes puntos: primero, el cardc-
ter vinculante del Convenio N.° 169 de la o1T por ser parte del bloque de cons-
titucionalidad, un tratado internacional de derechos humanosy por lo tanto la
obligatoriedad de sus preceptos y el incumplimiento del Estado peruano de ese
tratado internacional de derechos humanos; segundo, la vigencia del Conve-
nio N.° 169 desde 1995 y por lo tanto la vigencia del DCP desde la misma fecha;
la obligatoriedad del Estado de cumplir con la norma, de adecuar su legislacion
nacional a este derecho, y regular este derecho en su derecho nacional.

En efecto, en dicho proceso politico, un factor relevante para que se mate-
rializara el DCP, fue la intervencién del TCP con diversas sentencias que reco-
gieron algunos planteamientos del movimiento indigena. Poco después, el TCP
se rectificd de sus posiciones originales causando una contrariedad en la regu-
lacién estatal, asi como una preocupacién por la posicién poco garantista que
asumia el maximo intérprete de la Constitucién sobre los derechos indigenas.
Sin embargo, se podria sefialar que en un momento existié una comunicacion
efectiva entre las propuestas del movimiento indigena y la interpretacién del
TCP sobre el derecho a la consulta previa.

En el presente articulo analizamos las condiciones histdricas, normativas y
politicas en que se desenvolvid la relacién entre el Estado peruano y los pueblos
indigenas. Asimismo tratamos las sentencias del TCP a la luz del intercambio
que se produjo entre este érgano jurisdiccional y las organizaciones indigenas
en el ultimo lustro. En especial a lo concerniente al disefio del Dcp y a la iden-
tificacién de obligaciones del Estado en la implementacién de este derecho co-
lectivo de los pueblos indigenas. Esto ultimo reflejado en el nuevo marco legal
de este especifico derecho.

En realidad, la mejor forma de constatacién de un Constitucionalismo Democrético, seré la lectura de las deman-
das judiciales pues nos deben permitir méds que el recojo constitucional (lectura comparada con la sentencia del
TCP), lalista exhaustiva de exigencias sociales que deban cobrar significado en la interpretacién de la Constitucién,
medio probatorio para conocer la cultura constitucional. La sentencia del TCP se pone en cuestién si ha permitido
recoger los valores ciudadanos (exigencias) y si ha permito un debate Estado-ciudadanos sobre el significado de la
Constitucioén, es decir, el valor del Convenio N .° 169 y del Derecho a la Consulta Previa (PosT, 2007: 379).

Elecciones 12 (13), 2013 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



EL DERECHO IND{GENA A LA CONSULTA PREVIA SEGUN DIALOGO CONSTITUCIONAL 245

1. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

1.1 EFECTOS DE LA MOVILIZACION INDIGENA EN EL SIGLO XX

Después de décadas de movilizacién indigena por sus tierras, surge la necesi-
dad que el constituyente incluya la proteccién de la propiedad comunal y reco-
nozca como persona juridica a las comunidades andinas. Lograr la proteccion
a las tierras y el reconocimiento a un sujeto colectivo no significé un proceso
pacifico, tuvo variantes normativas y constitucionales importantes. Al final, se
logré incorporar la proteccién de la propiedad comunal al volverlas inembar-
gables, imprescriptibles e inalienables.

Desde el siglo XX, un tema importante en el proceso de reconocimiento de
los derechos de los pueblos indigenas ha girado alrededor de la protecciéon de
la propiedad colectiva de estos pueblos. Conservar su forma de vivir, su cul-
tura, sus usos y costumbres, tiene una correspondencia con asegurar sus tierras
ancestrales, especialmente frente a las amenazas de un reconocimiento de la
propiedad publica (estatal y eclesidstica), o privada (haciendas).

Esto ha centrado la relacién Estado-pueblos indigenas. Después de muchas
manifestaciones indigenas por la pérdida del derecho de participacién politica
(reforma de Piérola de 1895) y la histérica usurpacién de tierras a través del
titulo supletorio, se consiguié la proteccién constitucional de la propiedad co-
munal. De hecho, el reconocimiento constitucional y legal se centré en la pro-
teccion de la propiedad comunal desde 1920. Posteriormente, ello se acentta
con los regimenes especiales de comunidades campesinas y nativas. Pese a que el
nivel organizacional del movimiento indigena andino o amazénico logré con-
formar una red representativa ¢ institucional en la década de los ochenta,’ el
Estado peruano no generé alguna posibilidad en el didlogo politico que pudiera
mejorar una relacién histérica conflictiva. La Constitucién de 1993 mostraba
ciertos avances de reconocimiento de derechos especiales a las comunidades; sin
embargo, en el caso del derecho de participacion politica se hizo muy poco. Solo
se establecié un requisito de cuotas para elecciones locales y regionales y se si-
lencié en el tema de las elecciones parlamentarias. Segun el art. 191.° de la cons-

3 Las cuatro organizaciones nacionales que representan més de 5.000 comunidades campesinas y 1.200 comunida-
des nativas son la Confederacién Campesina del Perti (ccp), la Confederacién Nacional Agraria (CNA), la Asocia-
cién Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP) y la Confederacién de Nacionalidades Amazénicas
del Perti (cONAP).
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titucion, la ley «establece porcentajes minimos para hacer accesible la represen-
tacién de género, comunidades nativas y pueblos originarios en los Consejos
Regionales. Igual tratamiento se aplica para los Concejos Municipales [...]».

En consecuencia, se distinguen dos elementos importantes en la relacién
entre el Estado peruano y los «indios». El primer elemento se refiere al pro-
ceso de reconocimiento legal de la propiedad comunal de los pueblos indigenas
en las zonas andina y amazdnica. Al mismo tiempo que se reconocia y atomi-
zaba localmente a los pueblos indigenas en comunidades indigenas —luego di-
vididas en comunidades campesinas y comunidades nativas—, se dejé de lado
el reconocimiento como «pueblos», es decir como un colectivo mayor en el
que pudiera reposar el principio de la soberania popular. Esto marcaria de he-
cho la forma legal en que se reconocerian los derechos colectivos de los pueblos
indigenas en el marco constitucional y legal, sin tomar en cuenta la participa-
cién politica de estos pueblos en el periodo republicano.

Un segundo elemento radica en la regulacién hecha por el Estado peruano
sobre la propia existencia de los pueblos indigenas. Dicha regulacién fue dise-
fiada sobre la base de un régimen legal que construia identidades locales que
con el tiempo cobrarfan una relativa importancia en funcién de su identifica-
cién con la tierra (propiedad comunal) y el reconocimiento de otros derechos
(administracién de justicia), frente a un debilitamiento histérico de la identi-
dad de pueblo, especialmente de caracter politico.

Asi, si analizamos seriamente el proceso histérico de los pueblos indigenas,
podremos comparar que la imposibilidad de aglutinarse en un movimiento
indigena o la construccién de su identidad cultural es a efectos del proceso
de atomizacién social, politico y cultural vivido a través del regimenes legales
republicanos (reservas, comunidades, resguardos, etc.), proceso de estructura
juridica en el cual la identificacién a una cultura o identidad quechua, aimara
o amazodnica shipiba, se subsume por la identidad forjada en el espacio local
(«comunidad» legal).*

4 Ley general de comunidades campesinas de 1987 (Ley N.° 24656), y sus reglamentos (Decreto Supremo N.° 08-
91-TR, Decreto Supremo N.° 04-92-TR y el Decreto Supremo N.° 045-93-AG); Ley de comunidades nativas y
de desarrollo agrario de la sclva y de ceja de selva de 1978 (Decreto-Ley N.° 22175) y su Reglamento (Decreto
Supremo N.° 003-79-AA); asimismo, la Ley de la inversién privada en el desarrollo de las actividades econémicas
en las tierras del territorio nacional y de las comunidades campesinas y nativas, conocida como la Ley de Tierras de
1995 (Ley N.° 26505) y la Ley de deslinde y titulacién del territorio comunal (Ley N.° 24657).
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1.2 CONSTITUCION DE 1993 Y LOS PUEBLOS INDIGENAS

La Constitucién de 1993° sigue la misma tradicién de regulacién de los dere-
chos de los pueblos indigenas en el Constitucionalismo Peruano del siglo xx:
reconocimiento de las comunidades y de la propiedad comunal. Se establece un
sistema constitucional y legal de «reconocimiento de las comunidades campe-
sinas y nativas», ello significa configurar legalmente el proceso de atomizacién
de los pueblos originarios de las zonas andinas y amazdnicas. Es decir, el reco-
nocimiento constitucional de «comunidades campesinas y nativas» (art. 89.°)
no ha logrado més que atomizar e imposibilitar la creacién de una identidad
cultural mas amplia, como pueblos al ser divididos politica y socialmente en
unidades fragmentarias que se reconocen a si mismas como sujetos de derecho.

Por otro lado, la Constitucién de Pertt de 1993 dice al respecto que toda
persona tiene derecho «a su identidad étnica y cultural», para agregar des-
pués, que «el Estado reconoce y protege la pluralidad étnica y cultural de la
Nacién» (art. 2.°, inc. 19). Mientras que por un lado se reconoce de manera
individual el ejercer un derecho a la identidad cultural o étnica, por otro lado,
se senala el cardcter de una sola nacién peruana diversa étnica y cultural; en-
contrandonos con una laguna normativa que no permite entender la materia-
lizacién del principio del valor juridico de la diversidad cultural.

El «Constitucionalismo andino» puede estar marcado por constituciones
conservadoras y progresistas en cuanto al reconocimiento de los derechos co-
lectivos de los pueblos indigenas. Las constituciones de Venezuela, Ecuador y
Bolivia tienen un lenguaje constitucional mucho mas preciso y descriptivo de
ciertos derechos colectivos y del sujeto colectivo (nacionalidades y pueblos in-
digenas); la Constitucién de Colombia es la que plantea un reconocimiento de
liberalismo moderado que incluye la insercién del reconocimiento de la auto-
nomia indigena en la estructura estatal; muy por el contrario la Constitucion
de Pert no le dedica ningtin capitulo especial y es muy reacia a considerar al-
gln contenido normativo especifico, respondiendo a principios generales, sin
institucionalizar la relacién del Estado y estos pueblos. Si bien es cierto, hay
una suerte de retdrica constitucional con respecto a un nuevo Estado Inter-

s LaConstitucién de 1993, vigente en la actualidad, producto del Congreso Constituyente Democrético quiso «le-
gitimar>» el golpe de Estado de 5 de abril de 1992 abordando una serie de reformas politicas y normativas centradas
en configurar el nuevo rol del Estado en la sociedad y en el mercado (MCFARLAND, 2001).
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cultural, la practica nos sefiala que atin quedan por vencer la distancia entre el
diseno constitucional y su aplicacion.

A pesar de intentos de reforma constitucional a inicios de la década del afio
2000,° atin no se han producido cambios constitucionales sobre derechos de
los pueblos indigenas, manteniéndose la connotacién étnica y racial y el reco-
nocimiento de los grados de desigualdad social y discriminacién (RuBro 1999:
392). Sin embargo, las exigencias de los pueblos indigenas estédn relacionadas
con los derechos de grupo (autonomifa, jurisdiccion, participacion politica). La
«apropiacién» de la Constitucion y de la legislacién nacional de estos dere-
chos produce, en el caso de la jurisdiccién indigena (art. 149.°), una instrumen-
talizacion de los derechos de estos pueblos reduciéndolos a un caricter policial
o de mecanismos para salvaguardar el orden interno y la seguridad nacional.

El Convenio N.° 169 de la o1T sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes’ es parte del derecho nacional, vigente desde el afio 1995. A
partir de que es un tratado internacional de derechos humanos, se ha reco-
nocido los derechos previos a los pueblos indigenas, derechos histéricos que
podran precisarse a través de la legislacion especial, no obstante, no los podrén
desconocer. La fundamentacidn de estos derechos frente a una posible colision
con la legislacién nacional responde a la primacia formal y de fondo del Con-
venio N.° 169 sobre la legislacion nacional.

Esta primacia en cuanto a una fundamentacion formal viene ligada a que el
Convenio N.* 169 de la 01T prevalece sobre cualquier disposicién legal nacio-
nal previa o posterior, segun la Convencién de Viena de Derecho de los Tra-
tados de 1969. Este tratado sefiala que un Estado Parte no puede invocar las
disposiciones de su Derecho interno como justificacién del incumplimiento
de un tratado ratificado (art. 27°). Otra fundamentacién de la primacia del
Convenio N.° 169 sobre la legislacién especial nacional estd relacionada a que
los derechos de los pueblos indigenas son exigencias sociales positivizadas, es

6 Losretrocesos del proceso de reforma constitucional que vive el Perti, hacen presagiar la imposibilidad de satisfacer
el catilogo de ilusiones de los derechos de los pueblos indigenas (HARO 2001: 20). A la fecha, la inclusién de un
catdlogo de derechos colectivos de los pueblos indigenas en rango constitucional es una demanda de las organiza-
ciones indigenas.

7 El Convenio N.° 169 de la orT es el tratado internacional de derechos humanos mds importante en la proteccion
de los derechos colectivos de los pueblos indigenas, aprobado por la Resolucién Legislativa N° 26253, el 2 de
diciembre de 1993. Ratificado el 2 de febrero de 1994 y vigente para el Perti a partir del 2 de febrero de 1995.
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decir, vinculantes para el Estado como derechos humanos. Un tercer funda-
mento es que el Convenio N.° 169, como tratado internacional de derechos
humanos, tiene caricter constitucional. Pese que la actual Constitucién no lo
menciona, debe dejarse en claro que la Constitucién integra a las normas in-
ternacionales al Derecho Nacional dentro del sistema jerdrquico de normas,
siguiendo la teoria monista de integracién constitucional. En el caso de los tra-
tados internacionales de derechos humanos, casi todos los paises andinos ele-
van a rango constitucional todos los tratados de derechos humanos vigentes,
por lo que un elemento més para su obligatoriedad es su rango constitucional.

Sin embargo, después de anos de vigencia del Convenio N.° 169 de la orT
en los paises andinos, no se han promulgado ¢ implementado normas sufi-
cientes que adecuen la legislacién nacional a los principios que emanan de
este tratado internacional, produciéndose, por tanto, inconsistencias ¢ in-
coherencias entre la legislacion nacional y el Convenio N.° 169. Queda claro
que este tratado internacional —como parte del bloque de constitucionalidad,
y en aplicacién de la teoria monista que adopta nuestro derecho nacional— es
de aplicacién inmediata, sin necesidad de una regulacién que la incorpore
al derecho nacional, por lo que es de mandatorio cumplimiento, publico y
administrativo, para todo funcionario. Asimismo, en caso de colisién norma-
tiva con norma anterior, posterior o del mismo rango normativo, es eviden-
temente que tendrd prevalencia su aplicacion, por sus caracteristicas formales
(tratado internacional), especiales (bloque de constitucionalidad) y sustancia-
les (tratado internacional de derechos humanos).

El discurso juridico del Convenio N.° 169 y de la Declaracién de Nacio-
nes Unidas sobre Derechos de los Pueblos Indigenas (2007), ha posibilitado
la fundamentacién de exigencias sociales y politicas de los pueblos indigenas
a escala mundial. Lo cierto es que estos instrumentos internacionales de de-
rechos humanos, sumados a la jurisprudencia y recomendaciones del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos y del Sistema de Naciones Unidas,
reconstruyen la subjetividad de los pueblos indigenas, desde un alcance dog-
mitico juridico a uno politico, frente a las restricciones del derecho nacional
(por ¢jemplo, régimen de comunidades campesinas y nativas que delimitan
derechos colectivos), un derecho nacional desarticulado, con un débil recono-
cimiento de derechos colectivos y poco garantista de estos derechos frente a
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otros bienes constitucionales o politicos. Y son las organizaciones indigenas
nacionales las que han utilizado este cuerpo legal para sus demandas politicas
y su intencion de una reforma del pacto social constitucional.

En el caso del pcp de los Pueblos Indigenas, la Declaraciéon de Naciones
Unidas va més alld en todos los reconocimientos a este derecho, empatdndolo
con los necesarios supuestos de consentimiento previo, libre e informado:

Articulo 19.- Los Estados celebrardn consultas y cooperardn de buena fe con los pue-
blos indigenas interesados por medio de sus instituciones representativas antes de
adoptar y aplicar medidas legislativas y administrativas que los afecten, para obtener
su consentimiento libre, previo e informado.

Articulo 32.2.- Los Estados celebrardn consultas y cooperardn de buena fe con los
pueblos indigenas interesados por conducto de sus propias instituciones representa-
tivas a fin de obtener su consentimiento libre e informado antes de aprobar cualquier
proyecto que afecte a sus tierras o territorios y otros recursos, particularmente en re-

lacién con el desarrollo, la utilizacion o la explotacion de recursos minerales, hidricos
o de otro tipo.

Es decir, el objeto final de las consultas bajo el marco de la Declaracién, es la
de obtener el consentimiento de los pueblos indigenas, y no necesariamente un
acuerdo. De todas maneras, tampoco se sefiala que los efectos de ese consenti-
miento son vinculantes para las decisiones estatales.

2. DIALOGO CONSTITUCIONAL: EMERGENCIA DEL DERECHO A LA
CONSULTA PREVIA

En el punto precedente, hemos podido apreciar cé6mo la historia de la regu-
lacién de los derechos de los pueblos indigenas, originarios o «indios», tiene
una importancia relevante para un tratamiento diferenciado de los derechos
de estos pueblos. Y como esta tendencia de regulacién constitucional, se en-
cuentra con una tension frente al derecho a la soberania de los recursos natu-
rales, especialmente cuando el Estado comienza a otorgar derechos para apro-
vechar hidrocarburos en las tierras (propiedad comunal) donde ellos viven.
Para ello, la legislacién internacional (Convenio N.° 169 de la 01T) establece
un mecanismo para permitir una relacién mds armoniosa entre estos pueblos
y la soberania del Estado: el derecho a la consulta previa, libre e informada.

En este punto, veremos el didlogo constitucional producido entre el mo-
vimiento indigena, el TCP y finalmente el resultado final de la regulacion de
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este derecho a la consulta establecido por el Estado peruano. Este didlogo se
inicia con la «lotizacién de la Amazonia» y finaliza con el Conflicto de Bagua
(2009), es decir, se produce una correspondencia entre los pronunciamientos
del TCP en diversas sentencias entre el 2008 y 2009, los efectos normativos de
estos pronunciamientos; la reciente legislacién sobre consulta previa (2012).
Ademis, la conducta sinuosa de las posiciones del TCP con respecto a la con-
sulta previa expresaba esa genuina tensién entre lo politico y lo juridico, entre
la exigencia de los movimientos sociales y los diferentes intereses econdmicos
que vefan peligrar el marco legal relacionado al aprovechamiento de recursos
naturales en la Amazonia.

2.1. INVERSIONES EN TIERRAS INDIGENAS EN AMAZONIA Y EL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Las organizaciones indigenas amazonicas venian con una agcnda politica y
de reivindicacién de derechos bastante extensa. Uno de los puntos medulares
se centraba en la vigencia del Convenio N.° 169 de la OIT, con la finalidad de

ejercer el derecho a la consulta previa, libre ¢ informada:

Articulo 6.° inciso 1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobier-
nos deberan:

a. consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en
particular a través de sus instituciones representativas, cadavez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente;

b. establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan par-
ticipar libremente, por lo menos en la misma medida que otros sectores de la
poblacidn, y a todos los niveles en la adopcién de decisiones en instituciones
electivas y organismos administrativos y de otra indole responsables de politi-
cas y programas que les conciernan;

c. establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones ¢ iniciativas
de esos pueblos, y en los casos apropiados proporcionar los recursos necesarios
para este fin.

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacién de este Convenio deberdn efectuarse
de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de
llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas.

Articulo 15.° [...]

2. En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales o de los recur-
sos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos existentes en las tierras, los
gobiernos deberdn establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a
los pueblos interesados, a fin de determinar si los intereses de esos pueblos serfan
perjudicados, y en qué medida, antes de emprender o autorizar cualquier pro-
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grama de prospeccién o explotacién de los recursos existentes en sus tierras. Los
pueblos interesados deberan participar siempre que sea posible en los beneficios
que reporten tales actividades, y percibir una indemnizacién equitativa por cual-
quier dafo que puedan sufrir como resultado de esas actividades.

Este derecho es una forma de construir un didlogo intercultural que les
permita influenciar en las decisiones estatales, ya sean legislativas o adminis-
trativas. Pero también significa la defensa de sus territorios ancestrales, una
forma de filtrar el ejercicio de soberania del Estado, cuando se superponia el jus
imperium de otorgar derechos sobre recursos naturales a las tierras o territorios
indigenas.

En el Pert, desde el 2004 se inicié un proceso de promocién de las inver-
siones del sector de hidrocarburos, suscribiendo contratos para exploracién y
explotacion de ese recurso natural, superponiéndose tierras de comunidades
indigenas, dreas protegidas y reservas territoriales para pueblos indigenas aisla-
dos, pudiendo generar amenazas en estos ecosistemas protegidos. Esto produjo
una serie de conflictos socioambientales en la Amazonia peruana, efectudn-
dose protestas en varias ciudades amazdnicas.

Cabe resaltar que la situacién de los pueblos indigenas en aislamiento y en
contacto inicial es altamente vulnerable. Segtn las directrices aprobadas por
la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de las Naciones
Unidas:

Son pueblos altamente vulnerables, que en la mayoria de los casos se encuentran en
grave peligro de extincidn. Su extremada vulnerabilidad se agrava ante las amenazas
y agresiones que sufren sus territorios que ponen en peligro directamente el man-
tenimiento de sus culturas y de sus formas de vida, debido a que generalmente, los
procesos de contacto vienen acompafados de impactos drdsticos en sus territorios
que alteran irremediablemente sus relaciones con su medio ambiente y modifican, a
menudo radicalmente, las formas de vida y las practicas culturales de estos pueblos.
La vulnerabilidad se agrava, atn mds, ante las violaciones de derechos humanos que
sufren habitualmente por actores que buscan explotar los recursos naturales presen-
tes en sus territorios y ante la impunidad que generalmente rodea a las agresiones
que sufren estos pueblos y sus ecosistemas (OHCHR, 2012, pér. 14.).

En ese sentido, la sociedad civil peruana sefalé acertadamente que se vul-
neraba la Constituciéon de 1993 con la superposicion de lotes de hidrocarbu-
ros en dreas protegidas porque el texto constitucional sefiala que el Estado
«promueve el uso sostenible de sus recursos naturales» (art. 67.°), estando
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«obligado a promover la conservacién de la diversidad biolégica y de las 4reas
naturales protegidas» (art. 68.°).® En consecuencia, el Ministerio de Energia
y Minas MINEM y Perupetro S.A. han vulnerado el orden constitucional al
suscribir contratos de estos lotes superpuestos a dreas protegidas.

El derecho a la consulta era de una de las demandas de las organizaciones
indigenas, pero no era la Ginica. Es mds, a partir del pronunciamiento de or-
ganizaciones indigenas y ambientalistas,” la Defensoria del Pueblo inicié una
investigacion de oficio sobre la superposicion de lotes que finalizé (Defensorta,
2007), arrojando como recomendaciones finales como la obligacién estatal de
respetar y adecuar sus précticas a la legislacion de dreas protegidas y al respeto
de los derechos humanos de los pueblos indigenas aislados (GAMBOA 2008:
387-9), siendo el derecho ala consulta una exigencia mds entre varias presenta-
das por el movimiento indigena.

No falté tiempo para que se presentara una Accién de Amparo para pro-
teger al medio ambiente sano y equilibrado por un caso de superposicion de
un lote de hidrocarburos en un Area de Conservacién Regional denominada
«Cordillera Escalera» (Lote 103), sin respetar los procedimientos que se-
fala la legislacién de 4reas protegidas (estudio previo de compatibilidad). La
jurisprudencia del Tribunal Constitucional ya habia consagrado el principio
constitucional de Economia Social de Mercado'® y el derecho fundamental «a
gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de la vida»
—principio de la «Constitucién Ecoldgica»—, mediante los principios de pre-
vencién que «supone resguardar los bienes ambientales de cualquier peligro
que pueda afectar su existencia», el cual se materializa en la obligacién del
Estado «a ejecutar acciones y adoptar medidas técnicas que tengan como fin

8  Mds aun, estas disposiciones constitucionales deben interpretarse de acuerdo con lo sefialado en el Convenio de
Diversidad Bioldgica (aprobado mediante Resolucién Legislativa N.° 26181 de 30 de abril de 1993. Entré en vigor
parael Perti el 7 de septiembre de 1993), en cuanto a la conservacién de la naturaleza a través de 4reas protegidas, el
Estado peruano deberd elaborar coherentemente «directrices para la seleccion, el establecimiento y la ordenacion
de 4reas protegidas o dreas donde haya que tomar medidas especiales para conservar la diversidad bioldgica» (art.
8.2, lit. b).

9  Organizaciones de la sociedad civil suscribieron el «Pronunciamiento sobre la superposicién de lotes de hidrocar-
buros con reservas territoriales y dreas naturales protegidas», Diario La Repiiblica (Lima), 01-02-2007.

10 Segun este principio, la explotacidn de recursos naturales se debe enmarcar en una Economfa Social de Mercado
en donde se condiciona la participacién de los grupos econémicos en armonia con el bien comun y el respeto del
interés general, estableciendo limites para que la democracia constitucional no sea un espacio donde se impongan
las posiciones de los més poderosos econémicamente en detrimento de los bienes juridicos protegidos constitucio-
nalmente. Sentencia TCP 048-2004-A1/TC, Caso de las «regalias mineras>.
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evaluar los posibles dafios que se pueda ocasionar al medio ambiente»,'! consi-
derando una «realidad ecoldgica». Entre esas medidas técnicas, encontramos
el estudio previo de compatibilidad de las actividades de hidrocarburos a rea-
lizarse en 4reas protegidas.

Si bien la causa de la sentencia Caso Cordillera Escalera estaba relacionada
a la materia ambiental, la relacién fundamental entre esta sentencia y muchas
demandas previas de los pueblos indigenas era la proteccién de dreas protegi-
das en Amazonfa, dreas que benefician o se encuentran interconectadas con
su visién de territorio ancestral o el aprovechamiento que realizan en ellas de
recursos naturales. Pese a ello, tomar en cuenta que las demandas sociales indi-
genas continuaban y por presién de esta movilizacién social,'* el TCP decidi6
incluir en sus fundamentos de esta sentencia en cuestion, sin ninguna necesi-
dad de fundamentacion sobre el fondo de la causa, un pronunciamiento sobre
derechos de los pueblos indigenas, especialmente del DcP. Primero, el TCP ya
habia senalado que los «tratados internacionales sobre derechos humanos no
solo conforman nuestro ordenamiento sino que, ademds, ostentan rango cons-
titucional» (sTc N.° 0025-2005-P1/TC, f. 33). Dos afos después, el TCP no
solo mencionaria la calidad normativa del Convenio N.° 169 de la o1T (rango
constitucional), sino que la hace parte del bloque de constitucionalidad, y con
este, a los derechos que este tratado internacional consagra:

De tal manera, habiéndose aprobado el Convenio N.° 169 mediante Resolucién Le-
gislativa N.° 26253, publicada el 5 de diciembre de 1993, su contenido pasa a ser
parte del Derecho Nacional, tal como lo explicita el articulo 55.° de la Constitucién,
siendo ademds obligatoria su aplicacién por todas las entidades estatales. Por consi-
guiente, en virtud del articulo v del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Cons-
titucional, el tratado internacional viene a complementar —normativa ¢ interpre-
tativamente— las cldusulas constitucionales sobre pueblos indigenas que, a su vez,
concretizan los derechos fundamentales y las garantias institucionales de los pue-

blos indigenas y sus integrantes. Fundamento 31 de la sTc N.° 03343-2007-pA/TC.

El segundo elemento era definir el DCP, pese a comentarios equivocos sobre
este derecho y su relacion con la definicién de participacién ciudadana y res-
ponsabilidad social corporativa, y senalar el cardcter previo de este derecho a

cualquier decision sobre inversiones:

11 Sentencia del TCP 20-04-2007 (Exp. N.° 1206-2005-PA/TC), f. 10; ver también la Sentencia del TCP 20-04-2007
(Exp, N.°03610-2008-pA/TC), fundamentos 25-35.

12 Para mayor informacién ver: <http://indigenaprotesta-peru.blogspot.com.br/ ; http://amazilia.wordpress.
com/2008/08/19/gobierno-peruano-le-declara-la-guerra-a-pueblos-indigenas/>
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[..] la consulta debe realizarse antes de emprender cualquier proyecto relevante
que pudiera afectar la salud de la comunidad nativa o su habitat natural. Para ello
debe brinddrsele la informacién relativa al tipo de recurso a explotar, las dreas de ex-
plotacién, informes sobre impacto ambiental, ademds de las posibles empresas que
podrian efectuar la explotacién del recurso. Estos elementos servirian para que al
interior del grupo étnico se inicien las reflexiones y didlogos sobre el plan a desarro-
llar. Esta informacion tendrd que entregarse con la debida anticipacién para que las
reflexiones que puedan surgir sean debidamente ponderadas. Una vez superada esta
ctapa se podra dar inicio a la etapa de participacién propiamente dicha, en la que se
buscard la dindmica propia del didlogo y el debate entre las partes. Finalmente, la
consulta planteada a la comunidad nativa tendrd que ser realizada sin ningun tipo

de coercién que pueda desvirtuarla. (F. 35 sTc N.° 03343-2007-pA/TC).

2.2. EL CONFLICTO DE BAGUA Y EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En estos més de quince anos de vigencia de la Constitucién de 1993 y del
Convenio N.° 169, poco se ha hecho por la implementacién de los derechos
colectivos de estos pueblos, menos aun lograr un proceso de didlogo poli-
tico que implemente consensos entre estos pueblos y la sociedad nacional.
Tan solo se han producido dos hitos politicos de didlogo con el gobierno: el
primero, durante el gobierno del Presidente y reconocido constitucionalista
Alberto Paniagua,” y el segundo fue el proceso de didlogo posterior al con-

flicto de Bagua (2009).

El origen del conflicto de Bagua se debe a que el gobierno peruano re-
guld, aprovechando la delegacién de facultades legislativas del Congreso de
la Republica para regular la implementacién del Tratado de Libre Comercio
TLC con Estados Unidos, los derechos de propiedad comunal de los pueblos
indigenas, la forma de organizacién interna de estos pueblos, asi como es-
tablecer un nuevo marco legal de inversiones en recursos naturales relacio-
nados a los pueblos indigenas como son los bosques, sin realizar procesos
de consulta previa. Después de los sucesos de violencia en Bagua el 05 de

junio, se establecié el Grupo Nacional de Coordinacién para el Desarrollo

13 Durante el 2001, se constituyé la Comisién Especial Multisectorial para las Comunidades Nativas (Decreto Supremo
N. ° 15-2001-pcM), cuya Mesa de Didlogo y Cooperacién para las Comunidades Nativas produjo el Plande accién
para los asuntos prioritarios (2001), produciendo una hoja de ruta, un conjunto de politicas, principios y reglas en
temas relacionados con los derechos territoriales de los pueblos indigenas que deberfan guiar las politicas y practicas
estatales, sin mencionar el tema de la participacién politica de estos pueblos.

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



256 CEsAR GAMBOA BALBIN

de los Pueblos Amazdnicos,™* que se organizé en cuatro mesas de trabajo, una

de las mas importantes estaba relacionada a las demandas constitucionales del
p

movimiento indigena peruano: reconocimiento legal del derecho a la consulta

previa para los pueblos indigenas.

Ya en el mes de junio de 2009, durante el conflicto de Bagua, las organiza-
ciones indigenas y hasta la Defensoria del Pueblo habian presentado acciones
de amparo o inconstitucionalidad a diversos decretos legislativos que por la
materia de regulacién (derechos territoriales de los pueblos indigenas), debie-
ron ser consultados previamente. A mds de un ano del Conflicto de Bagua, se
expide la Sentencia del Tcp Exp. 0022-2009-P1c/TC Caso COFOPRI, en el cual
el TCP se extiende en precisar los alcances del DCP. EL TCP sienta las bases para
aclarar que el derecho ala consulta es un derecho constitucional:

El contenido constitucionalmente protegido de este derecho importa; i) el acceso a
la consulta, ii) el respeto de las caracteristicas esenciales del proceso de consulta; y,
iii) la garantia del cumplimiento de los acuerdos arribados en la consulta. No forma
parte del contenido de este derecho el veto a la medida legislativa o administrativa

o la negativa de los pueblos indigenas a realizar la consulta (Fundamentos 37 de la

STC EXP. N.°0022-2009-P1/TC).

En consecuencia, este derecho es una relacién entre Estados y pueblos in-
digenas, un didlogo intercultural que le corresponde realizar al Estado (f. 34,
sTC EXP. N.° 0022-2009-P1/TC), un derecho previo a la decisién estatal (£. 36,
sTC EXP. N.° 0022-2009-P1/TC), un proceso con ctapas definidas (f. 41, sTC
ExP. N.° 0022-2009-p1/TC).

Finalmente, podemos tener una lectura positiva del intento del TCP de
mediar las exigencias indigenas por la regulacién del DCP, sin que en un pri-
mer momento exista una demanda constitucional formal, el TCP se pronuncia
al respecto previo al desenlace del conflicto de Bagua, pero si a los momentos
previos que se manifiestan de tensién entre organizaciones indigenas amazo-
nicas y pueblos indigenas, demandas que no todas son contempladas en los
pronunciamientos constitucionales, pero que encausan ciertas obligaciones

14 Este grupo fue oficializado el 11 de junio de 2009 mediante Resolucién Suprema N.° 117-2009-pcM, y modificado
su vigencia hasta diciembre de 2009 mediante Resoluciéon Suprema N.° 211-2009-pcM. Los grupos de trabajo
conformados en el seno del Grupo Nacional son la Comisién de la Verdad sobre los sucesos de Bagua; Mesa 2 de
revisién de la normatividad forestal, hidrica, de tierras, etc.; Mesa 3 de elaboracién de una propuesta legal sobre
consulta previa, libre ¢ informadas; y Mesa 4 de revision y disefio de politicas publicas a favor de los pueblos indi-
genas amazénicos.
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para el gobierno peruano, como es su posterior regulacién. Posteriormente al
desenlace de Bagua, veremos en las sentencias del TCP una actitud mas con-
servadora con respecto a este derecho, como ya lo han mencionado algunos
expertos en el tema (CARHUATOCTO, 2011: 60) y las propias organizaciones
indigenas, que encontraron en el proceso de legislacién y reglamentacion del
DCP un campo de reformas y satisfaccién de demandas mas directo.

2.3. INTERPRETACION CONSTITUCIONAL SINUOSA

Como habfamos senalado, el objetivo de las organizaciones indigenas de recu-
rrir al TCP era lograr vencer el incumplimiento sistemético del Gobierno de lo
prescrito en el Convenio N.° 169. Las organizaciones indigenas sefialaban el
cardcter vinculante del convenio por ser parte del bloque de constitucionalidad,
un tratado internacional de derechos humanos y por lo tanto la obligatoriedad
de sus preceptos y el incumplimiento del Estado peruano de ese tratado inter-
nacional en los 17 afios de vigencia que tenfa en ese momento (F. 31, STC EXP.
N.° 3343-2007-PA/TC); segundo, la vigencia del Convenio N.° 169 desde 1995
y por lo tanto la vigencia del DCP desde esa misma fecha y la irregularidad (falta
de validez) de los actos administrativos y legislativos que afectaron a los pueblos
indigenas y que se promulgaron desde 1995 sin pasar por procesos de consulta;
y la obligatoriedad del Estado de cumplir con la norma, de adecuar su legisla-
cién nacional al Convenio N.° 169 y regular el DCP en su derecho nacional.

No obstante ello, después del conflicto de Bagua, se produce algunos cam-
bios en la jurisprudencia del Tcp. Un punto medular recogido por la jurispru-
denciadel TCP es el cardcter previo del derecho de consulta de los pueblos indi-
genas, es decir, este procedimiento debe llevarse a cabo antes que se produzcala
decision estatal (medida legislativa o administrativa) que afecte sus derechos.

Una sentencia que llamo la atencién es conocida como el Caso Napo Tigre
(Sentencia del TC. EXP. N.° 06316-2008-PA/TC),"” un hito de tensién en este
proceso de reconocimiento del DCP por el TCP. El caso trata de un lote de
hidrocarburos, el lote 67 de la empresa francesa Perenco superpuesto a la zona

15 La organizacién indigena nacional AIDESEP Asociacién Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana interpone
una accién de amparo para proteger los derechos fundamentales de los pueblos indigenas en aislamiento en el 4rea
de las cuencas del rio Napo y del rio Tigre, en la frontera con Ecuador. Para ver la sentencia: <http://www.tc.gob.

pe/jurisprudencia/2010/06316-2008-AA.heml>.
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donde habitan pueblos indigenas aislados, el Tribunal Constitucional ha cam-
biado de una posicién garantista de derechos que mantuvo hacia una posicion
conservadora y defensora del principio de seguridad juridica de las inversiones
(buena fe contractual, libertad de empresa, etc.) frente a la proteccién de pue-
blos indigenas aislados, por lo que este pronunciamiento del TCP fue dura-
mente criticado por las organizaciones indigenas:

Todo ello al margen de considerar que las actuaciones de estas empresas se
viene dando en el marco de Contratos-Ley firmados con el Estado peruano
y garantizados por el articulo 62.° de la Constitucién. De manera que al mo-
mento de pronunciar el fallo en este caso, este Colegiado debe ponderar los
efectos de su decisién a fin de no generar mayores sacrificios que los que se
pretende cautelar (F. 28 de la sTC EXP. N.° 06316-2008-PA/TC).

Ello se debe a que el TCP menciona la posibilidad de la realizacién de pro-
ceso de consulta a pueblos indigenas en aislamiento, que por su fragilidad y un
insuficiente sistema inmunolégico, no es recomendable un contacto forzoso
con cualquier miembro de la sociedad nacional. Si bien esta sentencia man-
tiene la misma jurisprudencia en cuanto al concepto del DCp, desnaturaliza su
cardcter previo, confundiéndola como institucién de participacién ciudadana
en materia ambiental:

Nuestra propia ley fundamental reconoce a la consulta previa como ¢l mecanismo
de participacién que le permite a las comunidades nativas decidir sobre cudles son
las prioridades en su proceso de desarrollo y preservacion de su cultura, estd promo-
viendo, de unlado, la participacién ciudadana en el ¢jercicio del poder politico y, por
otro, estd permitiendo que las opiniones de las comunidades nativas se traduzcan,
real y efectivamente, en las decisiones que se pudieran tomar con relacién a ellas
mismas, preservando de este modo su cultura, sus costumbres y formas de vida y su
propia identidad; pero en ningtin caso habilitdndolas para excluir la presencia del
Estado y del Derecho en sus territorios (F. 21, sTC EXP. N.° 06316-2008-PA/TC).

Asimismo, este derecho como forma de didlogo entre Estado y pueblos in-
digenas, restringe la participacion activa, directa o principal de las empresas
titulares de derecho (aprovechamiento del recurso natural), por lo que la sen-
tencia del TCP es equivocada:

(-..) en principio, que los actos de adjudicacién de dichos Lotes, mediante resolucio-
nes supremas del Ministerio de Energfa y Minas de los afios 1995 y 1999, ast como

la serie de actos de ejecucion hasta el estado en que se encuentran actualmente, toda
vez que se vienen desarrollando sin la participacién ni consulta a las comunidades
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y sus organizaciones, resultarian incompatibles con la Constitucién. No obstante,
como consta en el expediente, desde la aprobacion de dichas concesiones se han su-
cedido una serie de actos de buena fe por parte de las empresas comprometidas en
estos proyectos, las cuales han actuado basadas en la seguridad y confianza que razo-
nablemente podian transmitir las propias autoridades estatales a través de los érga-
nos competentes para ello, quienes se han venido pronunciando en diversas instan-
cias y conforme a los procedimientos establecidos en la legislacién de la materia, que
van desde la aprobacién del proyecto y la participacion en las licitaciones publicas
para la entrega de la concesién, hasta la aprobacion del Plan de Impacto Ambiental,
etc. (F. 27, sTC EXP. N.° 06316-2008-PA/TC).

No solo ello, instrumentaliza el derecho a la consulta en funcién a otro
bien constitucional que es la seguridad juridica de las inversiones, sino que el
TCP comienza a desnaturalizar los elementos de este derecho que aseguren una

. ., .1, .. . .,
mejor relacién Estado y pueblos indigenas, y limita las exigencias indigenas
al interpretar la Constitucion integrdndola al Convenio N.° 169, en el cual el
DCP es un mecanismo para permitir definir sus prioridades de desarrollo ante
las decisiones estatales que las afecten, y no la construcciéon gradual de una
relacion con terceros:

Es por ello que este Colegiado considera que ¢l derecho de consulta debe ser en este
caso puesto en préctica de forma gradual por parte de las empresas involucradas y
bajo la supervisién de las entidades competentes. Con esto el Tribunal ha de disponer
que se ponga en marcha un plan de compromisos compartidos entre las empresas
privadas involucradas, que no verdn paralizadas sus acciones, y las propias comuni-
dades y sus dirigentes, que tampoco pueden renunciar a sus derechos y que deben ser

restablecidos en el més corto plazo posible, abriendo ¢l didlogo a efectos de construir
un espacio de armonfa y confianza mutua. (F. 30 sTC EXP. N° 06316-2008-PA/TC).

Detrés de esta perspectiva, existe un cambio jurisprudencial claro del Tcp
—e insistente—,'® que es comprender que la identificacién de las prioridades del
desarrollo de los pueblos indigenas debe integrarse al proceso publico estatal,
sino al interés privado a través del Dcp, como lo hemos mencionado, desnatu-
ralizando el derecho, su propia jurisprudencia y el propio mandato constitu-
cional del Convenio N.° 169 de la o1T:

16  El TCP en noviembre de 2010, emitié una Resolucién Aclaratoria referida a la sTC N.° 6316-2008-P4, del Caso
Napo Tigre, sefialando la posibilidad que el Estado no realice directamente proceso de consultas sino que la terce-
rice, y esta la realice la empresa (titular del derecho otorgado), quedando el Estado en la obligacién de supervisar
dicho proceso, siempre y cuando, los impactos del proyecto de inversidn no sean altos. Ello contraviene una obli-
gacion sefialado en el Convenio N. ° 169, donde se sefiala que los gobiernos y no los particulares son quienes deben
de implementar el DCP.
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(-..) el progreso y desarrollo que se debe alentar con este tipo de actividades de hi-
drocarburos no pueden ser el producto de la imposicién y menos de las presiones del
poder que pueden ejercer las corporaciones econémicas en las distintas esferas de la
organizacion estatal o, llegado el caso, comunal. Ningtin precio ni utilidad puede
compensar la alteracion de la armonia y la paz en las comunidades, por lo que el
derecho ala consulta es el instrumento sine qua non para preservar el derecho de las
comunidades; s6lo asi el progreso y el desarrollo serdn compatibles con los mandatos
constitucionales. (f. 16, sTC ExP. N.° 06316-2008-PA/TC).

Asimismo, agrega el TCP:

Considera que el derecho de consulta es un derecho habilitante para la garantia de
los demds derechos que se reconoce a las comunidades, porque les permite espacios
para el didlogo y la inclusién en los proyectos que tendrén directa implicancia en
el territorio donde se asientan. El referido Convenio N.° 169 precisa una serie de
derechos y obligaciones por parte de los Estados firmantes del Convenio, a efectos
de dar la mayor cobertura posible al derecho de consulta como mecanismo de parti-
cipacién de las comunidades en los beneficios que genere la inversién privada en sus
territorios, en procura de su propio desarrollo y pleno respeto a su identidad étnica.
(£.18, sTC EXP. N* 06316-2008-PA/TC).

Por otro lado, no podemos negar que un elemento importante para la satis-
faccién de las demandas indigenas ha sido que la Sentencia N.° 05427-2009-
pc/TC del TC, de 30 de junio de 2010 (Caso Reglamento Minero Energético),”
orden¢ al Ministerio de Energfa y Minas que, dentro del marco de sus com-
petencias, emita un reglamento especial que desarrolle el DCP respecto de las
actividades mineras y energéticas, de conformidad con los principios y reglas
establecidos en los numerales 1, 2 del art. 6.° y el numeral 2 del art. 15.° del
Convenio N.° 169 de la orT. Un afio después, el sector estatal promulga el
«Reglamento del Procedimiento para la aplicacién del Derecho de Consulta
a los Pueblos Indigenas para las Actividades Minero Energéticas» (Decreto
Supremo N.° 023-2011-EM), con poco tiempo de vigencia y ninguna aplica-
ci6n, pues al poco tiempo fue derogado por la primera Ley de Consulta Previa
con que cuenta el Perti y Latinoamérica (Ley N.° 29785), promulgada el 31 de
agosto de 2011.

Mientras estuvo vigente este reglamcnto minero energético, los elementos
centrales que sefalaba la sentencia del TCP sobre consulta previa fueron reco-
gidos a discrecién por la autoridad. Mientras que la sentencia del TCP senalaba

17 Demanda de cumplimiento interpuesta por AIDESEP, por haberse acreditado el incumplimiento parcial por parte
del Ministerio de Energia y Minas de su deber de reglamentar el derecho a la consulta de los pueblos indigenas
reconocido en el Convenio N.° 169.
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que los procesos de consulta debian ser flexibles en cuanto a etapas y plazos,
este reglamento sefiala que el plazo méximo era de cuatro meses (120 dias),
estableciendo filtros para reducir los supuestos de consulta (calificacién de ac-
tos administrativos y de las comunidades a ser consultadas) segtin a discre-
cionalidad de la autoridad sectorial energia y mineria. No obstante ello, este
reglamento recogié algo fundamental en la realizacién del DcP, es decir, su
cardcter previo a la toma de la decisién estatal, puesto que sehala que el pCP
se materializa, en temas de aprovechamiento de recursos naturales, antes del
otorgamiento de la concesién.

Tal como habiamos sefialado (GAMBOA, 2011b: 145-6), la jurisprudencia
del TCP definid el derecho a la consulta previa para los pueblos indigenas, pese
a lo erratico de su declaracién en la obligaciéon del Estado de realizarla y no
el titular de un derecho de aprovechamiento del recurso natural; los pueblos
indigenas son los titulares del derecho a la consulta previa; y la realizacién de
la consulta antes de iniciar la actividad extractiva, sin mostrar una definicién
de este momento antes del otorgamiento del derecho de aprovechamiento del
recurso natural o antes de aprobacién del estudio de impacto ambiental.

Vale acotar que la jurisprudencia del TCP con respecto al derecho a la con-
sulta previa se basa en una interpretacion restrictiva del derecho, sin tomar en
cuenta los estdndares y la jurisprudencia internacionales. Una de las principa-
les criticas con respecto a esta integraciéon por interpretacién jurisprudencial
es la esencial relacién entre la consulta previa y el derecho al consentimiento
previo, libre e informado, que viene siendo reconocido por la jurisprudencia de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que para supuestos de reali-
zacién de megaproyectos, seiala que es necesario contar con el consentimiento
de los pueblos indigenas.

Finalmente, no debemos dejar de mencionar que el TCP recay6 en otros
desaciertos jurisprudenciales que permitieron incluir en el marco legal actual,
la ausencia de revision de medidas legislativas y administrativas anteriores a la
vigencia de la Ley N.* 29785 o ley de consulta, que senala la seguridad juridica
de estas medidas, llegando a cuestionar la validez del Convenio N.° 169 en el
derecho nacional:
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(-..) en términos de eficacia, la normativa del tratado ha sido dificultosa preci-
samente debido a la omision de desarrollo apropiado, lo que como se ha anotado
generé inseguridad juridica en el ordenamiento nacional. Las consecuencias de tal
omisién y de tal inseguridad han generado un contexto complejo para la emisién
de una normativa que desarrolle y que pacifique la actual coyuntura. Asi, si bien el
Convenio N.° 169, se encuentra vigente en nuestro pafs desde 1995, este no ha sido
materia de regulacién por parte del Congreso y del Ejecutivo de manera tal que su
tutela pueda ser solicitada de manera sencilla. A su vez, al no haberse implementado
tal derecho se ha generado una situacién de inseguridad que afecta no solo a los
pucblos indigenas sino aquellas personas que han desarrollado acciones sin que el
Estado haya exigido previamente llevado a cabo el proceso de consulta (£. 7, Aclara-
toria de STC 6316-2008-pA).

Agrega después:

Por consiguiente, el hito marcado por el Tc (sTC 022-2009-P1) debe ser tomado
como una pauta que permita, de ahi en adelante, la plena eficacia del derecho de
consulta. Asi, en virtud de la funcién ordenadora y pacificadora del TC es que debe
establecerse que la obligatoriedad del derecho de consulta debe considerarse como
vinculante desde la publicacion en la pagina web. (f. 8, Aclaratoria de sTC 6316-
2008-ra).

Posteriormente el TCP rectifica su posicion, pero el dafio politico ya se habia
producido. El 2011, el TcP resolvié el Expediente 00024-2009-p1, en donde
6,226 ciudadanos interponen un proceso de inconstitucionalidad contra el

Decreto Legislativo N.* 994, que tiene como objeto de controversia determi-

nar si la mencionada medida legislativa, se aprobd, sin considerar el derecho a

la consulta previa que asiste a los pueblos indigenas, cuyas propiedades comu-

nales, pudieran ser afectadas directamente por los alcances de esta norma. En
esta sentencia, el TCP se rectifica sobre la validez del Convenio N.° 169 desde

1995:

Respecto a la exigibilidad del derecho a la consulta se encuentra vinculada a la en-
trada en vigencia en nuestro ordenamiento juridico del Convenio N.° 169 de la orT,
esto es, el 2 de febrero de 1995. Tal regla no ha sido desconocida por nuestra juris-
prudencia. No podria haberlo hecho pues la responsabilidad derivada de las obliga-
ciones internacionales contraidas tras la ratificacién de un tratado internacional se
determinan a partir de las reglas del Derecho Internacional Publico, que se integran
a los actos normativos que se dicten y a las decisiones de los tribunales internos.
En ese sentido, la RTC 6316-2008-PA/TC solo se limité a establecer que desde que
se expidié la sTC 0022-2009-P1/TC existen criterios jurisprudenciales para resolver
casos que involucren al derecho ala consulta [sTC 0025-2009-P1/TC, Fund. Jur. N.°
24] (£.7, sTc N 00024-2009-p1).
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2.4. NUEVO MARCO LEGAL DE LA CONSULTA

Durante el conflicto de Bagua, tanto por el conflicto, como producto del dii-
logo nacional, asi como de los avances de satisfaccion de las demandas judicia-
les ante el TCP, el Congreso de la Republica decidi6 priorizar la adopcién de
un marco legal para el Derecho a la Consulta Previa. Este proceso permiti6é un
debate nacional sobre los derechos indigenas, especialmente lo que habia defi-
nido el TCP en algunas de las sentencias mencionadas, pero especialmente por-
que se expresaron posiciones encontradas, en ese momento, entre ¢l gobierno
peruano y los movimientos indigenas (SNOECK & GAMBOA, 2012).

Muchos expertos e instituciones de la sociedad civil se pronunciaron so-
bre los cuestionamientos del Poder Ejecutivo, especialmente porque también
contradecia lo expresado por el TCP, al observar la aprobacién por parte del
Congreso de la Republica del primer proyecto de ley (autdgrafa) de derecho de
consulta previa, estableciendo una tensién normativa, una tensién entre bienes
constitucionales como es la soberania del Estado, las formas de gobierno, del
marco de las inversiones y el Derecho a la Consulta Previa:
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Diferencias normativas y posibles efectos negativos de las observaciones

Autdgrafa de Ley de Consulta

Observaciones del Poder Ejecutivo

Efecto juridico posible

No reconoce el derecho de veto, garantiza
procedimiento de consulta con la finalidad
de asegurar la manifestacién de voluntad de

los pueblos en medidas legales o adminis-

trativas (art. 3.° de la autégrafa).

Soberania del Estado: lus Imperium
ante la falta de acuerdo o consenti-

miento de los pueblos indigenas.

El posible efecto es senalar expresamente
la facultad del Estado para asegurar, ante
el fracaso de un didlogo Estado-pueblos,

la continuidad de la medida pretendida.

Al no lograrse el acuerdo o consentimiento
entre el Estado y los pueblos indigenas, no
se sefiala mas que el Estado debe garantizar
los derechos de los pueblos indigenas, supo-
niendo en el proceso de implementacién
de la decisién estatal.
(art. 152°).

Privilegio del interés de todos los
ciudadanos sobre el interés de los
indigenas. Ponderacion: garantizar que
las comunidades nativas participen en
los beneficios o «perciban indemni-
zaciones equitativas por los dafios que

puedan sufrir>.

En el proceso de negociacién entre Estado
y pueblos indigenas, se incluye un criterio
para que el Estado al momento de nego-
ciar con estos pueblos, privilegic la visién
de desarrollo o el interés de la mayoria,
vulnerando la regla de contrapeso demo-

critico y ciudadanfa diferenciada.

Incluye los procesos de consulta a medidas
legislativas y administrativas, asi como a
planes, programas y proyectos de alcance

regional (art. 6.°)

Inaplicacién de la consulta respecto de
los planes, programas y proyectos de

desarrollo nacional y regional.

Reducir la aplicacién de los procesos de
consulta a proyectos a realizarse en tierras

de comunidades.

Secinserta la obligacién estatal de realizar
la consulta, «bajo la responsabilidad »
del funcionario publico que no la cumpla
(art. 9.°).

Impacto de riesgo de retrasar o detener
el desarrollo del pais sobre la consulta
de medidas administrativas y legislati-

vas por posible «burocratizacién».

Eliminar cualquier garantfa de obliga-
toriedad que deba tener el funcionario
al fundar su decisién en no desarrollar

procesos de consulta. Innecesario.

Ante la negativa de realizar el proceso de
consulta por parte del Estado, se plantea
procedimiento de impugnacién de la deci-

sién via administrativa y judicial (art. 9.°).

Eliminacién de la impugnacién de la
decision del Poder Ejecutivo respecto
de la participacién de determinados

pueblos indigenas.

Eliminacién de la posibilidad de proce-
dimiento de impugnacién de la decisién
de rechazar solicitud de consulta via
administrativa y judicial con la intencién
de no demorar los procedimientos admi-
nistrativos de otorgamiento de derechos y

evaluacién ambiental.

La autdgrafa extiende la definicién de pue-
blos indigenas y originarios a la comunidad

campesina andinay costefia (art. 7.%).

Reducir la definicién de pueblos

indigenas solo a los amazénicos.

Laidea es impedir que proyectos publicos
(agricola, infraestructura) o inversiones
privadas (minerfa en la zona andina)
tengan como requisito previo la

consulta previa.

Se sefiala que «los pueblos indigenas u
originarios» se expresany participan a
través de sus instituciones y organizaciones
representativas «clegidas conforme a sus

usos y costumbres tradicionales» (art. 6.°).

Limitar la legitimidad de las
organizaciones representativas de las
comunidades campesinas o nativas
en su participacion de los procesos de

consulta.

Limitar la participacién de los lideres
indigenas y organizaciones de 4émbito na-
cional, regional o federal en los procesos

de consulta, que solo involucrarfa a los

directamente afectados.

Senala que el acuerdo entre el Estado y los
pueblos indigenas, proceso de consulta
(art. 152°).

Exigibilidad administrativa y judicial
del acuerdo entre ¢l Estado y los pueblos

indigenas expresado en un acta.

Precisién para evitar que los acuerdos

orales o compromisos informales no

tengan efecto vinculante.
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Pese a esto, la Ley de Consulta Previa fue aprobada en agosto del afio pasado
y ciertamente fue parte de un proceso politico que las organizaciones indige-
nas aceptaron un texto sin modificaciones pero que tenfan ciertas salvedades
o criticas. Sus aportes mds importantes son el hecho que identifica un procedi-
miento de consulta con etapas orientadoras y establece que el acuerdo entre Es-
tado y pueblos indigenas es vinculante u obligatorio, dos elementos que habia
ya sefalados en diversos pronunciamientos el TCP. No obstante ello, podemos
decir que esta norma también contiene aspectos criticables: no incluye causales
de consentimiento previo que estdn en el Convenio N.° 169 o en normas nacio-
nales (p.c. el consentimiento para el desplazamiento involuntario); un 6rgano
técnico que recae en el Viceministerio de Interculturalidad sin participaciéon
indigena en su conformacién; y pretende darle cardcter de irrevisable a las me-
didas administrativas y legislativas que se encuentran vigentes hasta antes de la
entrada en vigencia de la mencionada ley (Disposicién Complementaria Final
Segunda); entre otras.

Pese a esta nueva ley, lo cierto es que las organizaciones indigenas —en coor-
dinacién a través del Pacto de Unidad— plantearon continuar con el proceso
de reglamentacién de la ley de consulta, la cual duraria entre noviembre de
2011 y marzo de 2012. Este reglamento fue aprobado mediante Decreto Su-
premo N.° 001-2012-Mc de 2 de abril de 2012. Este proceso de reglamentacion
de la ley de consulta adoleci6 de serias deficiencias de forma y fondo, que des-
naturalizaron el didlogo entre gobierno peruano y pueblos indigenas, siendo
acusado por las propias organizaciones indigenas de mala fe, y terminando
por renuncia la mayoria de ellas a este proceso de reglamentacién. No fue una
sorpresa que se produjeran cambios en este reglamento y las propuestas que se
manejaron por parte del Estado y la que finalmente se consensuo pero no se
respetd puesto que se produjeron modificaciones, eliminaciones y distorsiones
de la propuesta consensuada.'®

Si bien se genera una nueva normativa para la implementacion de la con-
sulta, este reglamento de la ley de consulta solo busca instrumentalizar este de-
recho para facilitar la inversién y no recoger la visién de estos pueblos en el pro-

18 Las organizaciones sociales, el Pacto de Unidad, el Grupo de Trabajo sobre Pueblos Indigenas de la Coordina-
dora Nacional de Derechos Humanos se han pronunciado en contra o preocupadas por esta norma. A favor,
algunos legisladores, medios de comunicacion y hasta el sector privado saludaron la reglamentacién de la con-
sulta (GAMBOA, 2012).
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ceso de uso de recursos naturales, uno de los temas més complejos de nuestro
pais, puesto que la falta de gobernanza es el origen de muchos de los conflictos
socioambientales. En ese sentido, incumple con el sentido normativo del bcry
la obligacion trasladada hacia el gobierno peruano sobre la regulacién del pcp
por el Tribunal Constitucional del Perti en diversos pronunciamientos consti-
tucionales y que por desnaturalizarla, incumple su obligacion.

Podemos identificar hasta cuatro contradicciones del reglamento del dere-
cho ala consulta, contradiciendo lo dispuesto en varios momentos por el TCP:
la consulta no se produce antes del otorgamiento de la concesion, se coloca
como opcional (art. 3.° lit. i y 6.°); no se menciona claramente los necesarios
casos de consentimiento que el Estado deberia respetar; son pocas facultades
del Viceministerio de Interculturalidad para intervenir en los procesos de con-
sulta que desarrollen los sectores, y ms bien la aprobacion de procesos de con-
sulta a escala regional o local por parte del Viceministerio (art. 2.3) es una fa-
cultad inconstitucional puesto que no es un ente rector —no existe un sistema
de politicas ptblicas— ni la ley de consulta lo faculta ello; y se pretende limitar
la presencia de organizaciones indigenas de cardcter nacional para ciertos casos

(p.c. art. 27.6).

En cuanto a la institucionalidad, el Ministerio de Cultura no garantiza un
correcto cumplimiento de esta norma. No solo por la experiencia de didlogo
que produjo este reglamento meses atrds, sino porque queda claro que la au-
toridad en este tema serd la PCM y no este ministerio, que podrd cumplir un
papel técnico, pero no garante del didlogo con las organizaciones y pueblos
indigenas.

Una situacién pendiente para la implementacioén de la consulta es la difu-
sién, la transparencia y el acceso a la informacién de estos procesos que se ha
anunciado ya estdn desarrollando los sectores como educacién y energfa, de
los cuales pocos se conocen. Asimismo, el Viceministerio de Interculturalidad
tiene la obligacién legal de elaborar y difundir una Guia Metodoldgica y la
Base de Datos de los Pueblos Indigenas en el Peru, las cuales han sido ya pu-
blicadas, generando cierta polémica y falta de certeza sobre su uso vinculante
para todos los sectores publicos, por lo que esta ausencia puede afectar mas el
proceso de implementacion del derecho a la consulta en el pais.
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Tal como lo hemos sefialado (GAMBOA, 2011b: 149-50), el marco legal de
consulta trae aspectos positivos y vicios a tomar en consideracién. En cuanto a
dilucidar el sujeto del derecho a la consulta, los criterios aplicados son los men-
cionados ya por el Convenio N.° 169 de la 01T y no criterios territoriales. Es
mds, la posible aparicién de un posible filtro de representatividad se presenta
en casos especificos y para las organizaciones indigenas nacionales o regionales
que no sean representantes directos de los pueblos afectados; queda claro que
la consulta es sectorial y cada sector es auténomo o discrecional de aplicar el
derecho a la consulta mediante una regulacién especifica que, por cierto, atn
no se promulga; asimismo, el reglamento de laley de consulta es poco claro sila
realizacion de la consulta es previa al otorgamiento del derecho cuando se tra-
tan de inversiones. Mientras que los elementos positivos son que se establecen
principios orientadores procedimentales y el acuerdo entre pueblos indigenas
y el Estado es un acto administrativo y obligatorio para ambas partes. Este
reconocimiento del acuerdo entre los pueblos y el Estado es el mas importante
senalado por la ley.

Durante el 2011, las organizaciones indigenas amazénicas y andinas deci-
dieron unirse y organizarse a escala nacional a través de un Pacto de Unidad,
una coordinadora del movimiento indigena, asi como organizaciones de la so-
ciedad civil, han seguido presentando propuestas de reforma legal, las cuales
buscan mejorar el marco legal y el cardcter restrictivo del Dcp, dejado asi por el
Reglamento de la Ley de Consulta. Actualmente, vivimos intentonas de reali-
zar procesos de consulta en sectores extractivos como hidrocarburos o forestal,
sin embargo, atin no se plasma ningtn precedente en este sentido, quizds las
experiencias del lote 192 de Loreto o del 169 en Ucayali puedan convertirse en
los primeros casos de la realizacién de la consulta antes del otorgamiento del
derecho de aprovechamiento del recurso natural.
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CONCLUSIONES

En el caso de la experiencia constitucional entre el didlogo Tribunal Constitu-
cional del Pert1 y movimientos indigenas amazdnicos, estamos ante una moda-
lidad de Constitucionalismo Democriético. Si bien es cierto un posible cuestio-
namiento a que los pueblos indigenas amazénicos no llegan a representar a mas
del 1% de la poblacién total del Per, lo cierto es que tanto la opinién publica,
la academia, la sociedad mayoritaria en su conjunto no se opuso al reconoci-
miento ¢ implementacién del DCP en el Pert. Las demandas indigenas forma-
les y sociales (protestas) llegaron a canalizar su deliberacion colectiva a nivel de
interpelar el significado de la Constitucion sobre el tema indigena. Esta ha sido
una forma de mediar en el conflicto entre gobierno peruano-pueblos indigenas
(SIEGEL, 2006: 1339-50), un rol que reiteradamente el TCP acepta como suyo:

(-..) en la jurisprudencia de este Tribunal Constitucional, especialmente en casos
motivados por la conflictividad social generada a partir del afio 2009, se ha buscado
afianzar el valor constitucional del derecho a la consulta de los pueblos indigenas, lo
cual atraviesa por afirmar el conjunto de garantias que exige su condicién de derecho
fundamental especifico, derivado de su reconocimiento en un tratado con rango
constitucional, como ¢l Convenio N.° 169 de la o1T [sTC 6316-2008-PA/TC y STC
5427-2009-pc/Tc]. Este rol de concretizacioén le correspondié asumir a este Cole-
giado frente a la omision legislativa de desarrollo, que ha posibilitado institucionali-
zar el debate sobre la problemdtica indigena en desmedro de posturas antisistémicas

(f. 4, sTc N.° 00024-2009-p1).

Después del pronunciamiento del TCP, no quedé dudas para la sociedad
en su conjunto, que el Estado habia incumplido, no solo histéricamente, sino
juridicamente en el reconocimiento de sus derechos. En ese sentido, ese Cons-
titucionalismo Democritico tiene como medio probatorio las manifestaciones
del TCP que debian satisfacer las demandas indigenas a través de la definiciéon
del significado de la Constitucién en dos manifestaciones judiciales. La pri-
mera estd relacionada al basamento juridico de los derechos colectivos de los
pueblos indigenas: la validez del Convenio N.° 169 y las obligaciones que de
ahi derivan para el gobierno peruano. El TCP se pronuncia correctamente ante
las demandas indigenas al dilucidar después de afios de incumplimiento de
un tratado internacional de derechos humanos, que el Convenio N.° 169 de la
OIT tiene rango constitucional, pertenece al bloque de constitucionalidad de
la Constitucidn, que los derechos contemplados en este tratado internacional
tienen cardcter fundamental y son de obligatorio cumplimiento por el Estado

peruano desde el 2 de febrero de 1995.

Elecciones 12 (13), 2013 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



EL DERECHO IND{GENA A LA CONSULTA PREVIA SEGUN DIALOGO CONSTITUCIONAL 269

La segunda manifestacién judicial del TCP estd ligada a la definicién y
obligatoriedad del Derecho a la Consulta Previa de los pueblos indigenas,
establecido en el art. 6.° y 15.° del Convenio N.° 169 y que causé resisten-
cia, por no decir incumplimiento, por parte del Gobierno del Perti desde la
entrada en vigencia del Convenio N.° 169 de la o1T en 1995. En ese sen-
tido, vale mencionar que el TCP rompe con una tradicién constitucional en
el tratamiento formal y politico entre Estado y comunidades originarias, y
toma en cuenta la necesaria tutela de derechos fundamentales de los pueblos
indigenas. Ademas de reconocer la subjetividad de pueblos indigenas, el TCP
también reconoce el cardcter colectivo de estos derechos, tanto titularidad
como ejercicio, siendo un paso fundamental para el reconocimiento de una
ciudadania diferenciada y una nueva naturaleza de ¢jercicio de derechos en el
Pert, desde una perspectiva intercultural.

No obstante ello, se puede sefialar que existen dos momentos, dos conduc-
tas, y una sola forma de evaluacién que entramp la experiencia de Constitu-
cionalismo Democrético en materia indigena: la primera, el reconocimiento de
los derechos colectivos de los pueblos indigenas como derechos fundamentales
donde el Derecho ala Consulta Previa es un derecho radicalmente importante
para materializar los demds derechos, asi como una garantia esencial, la consi-
deracién que el Convenio N.° 169 tiene rango constitucional.

En un segundo momento, comienza a establecer el contenido esencial del
DCP, interpretando el Convenio N.° 169 limitando su ejercicio, sus caracte-
risticas y permitiendo que legalmente prime la discrecionalidad de la autori-
dad publica e instrumentalizandolo ante otros bienes constitucionales como
la primacia de la seguridad juridica de las inversiones. Si bien posteriormente
el TCP corrige su postura desviadora de interpretacion correcta de la Consti-
tucién de 1993 y Convenio N.° 169 orT, lo cierto es que no le permite cumplir
cabalmente el rol pacificador que pretendia realizar entre el didlogo Estado y
pueblos indigenas de reconocimiento de derechos de estos pueblos a través del
DCP:

Finalmente se debe tener presente que el Tribunal Constitucional, conforme a su
funcién pacificadora, en su condicidn de supremo érgano de control de la consti-
tucionalidad, valiéndose unicamente de la Norma Fundamental y del modelo de

sociedad que ella tiene consagrado detrds del reconocimiento de derechos y liber-
tades, ha venido fortaleciendo su jurisprudencia en torno al derecho de consulta

www.onpe.gob.pe Elecciones 12 (13), 2013



270 CESAR GAMBOA BALBIN

como una tema de especial relevancia en la cuestion de los pueblos originarios. Hoy,
frente al recrudecimiento de la convulsién social y la urgente necesidad de impulsar
el desarrollo econémico y la superacién de la pobreza sobre la base de un principio
de coparticipacion de la riqueza, la sociedad debe unir esfuerzos en torno al fortale-
cimiento del Estado constitucional de Derecho, intrinsecamente capaz de cumplir
objetivos con pleno respeto de los derechos fundamentales. Conflicto inmanente a
la maduracién democratica de nuestro pais, que exige un compromiso de los distin-
tos agentes sociales (f. 9, sTc N.° 00024-2009-PI).

Esta falta de claridad o caricter contradictorio de su jurisprudencia, per-
mitié que nuevamente el legislador y la autoridad estatal, cobren capacidad
para interpretar el DCP a su discrecionalidad mediante la Ley de Consultay su
reglamento, obligdndonos repetir un posible ciclo de litigio constitucional, que
si bien encausa y torna util el Constitucionalismo Democritico en el Pert, no
es necesariamente la forma mds saludable de generar confianza entre Estado y
pueblos indigenas.

En este segundo momento, de conflictos de bienes constitucionales que se
expresan en un debate sobre el momento o el cardcter previo a una decision
estatal que tiene la consulta, pues finalmente el TCP ni el legislador entendié
la oportunidad histérica de colocar las prioridades de desarrollo indigena en
«los procesos de planificacion estatal previa a la toma de decisiones, especial-
mente cuando involucran el aprovechamiento de recursos naturales. Este es un
paso mds a un modelo de democracia participativa que permita la gobernanza
en nuestro pais» (GAMBOA, 2011), pues tornd vago e impreciso este derecho
al momento de pronunciarse sobre este.

Al parecer habria algunos avances en el desarrollo legislativo del proceso de
consulta en el Perd.”” Sin embargo, esta falta de didlogo y consenso que ha te-
nido el gobierno peruano a través del Viceministerio de Interculturalidad en el
proceso de reglamentacion de la ley de consulta trae mds sombras que luces en
el camino de un didlogo sobre el derecho a la consulta previa de los indigenas
en el Perd. El descubrir el significado de la Constitucién a través de un didlogo
constitucional TCP-movimiento indigena nos permitié una solucién politica

19 El Congreso de la Republica ha dado un paso importante al presentarse en la Comisién de Pueblos Andinos, Afro-
peruano, Ambiente y Ecologfa, el Proyecto de Ley 1183/2011-cR de Consulta Previa de Medidas Legislativas,
el cual regularia la consulta cuando alguna medida legislativa afecte sus derechos. Este proyecto, ademds tendria
un contenido contradictorio frente al reglamento de la Ley de consulta actual. En ese sentido, serd recomendable
que el Congreso peruano consulte a las organizaciones indigenas, debata esta propuesta de ley y la apruebe en la
préxima legislatura (2012-2013).
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para diversos conflictos sociales que involucran a estos pueblos, sin embargo,
al reglamentar el DCP, de manera restrictiva, involucrard nuevos conflictos y la
btsqueda de nuevas salidas a través del didlogo constitucional. En ese sentido,
este Pacto de Unidad estd presentando una Accién de Inconstitucionalidad
ante el TCP ala Ley N.° 29785, la ley de consulta y su reglamento, por lo que
es posible que se dé la apertura a un nuevo proceso deliberativo mediante el
control judicial del TCP.
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[Resumen] En este articulo se analiza la implantacién del sistema representativo enmarcado en el naciente
Estado republicano peruano de la década de 1820. Desde la perspectiva de la cultura politica, se priorizan
las expectativas e ideas que los principales actores politicos tuvieron respecto a esta forma de gobierno. Se
consideran los valores y significados atribuidos a aspectos importantes de dicho sistema —sufragio, colegios
electorales y diputados— luego de la independencia. Para tal objetivo se estudian tres coyunturas: 1) La Socie-
dad Patridtica; 2) Las clecciones a los Congresos de 1822 y 1827; 3) La actuacién publica de José¢ de la Riva
Agiiero y Sanchez Boquete, incluyendo su Exposicidn escrita en el exilio.
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considers the values and meanings attributed to some aspects of such form —suffrage, electoral colleges, and
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allegation Exposicidn written in the exile.

[Keywords| Representative Government, Congress, Elections, Sociedad Patriética, Riva Agiiero y Sdnchez Boquete.

Franco Brock, Aldo. « Gobierno representativo en la republica temprana: debate, elecciones y pugna
(1822-1828)>. En: Elecciones, 2013, encro-diciembre, vol. 12, n.° 13, pp. 277-301.

[Recibido] 05/06/13 & [Aceptado] 11/11/13

* Este texto se basa en mi tesis de licenciatura titulada «La construccién del republicanismo: percepciones y discursos de los
patriotas sobre el Congreso en el Perti (1822-1828)», la cual sustenté en la Facultad de Letras y Ciencias Humanas (especia-
lidad de Historia) de la Pontificia Universidad Catélica del Perd, bajo la asesoria del Dr. Jesus Cosamalén. Qljero agradecer
a Alejandro Rey de Castro y Cristébal Aljovin por sus valiosos comentarios.

www.onpe.gob.pe © Oficina Nacional de Procesos Electorales




278 ALpo Franco Brock

INTRODUCCION

La representatividad politica constitucional en el Perti se remonta a los dias de
las Cortes de Cadiz, convocadas por la Junta Central en 1810 y mantenidas por
el Consejo Supremo de Regencia en ausencia del monarca hispano Fernando
VII. Al ser restaurado en el trono espanol, el rey Fernando arremetié contra
las politicas liberales, suprimié las Cortes y derogé la Constituciéon de Cédiz
a través de un Real Decreto del 4 de mayo de 1814. Asi, en aquel interregno, el
virreinato del Pertt —y demads provincias de ultramar— vivi6 la experiencia de
ser parte de un régimen constitucional que implanté la representatividad en
tres &mbitos: enviando diputados a la peninsula para las Cortes ordinarias, eli-
giendo integrantes regionales para las Diputaciones Provinciales y a escala mu-
nicipal con los ayuntamientos constitucionales. Si bien las pricticas electorales
gaditanas generaron un sistema representativo endeble por ser de votaciones
indirectas de segundo y hasta cuarto grado, sumado a algunas injerencias del
virrey Abascal y los oidores, este sistema debe valorarse por introducir nue-
vas practicas politicas en todos los sectores sociales (GAMBOA 2005, NUNEZ
2005, PERALTA 2010).

Abolidas las Cortes y la carta politica gaditana en 1814, quedaba en manos
del virrey Pezuela restituir las instituciones y pricticas politicas del Antiguo
Régimen por orden del monarca. Las corrientes politicas estaban ya divididas
entre los absolutistas y los liberales constitucionales. La Gaceta de Gobierno
—dbrgano oficial de los primeros— evitaba hacer referencia ala época de las Cor-
tes a la vez que buscaba hacer recordar a la poblacién que Pezuela era la «viva
imagen del rey» en América (PERALTA 2010: 277). Estos afanes absolutis-
tas sufrieron un golpe cuando estallé la revolucién en Espana en 1820 que
trajo nuevamente el liberalismo doceaiista. Ello obligé al virrey a gobernar en
adelante en acuerdo con la Diputacién Provincial y los ayuntamientos elegi-
dos por la poblacién en diciembre de ese afio.! Las elecciones para diputados a
Cortes no llegaron a efectuarse en ninguna provincia por el clima separatista
y el cerco militar desplegado por la Expedicién Libertadora del general José de
San Martin sobre Lima. En estas circunstancias, la corona queria contar con

Hacia diciembre de 1820, en el marco del Trienio Liberal (1820-1823), se celebraron elecciones para los ayun-
tamientos constitucionales en Lima —luego de enfrentamientos con la Diputacién Provincial—, Huancavelica y
Trujillo (PANIAGUA 2003). Para cl caso del sur andino, atin en poder de los realistas en esos afios, véase SALA 1
ViLa 2011.
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la presencia peruana en las Cortes para asegurar y legitimar el lazo colonial.
Pese a que se realizaron las elecciones para los diputados suplentes en Madrid,
esta representacion no tuvo ningun significado politico tras la proclamacién
de la independencia el 28 de julio de 1821. Pocos dias después de este acto,
San Martin resolvié abolir la constitucién de Cadiz. Ello signific6 la ruptura
politica con la metrdpoli y el desconocimiento de la legitimidad de los actos de
las autoridades virreinales (PAN1AGUA 2003: 273).

El presente articulo aborda el tema de la representatividad parlamentaria en
la republica temprana, es decir en los afios posteriores a la ruptura con Espana.
Para ello se enfocardn tres momentos de la década de 1820: a) la Sociedad Pa-
tridtica de Lima; b) las elecciones congresales de 1822 y 1827; ¢) el conflicto
entre el mariscal Jos¢ de la Riva Agiiero y el primer Congreso Constituyente.
En la primera coyuntura se tendrd como foco el sustento histdrico y tedrico
de los ponentes que hicieron defensa del gobierno representativo republicano
como Mariano José de Arce y José Faustino Sdnchez Carridn, sin desatender
las tesis de sus impugnadores como fue el caso de José Ignacio Moreno y José
Mariano de Aguirre. En segundo lugar, las dos coyunturas electorales del dece-
nio serdn analizadas a través de los periddicos, ya que estos expresan —a veces
con energfa— las caracteristicas que debian reunir los ciudadanos con derecho a
voto y otras instituciones clave en la republica como los colegios electorales y el
Congreso. Por ultimo, detenerse en la presidencia de José de la Riva Agliero per-
mite poner énfasis en su relacién con el Congreso y proponer una lectura de esta
como un problema de «representaciones competitivas» (ALJOVIN 2000: 116).

El interés por examinar dichos periodos reside en que —siguiendo la pro-
puesta para el estudio de la cultura politica (ALjoviN & JACOBSEN, 2007)—
revelan un conjunto de ideas, percepciones y valores sobre la representacion
nacional, dando cuenta de su problemdtico establecimiento en el Pert post-in-
dependiente. En este sentido, mds que una mirada a la normativa electoral,” se
privilegiara el examen de las expectativas y significados que los principales acto-
res politicos y el sector letrado de la época tenfan sobre el sistema representativo.
En tal sentido, se estudia una dimensién poco observada del decenio de 1820.

Sobre los procedimientos electorales y el sistema normativo decimonénico peruano, véase el articulo de César

Gamboa (2005).
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1. LA SoCIEDAD PATRIOTICA DE LIMA: DISCUTIENDO LA
REPRESENTATIVIDAD

Segtn ha enfatizado recientemente Carmen Mc Evoy, Bernardo Montea-
gudo, ministro de Estado y brazo derecho del general San Martin, fundé la
Sociedad Patridtica de Lima —que reunié a un reducido circulo de cuarenta
académicos— con la finalidad de constituirla en un centro de irradiacién del
conocimiento cientifico basado en la razén ilustrada (Mc Evoy 2012: 73-98).
Para el Protectorado la guerra por la Independencia debia ganarse en los lances
militares pero también en el terreno de las ciencias y las artes. De este modo,
el foro inaugurado el 10 de enero de 1822 tendria como una de sus directrices
restaurar el lazo entre la inteligencia y el poder. Esta nueva lectura de la inicia-
cién y trayectoria de la Sociedad Patridtica no niega las anteriores (PACHECO
1978, WALKER 2009) cuyo fondo comun es la interpretacién clésica que se-
fiala como su objetivo propagar la opcién monérquica.

Regresando la atencién a los debates suscitados en torno a la forma de
gobierno conveniente al Perd, se observa que los expositores tenfan un co-
nocimiento libresco de lo que era una republica, la democracia y el gobierno
representativo, adquirido por el estudio de los tedricos politicos y la historia
europea. Las ideas sobre la adaptabilidad de una republica a la realidad pe-
ruana provenian de estas dos matrices. Es sabido que hubo dos bandos enfren-
tados pero ambos grupos coincidian en estar a favor del sistema representativo.
Se trataba de «la perfeccién de los gobiernos y la mania del siglo» en palabras
de Monteagudo (CDIP 1974: 433). La disensién radicaba en el régimen bajo
el cual se queria enmarcar tal sistema: unos abogaban por la monarquia cons-
titucional, otros por la republica.

José Ignacio Moreno, Jos¢é Mariano Aguirre y José Cavero fueron las vo-
ces mondrquicas esgrimiendo razones basadas en las teorias de Montesquieu
y Rousseau, de tal modo que el gobierno popular solo podria consumarse en
ciertas condiciones que el Perti no reunfa: un territorio pequefio (por favorecer
la reunién de todos los ciudadanos y acariciarse mejor el bien publico); cos-
tumbres sencillas y homogéneas; igualdad en las fortunas de los ciudadanos.
Al hacer suyos los dictados de E/ Contrato Social y Del Espiritu de las leyes, en-
tendieron la republica al modo antiguo donde el pueblo es el soberano y tiene
parte activa en el gobierno, desconociendo, a su vez, que una republica pudiera
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ser extensa y representativa: «[...] en la verdadera Democracia el sufragio es
siempre personal, como lo fue en Atenas y en Romas, dijo Moreno. El cané-
nigo Aguirre hizo otro tanto al augurar los peores males si es que se concretaba
que el pueblo detente el poder ejecutivo:?
Al reducirlos a prictica [los reglamentos del Legislativo] la soberania del pueblo le-
vanta su orgullosa cabeza, la Patria es ultrajada, y el egofsmo moviendo todas sus
méquinas de combate y destruye la misma Constitucion que protesta defender. Los
Demagogos, lisonjean a la multitud y la conducen al precipicio. Los necios, los falli-
dos, los malvados, forman reuniones: de sus congresos salen proyectos de invasion a
la autoridad legitima, de disolucién y de rapina: todos tiemblan y nadie estd seguro

[...] suceden partidos a partidos: la naturaleza gime, la sociedad camina a su anona-
damiento, y tiene por dicha ponerse en las manos de un tirano (CDIP 1974: 437).

El jurista Cavero abogé también por una monarquia constitucional que
asegure la felicidad y libertad a sus habitantes. Para ¢l, un gobierno libre era
aquel en el cual los individuos son sus propios legisladores, prictica adecuada
para pequeiios Estados y solo aplicable en los extensos mediante representan-
tes, con los que se evitaria la anarquia. En su planteamiento hay espacio para
un rey ¢jerciendo la jefatura del Ejecutivo como «delegado» del pueblo, y un
poder legislativo que residia en la nacién por medio de sus representantes (CDIP
1974: 431-432). Esta vertiente del liberalismo politico crefa que el camino ha-
ciala libertad de la sociedad peruana —no acostumbrada al autogobierno— de-
beria descender de la tutela de un gobierno fuerte e ilustrado que difunda una
educacion moderna para reducir las fisuras sociales y elevar la calidad de vida
de las personas. Es importante recordar que por gobierno «fuerte» entendian
un poder ejecutivo hereditario que no varie de acuerdo con las lides electorales
cada cuatro o cinco afios, dado que se estimaba que ello podia propender a
la inestabilidad. Eran moderados que querian crear las condiciones necesarias
para vivir en libertad y que esta debia ser protegida (ArLjovin 2000: 98-99,
ORREGO 2009: 31). Por adoptar estas posturas de mediados del siglo xv1r
sonaron desfasados a los oidos de los republicanos.

Los que deseaban la implantacién de un gobierno popular entendieron
—como los monarquicos— que el antiguo sistema no era posible, inclindndose
con fe ciega por el modelo representativo. Quien se pronuncié al respecto en

Para Rousseau, en la democracia no habfa separacion de poderes; el poder legislativo estaba unido al ejecutivo: «las
cosas que deben de ser distintas no lo son» (2001 [1762]: 95).
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las disputas de la Sociedad Patri6tica fue Mariano José de Arce. Este presbitero
era defensor de la divisién de poderes, del cardcter intransferible de la sobe-
rania nacional ejercida por los representantes, y de la formacién de leyes por
estos. De tal modo que refuté a Moreno, alegando que la solucién estaba en el
principio representativo, aplicable a pequefas y a grandes naciones.

Se impone, entonces, la pregunta siguiente: si ya se ha verificado que los
mondrquicos tomaban a la letra los dictados de Montesquieu y Rousseau para
impugnar la republica representativa, ¢de dénde provenia el convencimiento
de Arce y sus pares por aquella nueva férmula democrética? Defendida en la
Sociedad Patridtica y consagrada por los «padres de la patria» en las constitu-
ciones politicas de aquel decenio, dicha solucién tuvo como uno de sus pilares
tedricos la obra de Destutt, conde de Tracy, de quien se hace referencia concreta
en el Pert en un discurso de Luna Pizarro frente al Congreso Constituyente
de 1827.% Su libro, Comentario sobre El Espiritu de las Leyes de Montesquien,
fue publicado en 1811 en Filadelfia y traducido por Thomas Jefferson; luego
salié en version francesa en 1819 para ser conocido en la América hispana. En
sus paginas, sumadndose a la larga tradicién de la filosofia politica occidental,
propone una nueva tipologia de los gobiernos en la que no conviene ahondar;
tan solo se recordard que para el conde francés la «democracia pura» o «ab-
soluta» es «la infancia del arte» donde la nacién ejerce por si misma todos
los poderes. Segin Destutt de Tracy, la nueva democracia —que ain no era
conocida en tiempo de Montesquieu— se origina cuando el cuerpo entero de la
nacion delega todos los poderes a ciertos funcionarios que ¢l elija por un cierto
tiempo y renueve por intervalos senalados. En ese sentido, los magistrados, al
ejercer una funcién publica, no tendrian sino obligaciones y solo los ciudada-
nos son los que tendrian derechos (DEsTUTT 1821: 10-21).

Otra influencia significativa en los primeros republicanos peruanos pro-
vino de la experiencia norteamericana. Se hizo mencion a ella en la Carza es-
crita por Sdnchez Carridn, la cual fue leida en sesién a pesar de las maniobras
de Monteagudo. Walker (2009) apunta que el «Solitario de Saydn» rechazé la
inaplicabilidad del gobierno representativo en un vasto territorio refiriéndose

El magisterio de De Tracy en los liberales hispanoamericanos fue significativo al punto de que revolucionarios
como Santander y otros fueron a visitarlo a Paris a la tertulia de LaFayette en Saint-Germain-en-Laye. Véase LoM-
NE (2008).
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repetidas veces al ejemplo de los Estados Unidos. Atin mds, para los autores de
El Federalista un Estado grande y diverso tiene mayores posibilidades de hallar
representantes sensatos y con espiritu publico, a la vez que minimiza las posibi-
lidades de que se forme una robusta faccién (VALENCIA 2007: 54). Otro per-
sonaje de quien se conoce que pagd tributo a las ideas de Madison, Hamilton
y Jay fue el jurista Manuel Lorenzo de Vidaurre (AGUILAR 2012). Su estadia
en Filadelfia hacia 1823 le permitié conocer la cultura angloamericana, leer £/
Federalista, comentatlo, traducirlo y volverse un republicano moderno:

Todos los ejemplos que pueden presentarse de las repuiblicas antiguas son inadecua-

dos porque en ellos no se conocid el derecho representativo y electivo [...] este descu-

brimiento, por el que el gobierno democritico que antes era el menos quicto y més
peligroso es el tinico que puede llamarse gobierno de la razén, usando la expresién

de un sabio (AGUILAR 2012: 52).

Es cierto que Vidaurre no se encontraba en el Pert en los dias de la Sociedad
Patridtica y que conoci6 la variante estadounidense 77 sizu. Aun asi, los repu-
blicanos peruanos que no tuvieron tal oportunidad encontraron la forma de
enterarse de lo que ocurria en el norte, viéndolo con encanto.

Terminadas las sesiones de la Sociedad Patridtica el 12 de julio de 1822, co-
rrespondi6 al primer Congreso Constituyente —convocado por San Martin—
establecer la forma de gobierno sobre la que tanto se discuti6 académicamente.
En coincidencia con Porras, la Asamblea Nacional ya no tuvo necesidad de
discutir la materia puesto que las deliberaciones presididas por Monteagudo
funcionaron como reuniones preparatorias (PORRAS 1974: 103). Finalmente,
el Perti vio a su primer Congreso instalado el 20 de septiembre de 1822 vy,
como era de esperar, se afirmd en el gobierno representativo. Sin embargo, en el
tiempo que transcurrio entre la clausura de la Sociedad Patridtica y este hecho
ocurri6 un proceso electoral.

2. PROCESOS ELECTORALES: ELIGIENDO A LA REPRESENTACION

Los procesos electorales tratados en este acdpite pertenecen a periodos distin-
tos desde el punto de vista de la autonomia, segtin la historiografia reciente.’
Las elecciones para el Congreso Constituyente de 1822 se realizaron durante

> Segun la historiografia reciente, se consigna que en la historia de las elecciones republicanas del siglo x1x hubo tres

periodos: 1822-1827; 1827-1851;y 1851-1896 (ALjoViN 2005a: 19-74).
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el Protectorado de San Martin, mientras que las celebradas para el Congreso
Constituyente de 1827 se caracterizaron por ser las primeras libres de toda
influencia militar del exterior. No obstante, César Gamboa retine ambas como
parte de la primera etapa del derecho electoral peruano (1822-1855) en la que
unas reducidas élites locales «controlaban los 6rganos y los procedimientos
clectorales para consolidar su presencia en la representacién nacional» (GAM-
BOA 2005).

Antes de examinar las percepciones de los sectores letrados sobre la ciu-
dadanfa, los colegios electorales y los representantes, resulta necesario revisar
algunos hechos que descubren las dificultades que rodearon ambos procesos.

2.1 LAS ELECCIONES DE 1822

Tuvieron la particularidad de ser una de las pocas elecciones directas® del siglo
XIX pero, como se sabe, estaban circunscritas a las provincias ocupadas por
los patriotas, a la vez que los vecinos de las provincias dominadas por el vi-
rrey, residentes en Lima, tenfan que elegir a sus representantes desde la capital.
El gobierno protectoral reconocié de manera explicita que los departamentos
cautivos tenian los mismos derechos que los departamentos libres en tener re-
presentacion; y que, pese a estar en manos de la metrépoli, habian dado mues-
tras de querer ser libres. Fue por ello que se tuvo la idea de hacer la representa-
cién nacional tan completa como sea posible, «para que del todo no carezcan
de ella las provincias que estdn en impotencia de nombrarlax.”

Por decreto de 27 de diciembre de 1821, San Martin convocé al Congreso
para el 1 de mayo del afio siguiente. Dispuso ademas la necesidad de nombrar
una comisién que cumpla una doble tarea: el plan para la eleccién de los repre-
sentantes y el proyecto de Constitucién como preparacién al trabajo del Con-
greso. Este grupo de trabajo estuvo compuesto de siete miembros que represen-
taban a la Alta Cdmara, la Iglesia, la municipalidad y el gobierno. A su vez, el
decreto encargaba a los presidentes de los departamentos la realizacién de un
censo poblacional en sus respectivos territorios «aproximandose al menos a la
mayor exactitud posible, y dando cuenta del resultado al Ministerio de Estado

6 Sobre las elecciones indirectas de la reptblica decimondnica, véase ALJOVIN (2005b).

Gaceta del Gobierno, sibado 29 de junio de 1822.
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en el término de tres meses desde la fecha».® De acuerdo con lo producido por
la comisidn, se expidié el reglamento de elecciones que fijé el nimero de dipu-
tados en 79 propietarios y 38 suplentes.

La instalacién del Congreso, fijada para mayo, tuvo que ser pospuesta para
el 28 de julio de 1822. La ciudadania peruana debia apresurarse en darse cita
en los colegios y conventos para elegir alos miembros de las mesas preparatorias
(presidente, escrutadores y secretarios). El gobierno convocé a los arequipefios
residentes en Lima para el 5 de julio; los vecinos de Cusco, Huamanga y Huan-
cavelica debian hacerlo el 8 de julio. La votacién de todos ellos se realizaria en
la Universidad de San Marcos. En Lima —como en el resto de departamentos
libres— la votacién serfa de manera regular por parroquia, decreténdose asi
que las elecciones en el Sagrario, San Sebastidn, Santa Ana, San Marcelo, San
Lézaro y Cercado se cumplirian del 8 al 19 de julio”

De todos modos, las fechas no se respetaron, teniéndose noticia de que
hubo retraso en las parroquias del Sagrario y San Marcelo. Recién a pocos dias
de terminarse julio, el gobierno tuvo la relacién de los miembros de mesa por
cada parroquia de la capital y de las provincias ocupadas, ocasionando que la
instalacion del parlamento sea reprogramada al 20 de septiembre de 1822. Los
departamentos libres restantes —Tarma, Huaylas, Trujillo y La Costa— pasa-
ron las mismas penurias. Un testimonio inigualable de la dificultad que com-
portaba cumplir con los plazos acordados es el de Dionisio Viscarra, presidente
interino del departamento de Huaylas, ex miembro fundador de la Sociedad
Patridtica. Cuando el gobierno central lo apresur6 en mandar a sus diputados
antes del 28 de julio, Viscarra respondié en comunicacién del 19 de ese mes:

[...] no seré posible que se evite alguna retardacion del plazo. La extension de cada
uno de los seis partidos que componen este Departamento es de mas de cien leguas
[...] Huamalies por ejemplo tiene ocho curatos y en ellos 43 pueblos que estdn si-

tuados a grandes distancias del Pueblo Parroquial a que corresponde: siendo estas
distancias de los caminos mas escarpados y fragosos del continente.'

Dicha comisién estuvo integrada por el vocal Fernando Lépez Aldanay el fiscal Mariano Alejo Alvarez, ambos de
la Alta Cédmara; el canénigo Toribio Rodriguez de Mendoza; los regidores municipales José Freyre y Felipe Anto-
nio de Alvarado; y José¢ Cavero y Francisco Xavier de Luna Pizarro, en representacién del gobierno (ECHEGARAY

1965:752).
% Gaceta del Gobierno, sabado 6 de julio de 1822.
Gaceta del Gobierno, miéreoles 7 de agosto de 1822.
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El paso siguiente era que los votados como presidentes parroquiales se reu-
nan en las capitales departamentales y —luego de elegir de su seno una nueva
«mesa preparatoria» o «junta» de regulacién (con presidente, escrutadores
y secretarios)— se realice una nueva votacién para la eleccién de diputados.
Terminado el mes de agosto, el gobierno habia recibido las listas de diputados
suplentes y propietarios de todos los departamentos, con excepcion de Puno
y Trujillo. Cuando se convocé a los vecinos de Puno en Lima, solo acudie-
ron cuatro personas a votar; por ello, San Martin decretd que a esos cuatro
individuos se unan los que formaron las mesas preparatorias de Arequipa y
Cusco, ademas de sus diputados electos. La demora mas dramdtica se dio en
Trujillo, lo que originé un intercambio de comunicaciones entre el gobierno y
Enrique Martinez, presidente del departamento. Este escribié informando la
posibilidad de que los diputados de su jurisdiccion lleguen a Lima dias después
de la fecha de establecimiento de la Asamblea Nacional. Finalmente, el 15 de
septiembre —cinco dias antes de la fecha limite— despacha un oficio con la lista
de diputados propictarios mas no de los suplentes «pues habiendose tardado
la junta diez dias para los propietarios, presumo necesite otros tantos para los
primeros [los suplentes], y esta demora que he considerado demasiado para es-
perarse, la he salvado, mandando se publiquen los propietarios [...]». Martinez
afadié que «ha sido imposible acelerar mas esta operacién por la divergencia
de votos»."!

La historiografia ha recogido el testimonio de Riva Agiiero y Sanchez Bo-
quete, en su calidad de presidente del departamento de Lima, para retratar
ciertas irregularidades de la coyuntura electoral de 1822. Las declaraciones
de los presidentes Viscarra (Huaylas) y Martinez (Trujillo) —citadas en este
acdpite— permiten comprender ademds que la distancia entre los pueblos y la
precariedad en los caminos significaron un problema.

2.2 LAS ELECCIONES DE 1827

Las elecciones de 1827 se dieron en medio de una tormenta nacionalista que
fue brotando anos atrés en ciertas almas opositoras al arribo de Bolivar y su in-
mediata apoteosis, y que encontrd su victoria en la sublevacién del 26 de enero
de 1827. Esta fecha es de suma importancia en la cronologia de aquella década

YW Gaceta del Gobierno, domingo 22 de septiembre de 1822.
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al punto que, entendida por los contemporédneos como una nueva independen-
cia, se le llegd a recordar como el «Dia grande del Perts.

Bolivar partié hacia Colombia en septiembre de 1826 dejando en funcio-
nes ¢jecutivas al Consejo de Gobierno formado por Andrés de Santa Cruz
(presidente), José Marfa Pando (ministro de Relaciones Exteriores ¢ Interior) y
José de Larrea (ministro de Hacienda)."? Esta entidad encargd a los prefectos'
la reunién de los colegios electorales para que estos decidan la aprobacién de
la carta politica de 1826. Esta fue ratificada el 30 de noviembre y jurada el 9
de diciembre del mismo afio. Manuel Lorenzo de Vidaurre puso en duda tal
aprobacion, hizo sus observaciones a Santa Cruz y pidié la convocatoria a un
Congreso. Meses mds tarde, en su Proyecto de Constitucion, aceptd que «to-
dos los pueblos juraron esa Constitucién» pero que tal juramento es «nulo,
que recayd sobre un acto ilegitimo», es decir, por «la fuerza» de un dictador.™

Fue el mismo Vidaurre quien alent6 la sublevacién de las tropas colombia-
nas que se encontraban acantonadas en Lima. Basadre documenta que, en el
amanecer del 26 de enero de 1827, los militares colombianos ocuparon la Plaza
de Armas cortando la circulacién a los habitantes. El jefe del motin, coronel
José Bustamante, mandé llamar al presidente del Consejo de Gobierno quien
se encontraba en el balneario de Chorrillos. Paralelamente, a iniciativa de Vi-
daurre y Francisco Javier Maridtegui, se reuni6 el Cabildo de Lima en cuya
sesion se insistio en llamar a Santa Cruz, abolir la carta de 1826 y restaurar la
de 1823, la remocién de los ministros y la reunién de un Congreso en el plazo
de tres meses. Tales acuerdos fueron ratificados al dia siguiente por una asam-
blea popular. Por el curso de los acontecimientos, Santa Cruz aceptd convocar
aun nuevo congreso con el fin de dar una constitucién y de elegir al presidente
y vice-presidente de la republica. El proceso electoral para elegir a la nueva re-
presentacién nacional comenzé a mediados de febrero aproximadamente. Por
otra parte, los jefes del ejército colombiano partieron a su pais en marzo des-
pués de recibir sus pagos atrasados.

Hipdlito Unanue, que tenfa la funcién de manejar el sector de Justicia y Negocios Eclesidsticos, dimitié en agosto
de aquel afio para no regresar jamds a la vida publica. Se retiré a su hacienda de Caficte y vivié hasta 1833 (Basa-

DRE 2005: L, 166).

Los prefectos eran ciudadanos elegidos que detentaban el gobierno politico de los departamentos; antes de la
primera constitucién recibieron el nombre de presidentes.

El Discreto, sabado 24 de marzo de 1827.
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Por herencia de las Cortes de Cadiz, el sistema de eleccién fue indirecto.
A partir del 20 de febrero de 1827 se empezaron a hacer publicos los nom-
bres de los electores en las parroquias de la ciudad de Lima (Santa Ana, San
Lazaro, San Sebastidn, San Marcelo, la Catedral o Sagrario, Cercado).” Estos
ciudadanos elegidos, junto a sus pares en el resto de ciudades de la Intendencia
o Provincia, votaron para el nombramiento de los electores provinciales que
reunidos conformaron los colegios electorales de las provincias. Por tltimo,
estos colegios eligieron a sus diputados, lo que explica que, a diferencia de las
elecciones pasadas de 1822, los resultados publicados sean de diputados por
cada provincia y no por departamento. Segin menciona un «Aviso» de La
Estafeta del Pueblo, estaba programado para el domingo 11 de marzo de 1827
que los electores provinciales nombraran al presidente, escrutadores y secreta-
rios del colegio electoral. Posteriormente, «[el] lunes 12 hardn la eleccién de
diputados; y concluida, se anunciard al publico con salva de artillerfa y repique
de campanas, como lo manda la ley».!* Al parecer, también hubo retrasos en
este nuevo proceso puesto que la eleccién de diputados en la provincia de Lima
se hizo el 16 de marzo.

Por ultimo, los documentos refieren que las elecciones tuvieron tanto epi-
sodios positivos como negativos. Un ejemplo del primer grupo se dio en la
provincia de Arequipa, donde salieron elegidos diputados Francisco de Luna
Pizarro, Manuel Ascensio Cuadro y Evaristo Gémez Sédnchez. Una carta di-
rigida a Ascensio retrata el jubilo del pueblo por la reciente eleccién en Are-
quipa, donde se enarbold el pabelldn peruano en las casas, la musica inundaba
las calles mezclada con el ruido de los cohetes, y se preparaba una «grande
iluminacién por tres noches» ademds de un baile en la alameda.”” Del lado
negativo, se destacan los actos irregulares en las provincias de Ica, Huarochiri
y Moquegua cuyos intendentes quisieron «hacer partido» o tomar parte en
las elecciones. En el caso de Ica, se denunci6 una colusion entre el gobernador
del distrito de Pisco, el intendente de Icay el presidente del colegio electoral.'®

5 Ia Estafeta del Pueblo, martes 20 de febrero de 1827 y viernes 2 de marzo de 1827.
La Estafeta del Pueblo, martes 6 de marzo de 1827.

La Estafeta del Pueblo, martes 20 de marzo de 1827.

La Estafeta del Pueblo, martes 24 de abril de 1827.
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2.3 CIUDADANIA, COLEGIOS ELECTORALES Y DIPUTADOS:
EL VOTO COMO FUNCION

Si por esos afos se entendia que en las reptblicas de la antigiiedad, la ciudada-
nia encontraba su actividad reuniéndose permanentemente en la plaza publica,
se entendid que en el sistema representativo, la ciudadania se ¢jercia y expresaba
su voluntad soberana por medio del voto para elegir a sus magistrados. Sin des-
marcarse de la tendencia global de fines del xv111y la primera mitad del x1x,
la republica peruana postindependencia fue un cuerpo politico restringido
—como lo fueron Francia y Estados Unidos luego de sus revoluciones— al in-
troducir también el sufragio censitario que reservaba el voto a los propietarios.
Tan solo estos calificaban como «ciudadanos activos» y gozaban del derecho
a ser electores y ser elegidos. Por su parte, los no propietarios fueron situados
como «ciudadanos pasivos», iguales a los primeros en derechos civiles, pero
privados de los derechos politicos.

En efecto, pocos individuos tuvieron el derecho a votar. Asi lo muestran
los documentos oficiales como el reglamento de elecciones para el Congreso
de 1822" o la constitucién de 1823, en la cual se estipulaba que para ser ciu-
dadano era necesario saber leer y escribir, y «tener una propiedad, o ejercer
cualquiera profesion, o arte con titulo ptblico, u ocuparse en alguna industria
atil, sin sujecién a otro en clase de sirviente o jornalero». Tales requisitos de-
notan que se queria una ciudadanfa compuesta por individuos auténomos, sin
ninguna relacién de dependencia intelectual y econémica. Sin embargo, en los
primeros anos de la republica la constitucién era mas una pieza teérica que un
fiel retrato de los hechos. Asi, las elecciones indirectas permitieron la partici-
pacién de amplios sectores de la poblacién en los procesos de primer grado,
donde participaban también los indigenas (ALjoviN 2005a: 40).%°

A fin de aclarar el trasfondo doctrinario de estas disposiciones censitarias
conviene detenerse en el debate ocurrido en la Francia de 1830 dentro del
grupo opositor al gobierno de Carlos X. El llamado partido de la resistencia
deseaba un Estado cuyo gobierno sea expresion de la razén. En tal sentido las

Los ciudadanos con derecho a voto para elegir a los diputados tenfan que poseer una renta de quinientos pesos en
Lima, o trescientos en la costa y doscientos en la sierra (ALjoVIN 2005a: 44).

20" En 1828, las circunstancias hicieron que en la parroquia de Santa Marta (Arequipa) votasen labricgos, esclavos y

mendigos (ALJOVIN 2005b).
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Cémaras elegidas por sufragio censitario, mas que representar a la nacién, eran
expresién de la razén politica. Por ello, los que eligen a los miembros de la
asamblea no estdn ¢jerciendo un derecho sino una funcién:
Bajo esta dptica, sociedad civil y sociedad politica no pueden sobreponerse: mientras
que la primera estd compuesta por la multitud a la cual corresponden los derechos
naturales, a la segunda solo pertenecen los «mds hdbiles» que, justamente por sus

capacidades, adquieren esa funcién que les convierte en miembros activos de la so-
ciedad (PIRETTI 2006).

Regresando al contexto peruano, no solo los reglamentos de elecciones y
constituciones dejaron ver esta concepcion del voto como funcién sino que
esta encontré su mas nitida expresién en los periddicos que seguian de cerca
los procesos electorales del momento. Los editorialistas hicieron llamados ex-
presos a los ciudadanos con derecho a voto para que elijan a los «mejores»
como miembros de los colegios electorales. Los electores que componian estos
colegios debian reunir discernimiento, interés por los asuntos publicos y amor
patrio. De aqui que fuera nefasto al edificio politico que los colegios electorales
se vieran formados «de ciudadanos hasta de las tltimas clases: por la mayor
parte ineptos para el drduo y delicado encargo que se les confié. Hubo entre
ellos quienes ni leer sabian [...] hombres esclavos del despotismo [...]».?! Con
miras a las elecciones de 1827, el mismo articulista exhortd a los votantes a
cumplir con responsabilidad su eminente funcién, enlazando el voto, la razén
y felicidad publica:

Ahora es la ocasion de correjir los yerros y de remediar el dafio. Componed los cole-
jios electorales de ciudadanos en quienes reconozcais mas desinteres, mas firmeza,
y sobretodo mas ilustracién para discernir las sublimes cualidades que deben con-

currir en los representantes; y pOdCiS contar con que habrd un congreso quce arre-

glandose a los votos de la nacidn, fije de una vez su verdadera felicidad del modo més
estable.??

Como ya se senald lineas arriba, dentro de este esquema censitario el dipu-
tado debia de ser la encarnacién de las luces pero no necesariamente represen-
tante de la voluntad del grueso de la poblacién, los llamados «gente de achay
vara».”* Un importante testimonio que subraya esto se encuentra en el perié-

21 Estafeta del Pueblo, martes 6 de febrero de 1827,
2
2 El Revisor, viernes 16 de marzo de 1827.
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dico E[ Revisor. Alli, un articulista, en época electoral, criticé a los candidatos
para diputados por Lima al tener apoyo de clases populares y trabajadores. Sin
embargo, ese apoyo —dice— no les da aptitudes y conocimientos para tan grave
cargo: el respaldo de las clases poco y nada instruidas —por ende ficilmente
impresionables— anunciaria que tales parlamentarios «solo provocarian a risa
cuando se entrometiesen a hablar sobre lo que no entienden».?* Bajo esta lédgica,
los pocos elegidos son los tnicos capaces de discernir los verdaderos intereses
de su pais y de los ciudadanos; la voz publica emanada de los representantes del
pueblo seria mds consonante con el bien publico que si fuese pronunciada por
el pueblo mismo (VALENCIA 2007: 50-53). Pero el escenario de opinién no
fue monocorde. No todos los ensayistas de los periddicos creyeron que el Con-
greso es un espacio de notables ¢ iluminados desprendidos de los electores en
cuanto ocupan su asiento. Por ejemplo, un remitido firmado por «un peruano
libre>» se enfrentaba a esta idea defendiendo el continuo vinculo entre los ciu-
dadanos y representantes, un vinculo basado en la vigilancia y orientacién de
los primeros a los segundos. Asi, para que los ciudadanos permanezcan libres,
deben instruir a los diputados «de lo que no ven, de lo que ignoran>, reservan-
dose el derecho legitimo a reclamar si no se cumple la voluntad del pueblo.”

En las paginas de los periédicos del decenio que estudiamos hubo repetidas
expresiones que sefalaban las caracteristicas que debian reunir los representan-
tes, empezando, sin desearlo, un fendmeno interesante: la construccién arque-
tipica del diputado como funcionario ptblico. Como se ha visto lineas arriba,
entre dichas caracteristicas ideales no solo se destacé el aludido componente
racional sino otro muy viejo, enraizado en la tradicion republicana clasica: la
virtud. Con la proclamacién de la independencia, la retérica de la virtud entré
prontamente al antiguo virreinato que afos antes estaba influenciado por un
lenguaje promovido por el liberalismo de Cédiz que defendia la libertad de
prensa y se oponia a la tiranfa. Estas nociones fueron retomadas y tuvieron
fuerte impacto en la cultura politica republicana. Sin embargo, el elemento
diferencial entre el discurso liberal gaditano y el discurso post-independencia
de la década de 1820 fue que este tltimo hizo especial énfasis en la virtud y en
la igualdad republicanas. Esta idea —presente desde los escritos de Cicerén y

o
B Ia Abeja Republicana, sibado 14 de diciembre de 1822.
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reivindicada, con matices, por fildsofos y escritores politicos de la Edad Mo-
derna— fue comprendida en el Perti muy acorde con lo propuesto por Mon-
tesquieu en Del Espiritu de las Leyes; es decir, como un amor a la igualdad y
frugalidad, como una renuncia del interés privado a favor del bien publico.

Desde que el legislativo fue senialado como el primer poder del Estado inde-
pendiente, y sin olvidar que los representantes fueron llamados los «padres de
la patria», entonces no debe sorprender que estas nuevas autoridades debian
reunir las mismas y mejores cualidades que los ciudadanos que componian los
colegios electorales. Asi, para la primera generacion de republicanos peruanos,
el cargo de representante de la nacién era «el mas grave, el mas delicado, el mas
dificil de desempenarse, y de la mayor trascendencia». Definido asi, el editor
de El duende republicano no se guardé en indicar lo siguiente:

[...] no queremos para diputados a los egoistas que por consultar su bien particular,
entreguen su patria a los tiranos [...] no queremos hombres mudos que rompan sus
calsones solo en pararse y sentarse en el congreso sin hablar una palabra. Queremosa

los hombres honrados, a los patriotas verdaderos, y a los que reunen los conocimien-
tos necesarios a la enerjia y al valor.?

Un mes antes de la eleccién de 1827, otro periddico publicd los requisitos
para ocupar dignamente un asiento en el parlamento: amor al bien publico,
«no aparente sino efectivo»; luces para discernir lo mas acertado y conve-
niente; integridad y firmeza para ser auténomo y no dejarse gobernar «por
ajeno influjo»; alguien que esté libre de ambiciones y «a quien no puedan es-
clavizar las intrigas».” No cabe duda que estos comentarios abrigan la misma
ideologia politica que aquellos que fueron escritos cinco afios antes para la de-
signacion de los miembros del primer Congreso: «Un representante, padre de
la Patria, debe estar desnudo de todas aquellas pasiones que solo devoran a los
que ansian el mando y el poder, para esclavizar a sus compatriotas».*®

3. RIvA AGUERO Y SANCHEZ BOQUETE: EL TEMPRANO AZOTE DE LA
REPRESENTATIVIDAD PARLAMENTARIA

Aquel prominente conspirador de los tltimos afios del dominio borbénico

26 ElDuende Republicano, viernes 6 de abril de 1827.

La Estafeta del Pueblo, martes 6 de febrero de 1827.
La Abeja Republicana, jueves 31 de octubre de 1822.

27

28
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llegé a méximo mandatario de la repablica un 28 de febrero de 1823. Aunque
nombrado Coronel de Milicias por San Martin como premio a sus sacrificios
hacia la causa patriota, José de la Riva Agiiero y Sinchez Boquete no sigui6
la carrera de armas ni tuvo el genio innato para la estrategia militar. Ya como
Presidente, su conocida audacia y espiritu insurrecto, no iban a ser suficientes
para destruir hasta el ultimo batallén realista. Aun asi, su impetu no cejé. En
su corta presidencia equipd y agrandé el ejército, atendio a la conservacion del
Callao, buscé ingresos para el tesoro publico, inauguré la Academia Militar,
tuvo una politica impositiva benigna con los extranjeros, derogé el decreto que
disponia que se tomasen los esclavos para suplir las bajas del ejército y concedi6
indultos para los desertores. A su vez, buscé un entendimiento con La Serna
ofreciéndole un armisticio de dos meses para llegar finalmente a un tratado de
paz. Al final, La Serna rechazd la propuesta.

Lo cierto es que a partir del motin de Balconcillo que lo elevé al poder, un
sector del Congreso lo mir con resentimiento. El tiempo y las circunstancias
no hicieron sino dificultar la relacién entre el legislativo y el jefe del ejecutivo.
El abismo entre los dos poderes se hizo insalvable en el Callao. Un grupo de
diputados opuestos al presidente y persuadidos de la necesidad de traer a Boli-
var, provocd que el Congreso cese a Riva Agiiero de su cargo. Este se trasladé
a Trujillo con un grupo de funcionarios y diputados, y desde ahi disolvi6 el
Congreso. Con un grupo en el Callao y otro en Trujillo, la Asamblea ya habia
dejado de ser el cuerpo representativo de la nacién para ser un ente desmem-
brado. En agosto, el marqués de Torre Tagle reinstalé el parlamento en Lima
con los trece diputados que alli se habian quedado y otros suplentes: se ratifico
lo del Callao declarando reo de alta traicién a Riva Agiiero. Quien fuera el
primer Presidente del Pert, fue arrestado y desterrado a Guayaquil el 25 de
noviembre de 1823. Luego marcharia a Inglaterra y publicarfa desde su capital
la reivindicacién llamada Exposicidn de don José de la Riva Agiiero acerca de su
conducta politica en el tiempo que ejercid la presidencia de la Repitblica del Peri
(1824). Asi, tanto con su actuacién publica como con la pluma, se convirtié
quizd en el mas implacable fustigador del primer Congreso Constituyente y de
la representatividad que este encarnaba.
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3.1 LASDIATRIBAS AL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 1822

Desde las paginas de su Exposicion se puede dividir la critica rivagierista al
Congreso de 1822 en dos aspectos: (a) su composicién y (b) su actuacién ante
la coyuntura. Sobre la composicién, el Gran Mariscal apunté que el cuerpo
legislativo no merecia los nombres de «representacién» ni «nacional», ya que
las elecciones para las diputaciones tuvieron irregularidades producto de la
dominacidn realista. No solo los diputados propictarios habrian sido elegidos
de modo ilegitimo sino que atacaba la figura de la suplencia por impedir que
los pueblos de los departamentos ocupados —Cusco, Arequipa, Huamanga,
Huancavelica, Puno, Maynas y Quijos— tengan participacion en el proceso.
Entonces, los diputados suplentes elegidos en Lima no serfan representantes
de los pueblos que dicen representar. Ademds, la nacionalidad del organismo
fue puesta en entredicho al contar con nueve diputados colombianos, cuatro
de las provincias de Buenos Aires y uno de Chile. Para Riva Agiiero, el de 1822
podria haber sido llamado «Congreso general de América». El siguiente frag-
mento es por demas revelador:
[...] dos tercias partes del antiguo virreinato de que se compone la Republica, esta-
ban, y aun permanecen, en poder del gobicrno de Espafia. Estas no concurrieron,
pues, con sus sufragios, poderes ni instrucciones al nuevo pacto 4 que se hallan li-
gadas: ;Qué juicio formarin, ni qué valor tendrd para ellas, lo que la reunion de unos
cuantos aventureros, sin poderes y sin concepto, puedan resolver con respecto 4 ellas?
[...] los pueblos no pueden permitir, que sin su anuencia, se disponga de su soberania
nacional, y se les precipite en horrores infinitamente mayores, que aquellos que han
dado mérito 4 su separacién de Espafia. ;Cémo pues habrian de tolerar por legitima
representacion una reunion de personas extranjeras y desconocidas, que por su sim-

ple palabra se atribuyen poderes, que no les han sido conferidos? (R1va AGUERO
1824: 54-56).

Algunos puntos de la critica rivagiierista al primer congreso son ciertos.
Como presidente del departamento de Lima, cargo que ocupé antes de lle-
gar a la médxima magistratura, el Protectorado le encomendd la tarea de hacer
cumplir el procedimiento electoral de 1822 para los departamentos ocupados.
Fue asi que presencié las irregularidades que acaecieron en los sufragios para
la representacion supletoria, denuncidndolas en su manifestacién de 1824. En
esta, ademds, fue lo suficientemente astuto al introducir citas de pensadores
del liberalismo politico para revestir su figura de cierta legitimidad y hacer lo
contrario con el legislativo. Sin embargo, alegar que la representacién supleto-
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ria fue una ilegitima reunién de aventureros es un calificativo malicioso, toda
vez que —como lo anoté un periddico algunos anos después— esta férmula fue
utilizada en las Cortes de Cédiz y a nadie se le ocurrié decir que las sesiones y
la Constitucién de 1812 fueron ilegitimas.

La inconsistencia del argumento se agrava por la emision de un decreto el
19 de julio de 1823 que, ademds de ordenar la disolucién del cuerpo legislativo,
establece su propio cuerpo representativo. Dicho Senado, hechura suya, estaba
compuesto de diez vocales elegidos —sin la anuencia del pueblo que reclamaba
para el Congreso Constituyente— entre los diputados «aventureros». Cada
uno de los diputados representaba a un departamento: Nicolds de Aranivar
(Arequipa), Hipdlito Unanue (Tarma), José Pezet (Cusco), Francisco Salazar
(Puno), Jos¢ Rafacl Miranda (Huamanga), Justo Figuerola (Huancavelica), Ma-
nuel de Arias (Lima), Toribio Davalos (La Costa), José de Larrea (Huaylas) y
Martin de Ostolaza (Trujillo).

Entonces queda mas clara la estructura del gobierno instaurado en Trujillo:
el poder ejecutivo encabezado por Riva Agiiero como «presidente de la Repu-
blica del Perti»; un 6rgano representativo encarnado en el Senado; y una fuerza
militar en la que Antonio Gutiérrez de la Fuente destacaba como Comandante
General de la Vanguardia. La creacién del Senado revela que Riva Agiiero con-
siderd necesario acompanar su gobierno de un ente representativo, aunque este
fuera solo nominal, quizé para alejar de si mismo una imagen autocratica.

3.2 REPRESENTACIONES COMPETITIVAS: CAUDILLOS Y
CONGRESO

Tanto en el golpe de Balconcillo como en la disolucién del Congreso Cons-
tituyente desde Trujillo, el Gran Mariscal estuvo respaldado por los hombres
de armas, aunque tampoco es descabellado pensar en su figura ptblica como
instrumento de esa atrevida faccién de oficiales del ejército que derrocé a la
Junta Gubernativa y que tampoco vio con simpatia que la asamblea conceda
luego los méximos poderes a jefes grancolombianos. Haya sido o no un titere,
no se puede separar a Riva Agiiero de aquel grupo puesto que actuaron juntos.
Pero mds importante atin es que sus actos y discurso expresan tempranamente
la cultura politica caudillista que se establecid, entre otras caracteristicas, como
una forma de representatividad antagénica de la constitucional.
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Esta idea se ve refrendada en la carta que envié Santa Cruz al Congreso por
haber elegido a Riva Agiiero como presidente; dicha misiva fue de aprobacion
ya que el aristdcrata limefio reunia «la opinién y la fuerza» (R1va AGUERO
1824: 16). Asimismo, es importante sefialar que tuvo el respaldo de los mon-
toneros dirigidos por Ignacio Quispe Ninavilca (LyNCcH 1993: 83). Aun asi, el
discurso antagonista a los principios que encarnaba el parlamento encontré ex-
presiones més inequivocas cuando Bolivar llegé y se hizo cargo de los asuntos.
El comunicado de los jefes de la divisién de Vanguardia rivagiierista hacia los
comisionados enviados por el Libertador para negociar con Riva Agiiero decia:

Ellos [los diputados] son los que deben implorarla [una amnistia] del Excmo. Se-
fior Presidente de la Republica Don José de la Riva Agiiero, a quien el ejército y los
pueblos han aclamado desde ¢l 28 de Febrero, y que tltimamente hemos vuelto, no
SOlO 2,1 reconocer, SinO un tenemos Pfotextado sostener con nuestra Sangrc. NO €S
este el lugar de mostrar la ilegitimidad de esa reunién tumultuaria ¢ ilegal, que tan

impropiamente se titula representacién nacional, no siendo sino el centro de donde
dimana toda anarquia y disolucién del Pertt (R1va AGUERO 1824: 158).

Uno de los temas recurrentes de la Exposicion es esa apelacion al «ejéreito
y los pueblos» como elementos de respaldo. Se estd, pues, ante el problema
de las representaciones competitivas. Por un lado, se tenfa al Congreso como
drgano representativo fruto de la doctrina republicana; por otro lado, se tenia
el carisma y la autoridad personal que penetrdé mds ficilmente en el pueblo
peruano, aunados a la fuerza de las bayonetas tan importante en esa hora de
guerra contra el enemigo realista. Ambos bandos reclamaban representar al
pueblo lo que creaba gran inestabilidad en la medida que no habia una clara
autoridad legitima. Se dio entonces un mecanismo circular de deslegitimacion
y relegitimacion de los grupos que sostenfan representar al pueblo (ALjovin
2000: 115-119). Al Estado republicano peruano le resultaba imposible, por su
debilidad e improvisacién, imponer su autoridad sobre los oficiales, mds aun
en una coyuntura en la que eran necesarios para vencer a los realistas (MOR-
NER 1960).

No obstante la derrota del aristdcrata limefio en la arena politica, él —junto
a sus aliados militares como Santa Cruz, Gamarra, Gutiérrez de la Fuente—
inaugura el caudillismo tanto por sus actos golpistas y de insubordinacién
como por las fuentes de legitimidad de su discurso que denigraba la autoridad
civil y la representacién parlamentaria. Si se piensa que el caudillismo se ini-
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cia en la década de 1830 con jefes militares alzandose contra otro que detenta
el méximo poder tan solo basta recordar el cuadro politico de julio y agosto
de 1823 para desmentirlo: un autoproclamado presidente de la republica con
base en Trujillo le disputaba la autoridad a Tagle, nombrado presidente por el
Congreso.

El desgobierno e inestabilidad de los siguientes anos vinieron acompafa-
dos, en alguna medida, con aquel discurso que inicié Riva Agiiero contra el
Congreso y los valores del primer republicanismo. Suficientemente elocuente
de esto es aquella invectiva de un periddico del decenio siguiente que exclama
sin rubor: «no simpatisamos con los congresos, y no puede esperarse ningin
bien de la fantasmagoria parlamentaria. Los mejores gobernantes han sido
siempre militares».

CONCLUSION

El andlisis de la cultura politica de la élite ilustrada respecto al gobierno popu-
lar representativo muestra que tal sistema politico siempre tuvo opositores en
la primera década republicana, dificultando asi su legitimidad. En un primer
momento, marcado por el debate, la oposicién vino de un sector que susten-
taba su postura en las verdades de la teoria dieciochesca y en el fuerte arraigo
que tenfan en el Pert las costumbres mondrquicas. Una republica, fuera re-
presentativa o no, era viciosa e inaplicable. Ocupando asientos como diputa-
dos al clausurarse la Sociedad Patriética, los republicanos fueron nuevamente
hostigados pero, esta vez, por un grupo diferente a aquellos polemistas anti-
republicanos con sélida formacion intelectual. La guerra por la independencia
trajo consigo a jefes militares con visiones propias sobre cémo hacer politica.
Los caudillos fueron los nuevos actores que, en el periodo estudiado, actuaron
en contra de la representatividad parlamentaria personificando una represen-
tatividad que no emanaba de un proceso electoral sino que se afirmaba en rela-
ciones de patrén-cliente (LyNCH 1993).

Para decirlo en pocas palabras, en tiempos de la Sociedad Patridtica, el sis-
tema representativo en si —independientemente de su adaptacién a una mo-
narquia o reptblica— era aceptado, pero la guerra y el tiempo revolucionario
aceleraron cambios en las percepciones politicas, los intereses y el radio de ac-
cién —del campo de batalla al control de los poderes estatales— de ciertos acto-
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res, ocasionando que no pasara mucho tiempo para que se haga un desafio ala
legitimidad de tal sistema.
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INTRODUCCION

Durante la Revolucién Francesa y la Revolucién Norteamericana, la igualdad
era concebida como una cualidad democratica, una manera de relacién, de
construir sociedad y no exclusivamente como una medida de distribucién de
la riqueza. Pierre Rosanvallon nos recuerda que esta relacién de igualdad se
articulaba alrededor de tres caracteristicas: la similitud, la independencia y la
ciudadania.
La similitud es del orden de una igualdad-equivalencia. Ser similar es presentar las
mismas propiedades esenciales, las diferencias no perjudican la calidad de la rela-
cién. La independencia es una igualdad-autonomia, la cual se define negativamente
como una falta de subordinacién y positivamente como un equilibrio de intercam-

bio. En cuanto a la ciudadania, esta es una igualdad-participacion, es la comunidad
de pertenencia y de actividad civica que la constituye. (ROSANVALLON 2011: 22).

Ello, debido a que al interior de la ciudadania, la igualdad se vive bajo la
forma de una inclusién, tomando una expresion radicalmente evidente en el
orden politico: un hombre, un voto. En un mundo donde la igualdad aritmé-
tica y la equidad rara vez se superponen, el sufragio universal es la excepcion.
Este produce una ruptura mayor instaurando una equivalencia radical entre
los individuos, sin importar de dénde provengan ni quienes sean. El sufragio
universal firma el acta de nacimiento de una sociedad politica de iguales.

La igualdad politica tomé cuerpo en el Perti después de que la Constitucion
de 1978 otorgara el derecho de sufragio a los analfabetos, quienes por primera
vez hicieron uso de ese derecho en las elecciones presidenciales de 1980. Antes
de 1968 —ultimo afo del régimen democrético previo a la dictadura militar—
solo los ciudadanos alfabetizados mayores de 21 anos de edad podian votar.
Entre la eleccion presidencial de 1963 y la de 1980, el ntimero de electores se
multiplicé por 2,7' mientras que la poblacién peruana se multiplicé por 1,65.
Empero, en el mismo periodo, el ausentismo pasaba de 5,62% a 18,17%. :Ha-
brian renunciado los nuevos ciudadanos a su actividad civica en el momento
mismo de adquirirla? ;O les tomé tiempo adquirirla? Como quicera que sea,
después de mas de treinta afos, estas regiones, donde el analfabetismo aun
permanece masivo, en el corazén de los Andes, fueron las que determinaron
el giro politico que dio el pais. Tales regiones eligieron a Ollanta Humala des-

U De1.954.294 25.307.465 electores.
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pués de més de veinte afios de politicas favorables a la economia de mercado
que dieron lugar a un fuerte crecimiento y la reduccion de la pobreza, pero que
implicaron una distribucién muy desigual de los frutos del crecimiento.

La mayoria de los electores manifesté mediante este voto el deseo de que el
pais contintie con el despegue econémico del que se beneficia desde hace unos
diez afos, pero no a cualquier precio. El crecimiento solo parece vélido si sus
efectos se hacen sentir en las regiones mas atrasadas y en las poblaciones mas
abandonadas, justamente las que llevaron a Ollanta Humala a la presidencia
de la Republica. En 2001, la eleccién de Alejandro Toledo, natural de la sierra
de Ancash, revelaba las mismas esperanzas. Al igual que Humala diez afios
més tarde, habia sido elegido jefe de Estado por las regiones ubicadas en la
sierra sur y la selva norte.

Alejandro Toledo habia sido igualmente elegido por las poblaciones mas
favorecidas debido a su politica liberal. De hecho, dicha politica permanecié
mds en la memoria colectiva que las ascendencias sociales y geograficas del ex-
presidente, candidato desafortunado en la primera vuelta de la eleccion presi-
dencial de 2011. En la segunda vuelta realizada en junio de 2011, los peruanos
eligieron a un presidente de ruptura con el modelo econdémico implementado
en el afio 2000, no porque no creyeran en la importancia del crecimiento y en
la necesidad de cierta politica presupuestaria y monetaria de lo que Humala,
por cierto, no reniega, sino porque rechazan que dicho crecimiento no sea be-
neficioso para todos.

Ollanta Humala y Keiko Fujimori propusieron un crecimiento més redis-
tributivo en el corazdén de su campana, aunque con dos opciones muy diferen-
tes. Ollanta prometié aumentar, entre otras cosas, el salario minimo de 550 a
750 soles y lanzar el programa «Pensién 65» paralos pobres de edad avanzada.
Propuso un «seguro social universal» que garantizarfa el acceso a los sistemas
de educacién y de salud, asi como también, su gratuidad. Keiko Fujimori puso
énfasis en politicas «asistencialistas» de lucha contra la pobreza como el relan-
zamiento de los comedores populares y los clubes de madres, ademds del servi-
cio gratuito de desayuno y almuerzo en las escuelas para vencer la desnutricion
infantil. Asimismo, prometié programas de vivienda para los mds pobres y la
transformacién de los asentamientos humanos en barrios de «urbanizacién
popular» provistos de pistas, luz, agua y desagtie.
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En un contexto donde se podia esperar un favoritismo hacia Keiko Fuji-
mori debido a sus orientaciones econdmicas, atraer los favores del electorado
pobre era la mayor apuesta de la segunda vuelta de las elecciones presidenciales
de 2011. El malestar social debido al crecimiento sin redistribucién determiné
el giro politico del pais. Dicho giro ha sido el hecho de la igualdad politica: el
electorado de las provincias desfavorecidas, principalmente andinas, tuvieron
un rol decisivo en el destino politico del pais desde que se otorgara el derecho
de voto a su poblacién, en su mayoria analfabeta en 1978. El objetivo de este
articulo es describir cémo es el voto de los territorios pobres durante las elec-
ciones presidenciales, con la finalidad de comprender la manera en que se puso
y se pone en marcha la igualdad politica en el Peru.

1. METODOLOGIA

El método sobre el que se basa este articulo nace de las restricciones debidas al
analisis de dos conceptos: el voto y la pobreza, en todo el territorio peruano y
en un periodo contemporaneo de mas de treinta afios, especificamente de 1978
a 2011. El voto, secreto por naturaleza, es manifestado en las cédulas de sufra-
gio que lo materializan, por consiguiente, a través de los resultados electorales.
Desde luego, las cédulas de sufragio reflejan una gran diversidad de motivacio-
nes y de expectativas subjetivas. Numerosas perspectivas plasmadas en estudios
y encuestas realizadas a los electores pobres permiten conocer esta dimension
mds cualitativa del voto. En este articulo no se presenta esa informacién pero
la bibliografia permite al lector interesado profundizar en estas interrogantes.

En cuanto al concepto de pobreza, se trata de un término que tiene muchas
acepciones y se resiste a una definicién cerrada. Sin embargo, ha sido objeti-
vado en una O6ptica politica que privilegia su tratamiento.” Para combatir la
pobreza, hay que poder delimitarla, es alli donde nacen las medidas contra la
pobreza. Esta no depende solo de una apreciacién personal, de lo que es nece-
sario para uno y de los medios que uno tiene para satisfacer ello; sino también
de la apreciacién del otro, de aquello que el otro considera como necesario para
uno y de su estimacion de las capacidades que uno tiene para satisfacer esas
supuestas necesidades. El pobre, por tanto, no es solo aquel que, objetiva o sub-
jetivamente, carece de lo necesario, sino también aquel cuyo sufrimiento pro-

2 .
Sobre este tema puede consultarse los trabajos de Amartya Sen.
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voca pena, conmiseracion o empatia. Tomando como referencia los diferentes
aspectos de esta definicidn, parece claramente que la pobreza no es un dato
indiscutible sino un sentimiento doloroso del pobre con respecto a su propia
situacién o de un tercero hacia el pobre, en un contexto particular.

Por tanto, la nocién de «pobreza», por naturaleza, tiene fecha histdrica
que varia segiin las «necesidades» propias de las diferentes épocas y socieda-
des, los «medios» necesarios para satisfacer estas necesidades y la mirada del
otro sobre las necesidades y los medios, una mirada situada en una temporali-
dad. De ahi la eleccién de referirnos a los indices de pobreza construidos en la
fecha més cercana a las elecciones estudiadas. Estos indices reflejan, en efecto,
que las «necesidades» estimadas en este periodo especifico constituyen la si-
tuacién de pobreza. Por tal motivo, este articulo se ubica en la perspectiva de
la definicién proporcionada por el historiador Michel Mollat sobre la realidad
esquiva que es la pobreza:

Situacién sufrida o voluntaria, permanente o temporal, de debilidad, de
dependencia y de humildad, caracterizada por la privacién de medios, cam-
biantes segun las épocas y las sociedades, de la potencia y de la consideraciéon
social: dinero, saber, influencia, ciencia o calificacién técnica, honorabilidad
del nacimiento, vigor fisico, capacidad intelectual, libertad y dignidad perso-
nales (MoLLAT 1974: 12).

No es tanto la condicién real del pobre lo que cuenta, como lo que en un
momento dado serd considerado como su sufrimiento. En esa linea, Phillipe
Sassier afirma que «[...] la mirada politica percibe al pobre en funcién de las
preocupaciones mayores de su tiempo. Es menos el hombre de sus propias ne-
cesidades que aquel de las necesidades de la comunidad, amplificadas y drama-

tizadas» (1990: 379).

Los resultados electorales e indices de pobreza son calculados sobre una
base territorial. Este andlisis del voto de los pobres se fundamenta, por lo tanto,
sobre el crecimiento de los mapas de pobreza y de los mapas electorales. Este
andlisis se limita a las elecciones presidenciales, las cuales permiten una com-
paracién en el 4mbito nacional en la medida en que polarizan los votos sobre
las mismas variables. Esto no sucede con las elecciones regionales, municipales
y legislativas que son dificilmente comparables en el Perd, ya que las identi-
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dades partidarias a menudo son fluctuantes y menos determinantes que las
individualidades locales. La eleccién de 1978 para la Asamblea Constituyente
se integra al analisis, dado que ella inicia el proceso de retorno a la democracia
y el sufragio universal en el Peru.

Los archivos electorales estan disponibles para el conjunto de elecciones
presidenciales a escala de provincias, en el caso del Peru; y a escala de distritos,
en el caso de Lima, que concentra un tercio del electorado peruano. El Banco
Central de Reserva del Pertt ha establecido mapas de pobreza a escala provin-
cial a partir de los datos de los censos de 1972 y 1981 y el Fondo Nacional de
Compensacién y de Desarrollo Social (FONCODES) a partir de los datos del
censo de 1993. Para la ciudad de Lima, este articulo se basa en los mapas de
pobreza elaborados por Carlos Amat y Ledn a partir del censo de 1972, de José
Maria Garcia a partir del censo de 1981 y el FONCODES en 1993.

Para analizar las correlaciones entre voto y pobreza, se utilizan los métodos
de anilisis estadisticos bivariados y multivariados. La cartografia exploratoria
permite considerar de forma simultdnea dos variables cuantitativas (resultados
clectorales e indice de pobreza) sobre un mismo conjunto de unidades geogra-
ficas (las provincias peruanas o los distritos de Lima). De esta manera, pode-
mos considerar las correlaciones geogréficas entre los valores tomados por las
dos variables y formular hipétesis sobre la naturaleza de la relacién establecida
entre voto y pobreza. Estas relaciones son presentadas graficamente por diagra-
mas cartesianos. La nube de puntos que aparece sobre los gréficos representa
las unidades geogréficas, es decir, las provincias peruanas o los distritos de
Lima. La relacidn estadistica existente entre voto y pobreza en el seno de estas
unidades geograficas estd explicada por una tasa de varianza que se expresa en
una curva de regresién. La varianza es una medida de dispersién. El objetivo
consiste en saber qué parte de la dispersién de votos (la variable y) puede ser
explicada por el indice de pobreza (la variable x). Cuando la tasa de varianza es
0, no hay correlacién entre voto y pobreza. Cuanto mds se acerca a 1, la corre-
lacién es mas fuerte, sea positiva o negativa.

Este articulo también propone una visién diacrdnica a través de los mapas
que resultan de los anélisis multivariados. El principio es el siguiente: a partir de
los resultados sobre el conjunto de las elecciones, se desprenden diferentes clases
que contienen las provincias que presentan un perfil similar sobre el periodo.
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Los perfiles promedio de las clases estdn representados en el mapa mediante
diagramas de barras. Cada barra explica la distancia en promedio para cada una
de las elecciones, el valor es més fuerte que el promedio si la barra estd orientada
hacia la derecha y mas débil si la barra est orientada hacia la izquierda.

2. POBREZA Y COMPORTAMIENTO ELECTORAL: 1978-2001

El voto es obligatorio en el Pert, pero el ausentismo alcanzé entre el 9% y el
30% de la poblacién electoral durante las elecciones presidenciales, las consti-
tuyentes y las del referéndum que tuvieron lugar entre 1978 y 2001. El fené-
meno fue mas contundente durante las elecciones constituyentes de 1992, el
referéndum de 1993 y las elecciones presidenciales de 1995. En el transcurso de
estos procesos la poblacién sanciond los obstéculos a la democracia mediante
el ausentismo.

GRAFICO 1

Ausentismo en elecciones presidenciales, constituyentes y referéndum en el Perd, 1978-2001
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Fuente: JNEy ONPE.

El crecimiento de los indices de pobreza y de las tasas de ausentismo de
las provincias peruanas muestra que cuanto mds pobres son las provincias,
mds fuerte es el ausentismo en ellas. Este fendmeno tiende a amplificarse cla-
ramente desde la transiciéon democratica. Las tasas de varianza explicada, de
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13% y 18% para las elecciones de 1978 y 1980, giran alrededor del 30% para

las elecciones de 1985 y 1990, luego superan el 40% para el conjunto de las
clecciones de 1995 a2001.

GRAFICO 2

Ausentismo de las provincias peruanas en las elecciones presidenciales en funcién
de su nivel de pobreza

Ausentismo 1978

Pobreza
Varianza = 13%

Ausentismo 1985
5

Pobreza
Varianza = 30%

Ausentismo 1990 T2
100

1 42
Pobreza
Varianza = 34%

17173
10

Ausentismo 1980

42

Pobreza
Varianza = 18%

1 Ausentismo 1990 T1

Pobreza
Varianza = 28%

Ausentismo 1995

Pobreza
Varianza = 46%

4.2

4.2

Ausentismo 2000 T1
? .

94
1 4z

Pobreza
Varianza = 42%

Ausentismo 2001 T1

96

1 42

Pobreza
Varianza = 40%

Ausentismo 2000 T2
41.0
108
1 42
Pobreza

Varianza = 45%

Ausentismo 2001 T2
624

gy i
1 42

Pobreza
Varianza = 48%

Tasa de

varianza entre
13% y 46%

Elaboracién propia, y = abstencién en %, eleccion presidencial (salvo 1978 = eleccién constituyente). T1 = primera vuelta, T2 segunda vuelta
x = indice de pobreza FONCODES 1995

Elecciones 12 (13), 2012

© Oficina Nacional de Procesos Electorales



LA CIUDADANIA: {SOCIEDAD DE IGUALES? 311

En Lima, el fendmeno es estrictamente inverso: cuanto mas pobres son los
distritos de la capital, méds acuden a votar. Esta relacién se acenttia también con
el tiempo. Pasamos de la tasa de varianza explicada’® superando el 20% en 1980,
1985 y en primera vuelta de 1990 a tasas de 49% y 38% respectivamente para
la segunda vuelta de 1990y las elecciones de 1995, luego a tasas que superan el
70% en las elecciones presidenciales de 2000 y 2001.

GRAFICO 3

Ausentismo de los distritos de Lima en las elecciones presidenciales en funcién
de su nivel de pobreza
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El analisis del informe del ausentismo y la pobreza entre 1978 y 2001 ofrece
entonces conclusiones muy claras, pero estrictamente inversas entre el Pert en
su conjunto y la provincia de Lima. Asi, hay que considerar la hipdtesis segtin
la cual, més atin que en el estado de pobreza, el ausentismo est4 relacionado

Las correlaciones entre indices de pobreza y ausentismo son negativas, inversas con respecto a las del total del
territorio peruano.
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con la ruralidad o incluso con el analfabetismo (dos variables fuertemente co-
rrelacionadas). El aislamiento y la incapacidad para leer o escribir pueden ser
particularmente perjudiciales al momento de ejercer el voto. De hecho, cuanto
mds analfabeta o rural es una provincia, mas fuerte es su tasa de ausentismo.
Sin embargo, las tasas de varianza explicada entre la proporcién de poblaciéon
rural® o analfabeta® y el ausentismo son inferiores a las que miden la correla-
ci6n entre pobreza y ausentismo. El indice agregado de pobreza, que refleja las
multiples facetas de esta situacion, explica por lo tanto, con mayor claridad el
ausentismo que el indice simple de ruralidad o de analfabetismo por si solos.

Por consiguiente, el ausentismo peruano estd muy relacionado con la tasa
de pobreza de los territorios. El problema del transporte para ir a votar desde
los distritos mas aislados, con frecuencia los mas rurales y los més pobres, es
en este sentido determinante. En el caso de Lima, dos hipdtesis pueden ser
formuladas para explicar que los distritos ricos muestran de manera recurrente
las tasas de ausentismo mds fuertes.

En primer lugar las poblaciones mds acomodadas no temen pagar la multa
aplicada a los electores que no han votado. Esta suma solo es disuasiva para
los mas pobres. Ademds, y fundamentalmente, las poblaciones pobres urbanas
estdn mejor informadas y mds implicadas en los asuntos publicos, lo que se
traduce por lo general en el compromiso politico de las instancias dirigentes
en sus organizaciones locales. Cuanto mds instruidas y cooptadas estan por los
lideres sindicales o locales, se encuentran mds interesadas en el debate publico
y mds aptas para comprender lo que estd en juego con su participacién a fin
de manifestar sus reivindicaciones. En segundo lugar, cuanto mds pobre son
las provincias peruanas y los distritos limefios, més votan en blanco® y nulo.”
Contrariamente a lo que se observa para el ausentismo, este fenémeno no au-
menta significativamente durante el periodo. La correlacién entre las tasas de

Oscilan entre 11% al inicio del periodo y 37% en 2001, contra 13% y 46% para las tasas de ausentismo y pobreza
en el mismo lapso de tiempo.

Van de 6% al inicio del periodo a 31% en la segunda vuelta de 2000 y 2001, contra 13% y 46% para las tasas de
ausentismo y pobreza en el mismo periodo.

Tasa de varianza explicada del voto en blanco con relacién a la pobreza comprendida para las provincias entre 25 y
73% segtin la eleccion considerada, para el conjunto de las elecciones presidenciales.

Las tasas de varianza explicada son significativas: entre 7% y 50% segin las elecciones para las provincias.
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analfabetismo y porcentaje de votos en blanco® y nulos’ es igualmente positiva
para el conjunto de las elecciones presidenciales.

3. POBREZA Y APOYO PARTIDARIO: 1978-1990

En los afos 80, la escena politica peruana se articulé alrededor de los parti-
dos politicos de «izquierda» y de «derechax. Segtin una sociologia electoral
bastante cldsica, el electorado favorecido, mayoritariamente localizado en las
provincias costeras y los «barrios bonitos», tiene mds tendencia a votar por la
derecha; mientras que los electores desfavorecidos, principalmente, de las pro-
vincias andinasy de los barrios urbano-populares se vuelven hacia la izquierda.

3.1. APOYO A LA DERECHA PERUANA

El voto en favor de los partidos politicos de derecha' en las elecciones presi-
denciales desde 1978 ha sido claramente el voto de los sectores favorecidos,
tanto del conjunto de provincias peruanas como en los distritos de Lima. Esta
tendencia es verdadera para todo el periodo analizado. Se pueden mencionar

las siguientes caracteristicas:

o Esextremadamente fuerte en Lima, en la medida en que los distritos de
la capital son socialmente mis homogéneos que las provincias peruanas.

e Es exacerbada en 1985, con el movimiento Coordinadora Democritica
(CODE), ain més propio a los sectores favorecidos que lo que era el Par-
tido Popular Cristiano (PPC). En Lima la tendencia es casi equivalente.

e Esmenor en las elecciones de 1990. El Fredemo incluye Accién Popular
(aP), cuyo electorado es menos favorecido, y el Movimiento Libertad.

o Unidad Nacional (UN) se impuso en las elecciones de 2001 de manera
equivalente en todo el territorio peruano, ello permitié consolidar las

bases electorales de la derecha peruana en las provincias rurales.

o Laderecha peruana es urbana.!

Tasa de varianza explicada que oscila entre 21% (para las elecciones constituyentes de 1978) y 72% (en la primera
vuelta de las elecciones presidenciales de 2000).

Tasa de varianza explicada entre 13% y 70% segun las elecciones.

La «derecha peruana» se entiende aqui como el PPC para las elecciones constituyentes de 1978 y presidenciales
de 1980, CODE para las presidenciales de 1985, Fredemo para las presidenciales de 1990 y UN para las presiden-
ciales de 2001.

Las correlaciones entre el voto por los partidos politicos de derecha y la tasa de urbanizacién, limitados en 1978,
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GRAFICO 4

Voto de «derecha» de las provincias peruanas y distritos de Lima en las elecciones
presidenciales, segtin su nivel de pobreza
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son fuertes en 1980y 1985 con el PPC y CODE. Igualmente, el Fredemo, tiene tendencia a tener més apoyo en las
provincias urbanas. Obtiene resultados superiores en Lima, con respecto del resto del Pert. El resultado nacional
es de 32.6% contra 39.5% en Lima durante la primera vuelta de las elecciones presidenciales de 1990 y de 37.5%

contra 46.7% en Lima en la segunda vuelta.
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En todo el periodo, la derecha conservadora estd extremadamente repre-
sentada en la costa y en la selva y sub representada en la sierra (véase el mapa
1), obteniendo bajos puntajes particularmente en el sur del pais, tanto de la
sierra como de la selva. El hecho de que la alianza Unidad Nacional tenga
tendencia a igualar la representacion geogréfica de la derecha conservadora
en todo el territorio es una evolucién determinante para el paisaje politico
peruano contemporaneo.
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Mara l

La derecha durante las elecciones presidenciales (provincias, 1978-2001)
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Elaboraci6n propia. Hecho con Philicarto http//perso.club-internet.fr/phigeo

3.2. APOYO A LA IZQUIERDA PERUANA

Los partidos politicos de izquierda'? no tienen un electorado cuyas caracteristi-
cas socio-econdmicas sean tan especificas como las de la derecha. En 1978, 1980
y 1985, principalmente, no se puede desprender la correlacién marcada entre el

La «izquierda» retne las agrupaciones siguientes :

- Elecciones constituyentes de 1978 = Frente Obrero Campesino Estudiantil y Popular (FOCEP) + Unidad Demo-
critico Popular (UDP) + Partido Socialista Revolucionario (PSR) + PCP (Partido Comunista Peruano);

- Elecciones presidenciales de 1980 = Frente de Campesinos, Estudiantes y Trabajadores Peruanos (FOCEP) +
Partido Revolucionario de Trabajadores (PRT) + Unién de Izquierda Revolucionaria (UNIR) + Unidad de Iz-
quierda (UI) + Unidad Democritico-Popular (UDP);

- Elecciones presidenciales de 1985, 1990 y 1995 = Izquierda Unida (IU).
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nivel de pobreza de las provincias peruanas y su voto a favor de los partidos po-
liticos de la izquierda. En 1990, presentaron una cantidad de votos en extremo
reducida; y en 1995, las provincias pobres tendieron principalmente a votar mas
por la izquierda.” Por el contrario, en Lima, el elector de izquierda se encuentra
en los barrios menos favorecidos econémicamente.

GRAFICO 5

Voto de «izquierda» de las provincias peruanas y distritos de Lima en las elecciones
presidenciales, segtin su nivel de pobreza
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B IUes, en 1990 y 1995, un partido preferido por las provincias pobres. Paralelamente, la tasa de urbanizacién no
presenta correlacidn con el voto de izquierda, sino hasta las elecciones presidenciales de 1990. Por el contrario, en
1990, y con un voto casi nulo en 1995, observamos que las provincias urbanas votan menos por la izquierda que
las provincias rurales. Esto confirma nuestra observacién precedente segun la cual en 1990 y 1995 las provincias
pobres (por tanto, en gran parte rurales) votan més por la izquierda.
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Por lo tanto, geograficamente la costa —pero también la selva— vota me-

nos por la izquierda que el promedio peruano (véase el mapa 2). La izquierda

tiene verdaderos bastiones electorales en la sierra y en particular en el sur del

pais. El Partido Aprista Peruano (PAP) los tiene en el norte y la izquierda, en el

sur. Ellos presentan provincias e incluso regiones enteras.
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Mara 2

La izquierda durante las elecciones presidenciales (provincias, 1978-1995)
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Elaboracién propia. Hecho con Philicarto http//perso.club-internet.fr/phigeo
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3.3. APOYO AL PARTIDO APRISTA PERUANO

El PAP es el partido que ha tenido apoyo mds frecuente en el periodo. Después
de su victoria presidencial en 1985, y a pesar de un balance calamitoso, el PAP
totalizé mas de un quinto de los votos en las elecciones municipales de 1989
y el 13% en la primera vuelta de las elecciones presidenciales de 1990. Sin em-
bargo, durante las elecciones presidenciales de 1995 y de 2000, el partido casi
despareci6 de la escena electoral peruana. Las elecciones de 2001 presenciaron
el gran regreso del APRA que se impuso como la primera fuerza de oposicion
en el Pertl'y termind por ganar las elecciones en 2006.

El APRA agrupa electores de todas las clases sociales. Sin embargo, las pro-
vincias pobres tienen una ligera tendencia a votar menos a favor del APRA,
mientras que los distritos pobres de Lima son mucho mds «apristas» que los
distritos favorecidos. Esta tendencia, poco pronunciada entre 1978 y 2000, es
muy marcada en las elecciones presidenciales de 2001 debido a la estructura so-
cio-econdmica del electorado de Alejandro Toledo en las zonas rurales por una
parte (indios/indigenas pobres)** y en Lima por otra parte (clases acomodadas).

La correlacién entre el voto a favor del APRA y el nivel de pobreza de las pro-
vincias peruanas es por lo tanto poco significativa entre 1980 y 2000, aunque
se desprende una débil inclinacién cuando el nivel de vida baja.® Por el contra-
rio, la relacién es muy significativa durante la eleccién presidencial de 2001:'¢
las provincias pobres, donde la poblacién indigena es mayoritaria, tienen una
tendencia clara hacia un menor voto a favor del APRA ya que prefieren, masiva-
mente, la candidatura de Alejandro Toledo.”

En Lima, el fendmeno es inverso con relacion al resto del pais. Los secto-
res pobres votan mds por el APRA, principalmente en las elecciones de 1978,

La categorfa «india»/«indigena» se entiende en este articulo tal como la define el Instituto Cudnto, es decir,
como los individuos cuya lengua materna es el quechua, el aimara, el shipibo o cualquier otra lengua propia de los
indios de América.

Tasa de varianza explicada de 3% a 5% sobre el conjunto de elecciones entre 1980y 1995, 1% en la primera vuelta
de las elecciones de 2000.

Con tasas de varianza explicada de 24% para la primera vuelta y 25% para la segunda vuelta.

Esta comprobacién no se puede desvincular de la tasa de urbanizacién de las provincias. La correlacién entre el
voto del APRA vy la tasa de urbanizacién no es significativa sino hasta el 2001. Durante estas elecciones, por el
contrario, las provincias rurales votan fuertemente a favor de Toledo mientras que las provincias urbanas votan a
favor del APRA.
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1985, 1990 y en las elecciones presidenciales de 2001." La poblacién pobre
de Lima, cuyas diferencias étnicas se disuelven poco a poco en la amalgama
urbana, presta menos valor al origen indigena de Toledo. Por lo tanto, el APRA
encontré de modo indefectible entre 1978 y 2001 un apoyo electoral particu-
larmente marcado en el corazdn de los distritos desfavorecidos de Lima.

Mara 3

EL APRA DURANTE LAS ELECCIONES PRESIDENCIALES (PROVINCIAS, 1978-2001)

APRA % 1978
APRA % 1980
APRA % 85
APRA%90T1
APRA % 95
APRA % 2000 T1
APRA % 2001 T1
APRA % 2001 T2

- Voto por el APRA con tendencia

superior al promedio nacional

[1 Voto por el APRA con tendencia
inferior al promedio nacional

Elaboracién propia. Hecho con Philicarto http//perso.club-internet.fr/phigeo

8 Tasa de varianza explicada de 30% en 1978; de 20% y 23% en 1985y 1990; y de 13% y 16%, respectivamente, en
las dos vueltas en las elecciones presidenciales de 2001.
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El norte del Pertd' es el verdadero bastién del PAP, tal como lo muestra el
mapa 3. El pAP obtiene constantemente puntos superiores al promedio nacio-
nal en estos territorios. El «norte aprista» apoya el partido en sus periodos de
suerte como en sus periodos sombrios.*

El APRA es por tanto el partido que ha tenido apoyo con mayor regularidad
alolargo del periodo, a pesar de haber atravesado el desierto entre 1995y 2001.
El gran partido histérico lleva las riendas del pais en la segunda mitad de la
década de 1980, vuelve a ser la primera fuerza de oposicién en 2001 y consigue
nuevamente la victoria en el afio 2006. En las provincias peruanas, ya no es el
gran movimiento que unificaba a las clases trabajadoras como lo fue antes de
la transicién democratica,* pero obtiene indefectiblemente sus mejores vota-
ciones en el norte. Por el contrario, en Lima, los distritos pobres votan mucho
més por el APRA que los distritos favorecidos y esto principalmente durante las
elecciones presidenciales de 2001, cuando las provincias andinas pobres apo-
yan de forma masiva a Alejandro Toledo.

3.4 CRISIS DE LOS PARTIDOS: EL GIRO DE LOS ANOS 1990

Los partidos politicos pequenos y las agrupaciones independientes son insigni-
ficantes durante la década de 1980 principalmente durante las elecciones presi-
denciales. El siguiente grafico resume los votos obtenidos por ellos:

Sin embargo, a partir de 1989, las agrupaciones independientes se en-
cuentran en la parte delantera de la escena politica peruana y eclipsan a los
partidos llamados «tradicionales», que se encuentran marginados ya parala

década de 1990.

Principalmente, los departamentos (actuales regiones) de Lambayeque, Cajamarca, Amazonas, San Martin y La
Libertad.

0 Vease Francois Bourricaud, Ideologia y desarrollo. El caso del Partido Aprista Peruano, Jornadas, El Colegio de
Meéxico, México, 1966.

21 Ibid,
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GRAFICO 6

Votacién nacional de los partidos o agrupaciones independientes* (1978-1995)
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C = Elecciones constituyentes, P = Elecciones Presidenciales, M = Elecciones municipales,
T1y T2 = primeray segunda vuelta.

* partidos o agrupaciones independientes, es decir distintos a AP, PPC, FREDEMO, APRA
y movimientos de izquierda (FOCEP, UDP, PCP, PSR, PRT, UI, IU, ASI, IS, MDI)

GRAFICO 7

Perti: voto a favor de partidos «tradicionales», 1978-1998
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Fuente: Tanaka 1999.

El descrédito que golpea a los partidos politicos tradicionales estd fuerte-
mente ligado a su poca eficiencia para proponer propuestas de solucién a los
’ . . ’ . . .7 /

problemas econémicos y sociales del pais. Sin embargo, la situacién del Pera
al salir de la transicién democritica no es un caso particular en la regién. Asi,
Bolivia, Argentina y Brasil afrontaron dificultades similares pero no tuvieron

las mismas consecuencias politicas.
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Con la transiciéon democritica, las clases econdmicamente menos favoreci-
das encuentran una via de acceso en la arena politica. La eleccién presidencial
reviste una importancia especifica en un pais donde el peso del ¢jecutivo es
preponderante. El electorado pobre ve alli desde entonces un medio de expre-
sién privilegiado de sus esperanzas y reivindicaciones. Se apoya en un sistema
de partidos que se ha ido estructurando desde la independencia del pais, pero
cuyos fundamentos institucionales e ideol6gicos no son atin muy sélidos.

Asi se esbozé el paisaje politico en la década de 1980, pero atn sus con-
tornos permanecen imprecisos y sus formas cambiantes. Las grandes tenden-
cias ideoldgicas encuentran un terreno de expresion en el espectro partidario,
a pesar de las fallas del sistema. Pero, finalmente, la ineptitud de los partidos
tradicionales para resolver las dificultades econdmicas y sociales del pais los
desacredita, sobre todo a los ojos de aquellos que mas las padecen.

Asimismo, las clases menos favorecidas que apoyaron durante toda la dé-
cada post-transiciéon democrética a las agrupaciones politicas que parecieron
responder directamente a sus expectativas, se volvieron hacia nuevos horizon-
tes en 1990. La conciencia politica de los peruanos pobres se apoya en el sis-
tema partidario de la década de 1980 para expresarse. El aprendizaje de sus
derechos democraticos se realiza en un marco que, lejos de ser maduro, tiene el
mérito de existir. Da lugar, a partir de 1990, a la relacién directa y emocional
del presidente con el pueblo.

Mucho mas alld del caso peruano y de la década de 1990, es alrededor de
esta relacién que se articulan las elecciones de doce de los dieciocho presiden-
tes latinoamericanos de noviembre 2005 a diciembre 2006 (Bolivia, Chile,
Costa Rica, Haiti, Pert, Colombia, México, Brasil, Ecuador, Nicaragua y
Venezuela).” Las divisiones sociales ofrecen claves de analisis mucho mas per

22 Elecciones presidenciales 2005-2006 en América Latina:
Honduras: 27 de noviembre de 2005. Manuel Zelaya (Partido Liberal) es clegido presidente.
Bolivia: ¢l 18 de diciembre de 2005. Evo Morales del MAS (Movimiento hacia el socialismo) es elegido presidente.
Chile: ¢l 15 de encero 2006. Michelle Bachelet del PSC (Partido Socialista de Chile) es clegida presidenta.
Costa Rica: el 5 de febrero de 2006. Los resultados oficiales publicados el 22 de febrero declaran vencedor a Oscar
Arias, ex presidente (1986-1990) y Premio Nobel de la Paz.
Haiti: después de elecciones agitadas, René Préval finalmente es proclamado presidente el 16 de febrero de 2006.
Perti: 9 de abril de 2006. Alan Garcia, ex presidente (1985-1990) es elegido presidente.
Colombia: 28 de mayo de 2006. Alvaro Uribe, disidente del Partido Liberal, es elegido en primera vuelta por su
firmeza con la guerrilla.
México: 2 de julio de 2006. Victoria impugnada de Felipe Calderén (Partido de accién nacional, derecha).
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tinentes que la divisién izquierda-derecha: el famoso «giro a la izquierda»*
de América Latina y la perspectiva de un ¢je anti-americano Castro-Lula-Kir-
chner-Morales-Chévez no puede esconder la diversidad de las realidades. Mds
que un programa «de izquierdax, es la relacién del presidente con el pueblo
que constituye el rasgo comuin de estos nuevos regimenes. El voto fujimorista,
a partir de los anos noventa, cuestionaba seriamente las distinciones izquierda/
derecha y serfa muy arduo calificarlo en estos términos.

4, POBREZA Y APOYO PARTIDARIOS: 1990-2001

4.1. Aroyo A CaAMBIO 90 NUEVA MAYORiA Y PERU 2000

El voto fujimorista es un voto poco estabilizado. El perfil socio-econémico de
las provincias peruanas que apoyan a Alberto Fujimori es muy variable segin
las elecciones y los candidatos que se encuentran frente a él: las provincias po-
bres votan menos a favor de Alberto Fujimori que las provincias favorecidas en
primera vuelta de la eleccidn presidencial de 1990. Por el contrario, tales pre-
sentan un voto fujimorista superior al promedio nacional en la segunda vuelta
cuando la tinica alternativa posible era Mario Vargas Llosa. En 1995, la corre-
lacién entre el indice de pobreza y voto a favor de Alberto Fujimori es ligera-
mente positivo. Por el contrario, la tendencia es inversa en la segunda vuelta
de las elecciones presidenciales de 2000, aunque, frente a Alberto Fujimoriy a
pesar del déficit democratico de la eleccién, Alejandro Toledo se impone como
el candidato de las provincias pobres de fuerte identidad indigena.

En Lima, encontramos nuevamente esta inestabilidad del voto fujimorista,
con las caracteristicas distintas del resto del pais. En las elecciones de 1990,
Alberto Fujimori es el favorito de los distritos que albergan las clases medias y
también es el candidato de los distritos pobres en 1995 y 2000.%

Brasil: luego de la segunda vuclta, el 29 de octubre de 2006, Luiz Inacio Lula (presidente saliente) es reclegido con
61% de los sufragios contra el social-demécrata Geraldo Alckmin.

Ecuador: 26 de noviembre de 2006. Rafael Correa gana la eleccién presidencial.

Nicaragua: 5 de noviembre de 2006. Daniel Ortega obtiene la victoria en primera vuelta con menos del 40% de los
votos.

Venezuela: 3 de diciembre de 2006. Hugo Chavez es elegido presidente.

2 . . . . . .
> De hecho, numerosos presidentes recientemente elegidos o reelegidos se declaran «de izquierda».

24 Tasa de varianza explicada muy significativa de 54% en 1995y 74% en la primera vuelta de las elecciones de 2000.
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Mara 4

El fujimorismo durante las elecciones presidenciales (provincias, 1990-2001)

CAMBIO 90 % 1990 T1
CAMBIO 90 % 1990 T1
C 90-NM % 1995

Pert1 2000 % 2000 T1
Pert1 2000 % 2000 T2

Voto C 90 més alla del promedio nacional
luego, P 2000 por debajo del promedio nacional

Bl Yo C90por debajo del promedio nacional
luego, P 2000 por encima del promedio nacional

B Datos faltantes para al menos una eleccién T

Elaboracién propia. Hecho con Philicarto http//perso.club-internet.fr/phigeo

El voto fujimorista no esta relacionado de manera significativa con la tasa
de urbanizacién. Por el contrario, la geografia electoral del voto fujimorista
(véase mapa 4) pone en evidencia un fenémeno notorio. Mientras que, de ma-
nera esquemdtica, la costa y la selva presentan un voto fujimorista menor que la
sierra en las elecciones presidenciales de 1990, la tendencia se invierte a partir
de las elecciones de 1995. Finalmente, las provincias de la costa y la selva votan,
en larga medida, mds a favor de Perti 2000 que las provincias andinas durante
las elecciones presidenciales del ano 2000. La geografia electoral del voto fuji-
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morista, al igual que su caracterizacion socio-econémica, es inestable. Al inicio
fue andina, luego se volvié més costero y amazénico cuando Alejandro Toledo
entrd en escena. Los cimientos electorales de Alberto Fujimori son movedizos,
del agrado principalmente —pero no de manera exclusiva— de los adversarios
que ¢l afronta.

4.2. APOYO A PERU POSIBLE

Las provincias pobres, de fuerte composicién indigena, votan mds a favor de
Alejandro Toledo, viendo en ¢l al candidato que mejor representa la poblaciéon
indigena desfavorecida de la cual proviene.” Por el contrario, son los distritos
favorecidos los que votaron més por Perti Posible (PP)* en Lima. El programa
econémico de Alejandro Toledo supo convencer a la poblacién limefa aco-
modada, cuyo voto fue de sancién contra las acusaciones de corrupcion del
gobierno fujimorista. Paralelamente, si Toledo atrajo a las provincias rurales
pobres, estas castigaron al gobierno de Alberto Fujimori, cuyo programa eco-
némico fue considerado como una traicién y deploraron los resultados poco
tangibles en términos de reduccién de la pobreza.

El voto a favor de Alejandro Toledo tiene tendencia a ser superior en las
provincias rurales, salvo para la primera vuelta de las elecciones de 2000. Sin
embargo, el siguiente mapa muestra que en 2000 y en 2001, la sierra peruana
(principalmente el sur y el centro andino)*” y ciertas provincias amazdnicas®
apoyaron masivamente a que Alejandro Toledo llegue a la presidencia de la

Republica.

Sin embargo, la correlacién entre las tasas de urbanizacién y voto a favor de
Toledo permanece moderada:* si las provincias andinas, rurales y pobres son
los bastiones de Pert Posible, las grandes ciudades —y al interior de estas gran-
des ciudades, las clases sociales favorecidas— también apoyaron la candidatura
presidencial de Alejandro Toledo en las elecciones de 2000 y 2001.

25  Con una excepcion en la primera vuelta de las elecciones de 2000.

26 Principalmente durante la primera vuelta de las elecciones presidenciales de 2000.

27  Los departamentos de Puno y Cusco en el sur, numerosas provincias de Hudnuco y de Ancash en el centro.
28  Principalmente en el departamento de Loreto.

29  Latasa de varianza explicada més fuerte es de 15% en la segunda vuelta de las elecciones presidenciales de 2001.
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GRAFICO 8

Voto a favor de Toledo (Pp) en las provincias peruanas y distritos de Lima en las elecciones
presidenciales, segtin su nivel de pobreza
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X = indice de pobreza FONCODES 1995
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MaAra S

Perti Posible durante las elecciones presidenciales (provincias, 2000-2001)

PP % 2000 T1
PP % 2000 T2
PP % 2000 T1
PP % 2000 T2

[ Voto por PP con tendencia
superior al promedio nacional

[] Votopor PP con tendencia inferior
al promedio nacional

Elaboracién propia. Hecho con Philicarto http//perso.club-internet.fr/phigeo
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4.3. LA RUPTURA DEL FUJIMORISMO PREFIGURA LOS
COMPORTAMIENTOS DEL SIGLO XXI

La tabla 1 recapitula el perfil socio-econdémico del electorado de las principales
fuerzas que comparten la escena politica peruana entre 1978 y 2001, asi como
también su ubicacién geogréfica.

Una ruptura mayor tiene lugar en la década de 1990, que instala una nueva
forma de relacién del presidente con el pueblo. Es en ese momento que el voto
de los distritos pobres de Lima y de las poblaciones pobres rurales comienza a
oponerse. El régimen fujimorista se muestra «interclasista». Mezcla el conser-
vadurismo y el progresismo, se complace en una cierta imprecision ideolégica'y
una idealizacion del pueblo. Ve el dia en un contexto de crisis de instituciones
y de los partidos politicos ¢ insiste en el hecho que el pueblo es la principal
victima. Victima de la pobreza sobre todo. Ello se convierte en un tema absolu-
tamente central, tanto en el escenario nacional como internacional. La puesta
en marcha de las politicas de ajuste estructural que pretenden solucionar los
fundamentos econdmicos genera, en un primer momento al menos, una fuerte
alza de la pobreza. Este fendmeno preocupa y los estudios proponen la foca-
lizacién de los presupuestos sociales hacia los mds pobres, insistiendo en los
aspectos mds cualitativos (como la participacién) o denunciando especifica-
mente que las desigualdades se multiplican.

Asi, después de una fuerte expansion, al inicio de la era Fujimori, la tasa de
pobreza disminuy6 a partir de 1994, seguida de los innegables efectos beneficio-
sos de politicas econdmicas realizadas a mediano plazo. Sin embargo, esta calma
duré pocoy el Perti no se escapé de las crisis financieras en 1997, lo que conllevé
a un recrudecimiento de la pobreza. Frente a estos cambios de coyuntura, el
gasto social no logrd jugar el rol contra ciclico que se esperaba de él: el gasto
se redujo fuertemente durante el «Fuji-shock» y aumenté nuevamente —sin
alcanzar sus niveles en los anos 1980— al momento en que la coyuntura mejoré
en 1994. Mds sintomdticamente, este gasto es muy centralizado, focalizado y
estructurado de modo tal que Fujimori lo utilizé de manera discreta, para me-
jorar su imagen y atraer los favores de los electores pobres. Ello fue posible por el
desvio de las instituciones. Desde los anos ochenta y durante la década de 1990,
la legislacion evolucion6 favoreciendo la llegada de independientes en perjuicio
de ideologias traidas por estructuras partidarias demostradas.
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Las clases menos favorecidas econémicamente estdn a favor de la llegada
del «chino» al poder en 1990 pero, la relacién de las poblaciones pobres con
el gobierno fujimorista a lo largo de los afios noventa es ambivalente. El voto
de los pobres de los barrios desfavorecidos de Lima lo mantiene en el poder, no
lo adquiere en las provincias mds pobres del pais, principalmente de la sierra.
Las provincias pobres, sobre todo las provincias andinas, después de un voto
sancién en 1993 en reaccién al «shock» econémico y al autogolpe de Estado,
presentaron un voto fujimorista en el promedio nacional en 1995, luego trasla-
daron sus favores a Alejandro Toledo. El anélisis del voto a favor de Toledo, al
igual que para Fujimori, pero en negativo, es ambivalente: son los pobres en la
sierra y los ricos en Lima que apoyan a «e/ cholo>.

Ahora bien, cuatro conclusiones principales resultan de este anélisis de los
anos 1990:

o Laestructura del «voto de los pobres» estd en la linea de la década de
1980. Es decir, voto en blanco y nulo superior al promedio, ausentismo
mds fuerte en las provincias peruanas pobres, y mas débil en los distritos
de Lima.

o Los pobres siguen una trayectoria electoral mas plebiscitaria que parti-
daria.

o El fujimorismo se caracteriza por bases electorales notoriamente inesta-
bles, sea en términos de perfil socioeconémico o de localizacién geografica.

o El voto de los pobres en favor de Fujimori como de Toledo es ambiva-
lente: presenta un cardcter inverso en las provincias rurales pobres y en
los distritos més desfavorecidos de la capital.

4.4 LAINSTRUMENTALIZACION ELECTORAL DE LOS PROGRAMAS
DE «LUCHA CONTRA LA POBREZA »:
UNA HERENCIA FUJIMORISTA

Durante el primer y segundo debate entre los candidatos en la eleccién pre-
sidencial de 2011, el primer tema que se abordé fue la «lucha contra la po-
breza». Cada candidato insistfa en qué programas se tenfan que activar o
reactivar para reducir sustancialmente la proporcion de poblacién afectada.
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Los programas de «lucha contra la pobreza» son mucho més evocados que el
gasto social en el sentido amplio. Sin embargo, el Perti destina casi dos veces
menos de los recursos para el gasto social con relacién a su PBI que el promedio
de los Estados latinoamericanos: 8% del PBI peruano es utilizado para gastos
sociales, contra casi 15% en promedio para los otros paises de América Latina
en ¢l 2009 (40% para Cuba, 25% para Argentina y Brasil, menos de 10% para
Guatemala y Paraguay).

Lejos de aprovechar sus buenos rendimientos econdémicos para elevar su
gasto social a nivel promedio de América Latina, el gobierno de Garcia los res-
tringe. Fue considerablemente reducido a fines de la década de 1980y, a inicios
de los afios 1990, durante el ajuste estructural experiment6 un aumento signi-
ficativo en la década del gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000) y el inicio
de la presidencia de Alejandro Toledo (2001-2003). El gasto social estuvo en
su nivel més bajo (cerca del 10% del PBI) en 2003 ya que Alan Garcfa, defen-
diendo lo contrario de su primer mandato en los anos 1980, redujo la parte del
gasto social en el PBI a partir de 2006. A pesar de ello y debido al aumento en
el PBI, durante la década 2000-2010, el gasto social por persona aumenté de
201 délares per capita en 20022003 a 229 délares per capita en 2009 (en dé-
lares constantes del afio 2000). Sin embargo permanecié muy inferior al de los
otros paises de la region como Argentina (con 2.387 ddlares per capita), Brasil
(1.165 per cépita), México y Chile (con casi 900 délares per cépita).

Los candidatos en la segunda vuelta de la eleccién presidencial de 2011 —
Keiko Fujimori y Ollanta Humala— habrian podido insistir legitimamente
en el necesario aumento del gasto social en Pert pero, se acentud en los pro-
gramas de lucha contra la pobreza, que solo representan una pequena parte
del gasto social. Es, sin embargo, la parte més visible y la que paga més en las
urnas. Esta instrumentalizacién de los programas de lucha contra la pobreza
para fines electorales la realizé habilmente Alberto Fujimori, quien las utili-
zaba como expedientes sociales para el ajuste estructural.

Alberto Fujimori, después del shock de ajuste estructural de 1990-1992, en
efecto, aumentd el gasto social y —por extension el gasto en educacién y en sa-
lud— con relacién al gasto total del Estado. Sin embargo, este aumento se de-
bi6 principalmente al desarrollo sin precedente de los programas focalizados,
de gran envergadura, destinados a combatir la pobreza, tales como el Fondo
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Nacional de Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES) o el Programa
Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA). Estos programas estuvieron
dirigidos directamente por el Ministerio de la Presidencia.’® La concentracion
del gasto de lucha contra la pobreza tuvo como secuela el cardcter discreto de
sus acciones a lo largo del segundo mandato de Alberto Fujimori. La cuestion
de la utilizacién de los fondos pablicos y més especificamente de los programas
sociales y de los programas de lucha contra la pobreza por Alberto Fujimori
con fines electorales es en particular patente durante las elecciones de 1995.

El gasto total del gobierno peruano para la lucha contra la pobreza aumenté
a casi 60% en 1994 e incluso a 90% durante el afio escolar 1995.' El FONCODES
fue creado en el 1991, su accidn es masiva. Entre la fecha de su creacion y las
elecciones presidenciales de 1995, se invirtieron mas de 600 millones de délares
en unos 17.000 proyectos de infraestructura, repartidos en todas las provincias
peruanas. En dicha fecha, gracias a este programa més de 260.000 familias tu-
vieron acceso a agua, desagiic y mas de 57.000 familias tuvieron acceso a electri-
cidad. Se construyeron también 19.000 aulas escolares y 750 centros de salud.

Una evaluacién realizada por el Banco Interamericano de Desarrollo®
muestra que el 80% de los proyectos se realizaron en zonas geograficas y en po-
blaciones clasificadas en categorias «pobre» o «muy pobre». La mayoria de
las personas interrogadas en estas zonas (90%) afirma que el proyecto realizado
por FONCODES correspondia efectivamente a las necesidades més apremiantes
de la comunidad. La mayor parte de los proyectos son considerados «sosteni-
bles» (80%) y el 75% de las personas interrogadas afirman que la realizacién y
supervision del proyecto fue satisfactoria. El problema planteado es més bien
el del uso del gasto social para fines politicos.

En efecto, debido al aumento de votos en favor del «no» enlas provincias mas
pobres durante el referéndum de 1993 ratificando su «autogolpe de Estado»,”
Alberto Fujimori se esmeré en focalizar sus programas de ayuda social (a través

0 s . . . s I . . .
30 El Ministerio de la Presidencia tuvo como misién principal la asistencia a los grupos mds vulnerables de la pobla-

cién en situacion de extrema pobreza. Dirigid, a partir de 1992, un gran ntiimero de programas contra la pobreza
en el Peru.
Véase Webb & Fernandez 1995.

Banco Interamericano de Desarrollo, Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social «<FONCODES IT»,
enero 1996. Evaluacién con una muestra de 300 proyectos realizados por el FONCODES entre 1994y 1995.

31

32

33 Promulgacién de una nueva Constitucién el 29 de diciembre de 1993 después que el referéndum del 31 de octubre

de 1993 la aprobé con 52.24% de los votos.
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del FONCODES) en las zonas atrasadas y multiplicé visitas e inauguraciones para
conseguir el voto del elector rural pobre (Cameron 1994). De hecho, los resulta-
dos electorales no fueron ambiguos: Fujimori perdi6 una parte importante de su
electorado en los departamentos rurales pobres entre 1990 y 1993 pero los supo
reconquistar de manera espectacular para las elecciones presidenciales de 1995
(Arce & Roberts 1998). El privilegié los programas de lucha contra la pobreza
y de urgencia social debido al caricter inmediato y directamente visible de sus
resultados. El cardcter discreto de la decision de aumentar fondos asignados a
estos programas aument la tentacién de utilizarlos para fines politicos. Si bien
no siempre hubo efectos electorales, de todos modos se comprobd la utilizacion
de fondos en la mayoria de casos (GRAHAM & CHEIKH 1998).

Los mismos electores pobres estiman que la construccion de escuelas y las
grandes obras de infraestructura publica motivaron su voto a favor de Fujimori.
Estas dos motivaciones son evocadas casi el doble de frecuencia por los electores
de la categoria socioecondmica D (la més desfavorecida) que por los otros.

De esta manera, una encuesta de opinién del Instituto Apoyo de septiembre
de 1994 mostré que el 31% de los peruanos estimaba que Alberto Fujimori se
preocupaba por los pobres, mientras que solo el 15% pensaba que se trataba de
una preocupacion del secretario general de las Naciones Unidas Javier Pérez de
Cuellar. El uso que le dio Alberto Fujimori a los programas de lucha contrala po-
breza para que le sirvan de imagen, con inauguraciones de gran pompa, explica
en gran parte este resultado. E1 9 de abril de 1995, muchos peruanos votaban en
escuelas modernas, inauguradas hacia poco tiempo por Fujimori. Que estas es-
cuelas hayan sido construidas para asegurar su reeleccién antes que por cualquier
otra motivacién ayudaron en parte la victoria de Alberto Fujimori en 1995.

Keiko Fujimori no lo olvidd y se refirié explicitamente a ello durante su
campaiia electoral. Ella le recordé a los peruanos que deben numerosos centros
de salud, escuelas y carreteras a su padre, principalmente, durante sus visitas
en los distritos mds atrasados y prometié fortalecer programas como el FON-
CODES, comedores populares, los Clubes de madres, el programa «Vaso de
leche>, entre otros.*

4 . .y . .. . . . .
3 Con respecto a la intervencién de Keiko Fujimori durante el debate anterior a la primera vuelta de la eleccion

presidencial de 2011, véase: <www.youtube.com/watch?v=5c¢CnLS6KvjE&:feature=related>.
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TABLA 2

¢Por qué votd usted por Alberto Fujimori en las elecciones presidenciales de 19952

337

Total Nivel socioecondmico (%)

Respuestas

(%) A B C D
Hizo un buen gobierno 37 35 47 40 31
Contribuyd a erradicar el terrorismo 22 28 22 19 24
Reforz6 la estabilidad econdmica 17 28 18 19 14
Tiene un buen estilo de gobierno 17 16 22 17 16
Mejor la infraestructura publica 17 12 13 14 24
Es un presidente que trabaja bastante 14 9 15 17 12
Construyd escuclas 9 2 7 6 14
Cumplié sus promesas 8 14 7 11 6
Otras respuestas 2 0 2 0 3
No sabe / No responde 7 7 3 8 8

Fuente: Apoyo S.A, Informe de Opinidn, abril 1995, p. 12
Referencia: en sus encuestas mensuales, el Instituto Apoyo utiliza las categorfas socioecondmicas

A, B, CyD, donde A es la categoria mds favorecida y D la menos favorecida.

Ollanta Humala también tuvo conciencia de las expectativas de los elec-
tores en esta materia y puso adelante programas muy visibles de lucha contra
la pobreza en su discurso. Su programa detallé propuestas de politica social
fundamentales y recurrentes asi como la reforma fiscal destinada a financiar-
los.” Durante la campana de 2011, Ollanta Humala y Keiko Fujimori tuvie-
ron presente el espiritu de la estrategia de uso de los programas de lucha contra
la pobreza con fines electorales, al igual que Alberto Fujimori. Ambos jugaron
con ello y pusieron delante los mismos instrumentos. Entre otras propuestas
del mismo orden, los dos candidatos pusieron acento en el programa Juntos, el

«programa nacional de ayuda directa a los mas pobres».?

S. LAS ELECCIONES PRESIDENCIALES DE 2006 Y 2011:
PAROXISMO DE LAS TENDENCIAS DE OBRA DESDE

LA TRANSICION DEMOCRATICA

El fuerte crecimiento econdmico que experiment6 el pais durante la primera
década del siglo XXI no se acompafé con la redistribucién de las riquezas y la
disminuci6n de las desigualdades entre las regiones y entre las clases sociales.

35

36 Vease <www.juntos.gob.pe>.

www.onpe.gob.pe

Gana Pert, Comisién de Plan de Gobierno 2011-2016.
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Los menos beneficiados del crecimiento econémico constituyeron el objetivo
principal que estaba en juego en las elecciones de 2006 y 2011.

A diferencia de las elecciones presidenciales precedentes (principalmente la
de 1990), la eleccién de 2006 se desarrollé en un contexto de crecimiento eco-
némico. El tiempo de hiperinflacién y de la violencia terrorista que habia fa-
vorecido la llegada de Alberto Fujimori habia acabado. La tasa de crecimiento
alcanzd 6.7% en 2005, ello debido al buen comportamiento de varios produc-
tos de exportacion (mineros, manufacturados, productos de la agricultura de
la costa). Pero estas condiciones econdmicas favorables no permitieron superar
que la proporcion de la poblacién pobre baje del 50%. El Instituto Nacional
de Estadistica ¢ Informdtica del Perti (INEI) estimé que, en 2004, el 51.1% de
la poblacién era pobre y 18.9%, extremadamente pobre. Los frutos del creci-
miento siguieron siendo repartidos de manera desigual en el territorio. Lima y
Callao son los primeros beneficiarios, mientras que los altiplanos del centro y
sur andinos aprovecharon poco la buena marcha de la economifa.

Entonces, durante la eleccién de junio de 2006, los departamentos andinos
pobres y marcados por una fuerte presencia de poblacién indigena (Ayacucho,
Huancavelica, Apurimac, Cusco, Puno) presentaron resultados mds favorables
a Ollanta Humala. Al respecto, las fracturas socioeconémicas y geogréficas
perceptibles en la segunda vuelta confluyeron con aquellas observadas en el
2001. El voto a favor de Humala en 2006 fue el espejo del voto para Alejandro
Toledo en 2001. El mapa de resultados muestra una divisién entre el norte y
el sur, la costa y la sierra. Ollanta Humala gané en la mayoria de las regiones
peruanas y muy particularmente en las regiones del sur. Por su parte, Alan
Garcia recibi6 el apoyo masivo del norte del Perti «el sélido norte», apoyo
histéricamente otorgado al APRA.

Durante la eleccién presidencial de 2006, Ollanta Humala, sin doctrina
ni partido propio, aliado con Unién por el Pertt (UPP) y con el Partido Na-
cionalista Peruano (PNP),”” encabez6 la primera vuelta gracias al apoyo de las
provincias andinas desfavorecidas. La configuracién particular de la segunda
vuelta de las elecciones de 2006 favoreci6 la interferencia ideoldgica existente
alrededor del APRA. Alan Garcia gané gracias al voto de las categorias socio-

37 Creado por Isaac Humala en el afio 2000.
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profesionales favorecidas que no habian votado por ¢l en su primera victoria
presidencial en 1985. En la segunda vuelta obtuvo la mayoria en todos los dis-
tritos de Lima, con los mejores puntajes en los distritos mds ricos. Las referen-
cias ideoldgicas del APRA de los anios 1930 fueron radicalmente cuestionadas.
El partido cuyo acto fundador definfa como el primero de sus objetivos la ac-
ci6n contra el «imperialismo yanki» y era miembro de la Internacional So-
cialista fue apoyado por electores que defendian los acuerdos de libre mercado
con los Estados Unidos. Los electores limefios se ofuscaron con el apoyo que
dio el presidente de Venezuela, Hugo Chévez, a Ollanta Humala y apoyaron
masivamente a Garcfa quien salid victorioso en todos los distritos. El voto de
los distritos mds acomodados a favor del APRA revistié incluso un cardcter
plebiscitario. La mayoria obtenida por Garcia en los distritos pobres era tam-
bién abrumadora; pero apreciable en la mayoria de entre ellos. Ademas, entre
los distritos que poseen los indices mds altos de pobreza, varios otorgan tres
cuartos de sus votos a Garcia.

En 2011, en un contexto donde los grandes partidos con ideologias cla-
ramente identificadas estén ausentes de la escena politica, Keiko Fujimori y
Ollanta Humala lucharon igualmente en el terreno de los electores pobres, de
los olvidados por el crecimiento econémico. Ollanta Humala tiene ante ellos la
ventaja de su origen indigena. Ollanta estuvo comprometido en el movimiento
«etno-caceristax» en los afos 1980 y 1990, fundado por su padre, natural de
Ayacucho. Aunque Ollanta Humala haya tomado sus distancias con dicha
ideologia durante la campana de 2011, numerosos electores de la sierra sur si-
guieron identificindolo como uno de ellos. Comenz6 ademas el debate de opo-
sicion a Keiko Fujimori antes de la segunda vuelta®® recordando que ¢l vivié en
zonas de extrema pobreza. De hecho, Humala gané las elecciones presidenciales
de 2011 (con 51.4% de los votos) gracias —tal como habia sido el caso de Alejan-
dro Toledo— al voto de las provincias peruanas mds desfavorecidas, principal-
mente de la sierra sur y la selva norte. Existe una correlacion positiva clara entre
pobrezay el voto por Humala y entre el hecho de tener un idioma indigena por
lengua materna y votar por Humala (PAREDES 2011: 31; 36).

Pero en el 2011 Ollanta Humala, a diferencia de Alejandro Toledo diez
afos antes, no tuvo el apoyo de los distritos acomodados de Lima, quienes

% Enl parte del debate dedicada al tema de la «lucha contra la pobreza .
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fueron partidarios de Keiko Fujimori. Sus ideas radicales y poco ortodoxas en
materia de economia les dieron temor, a pesar de que dio un discurso mucho
mds matizado durante estas ultimas elecciones. De los distritos mas pobres de
Lima, en la mayoria de ellos, Keiko Fujimori estuvo a la cabeza, y pudo contar
con el apoyo masivo que habia logrado obtener su padre. Durante las eleccio-
nes presidenciales de 1995 asi como también en la primera vuelta de las elec-
ciones de 2000, los distritos mas desfavorecidos de Lima votan por Fujimori.

En la segunda vuelta de las elecciones presidenciales de 2011, Keiko Fuji-
mori gand en Lima con casi 58% de los votos: gané con facilidad en los distri-
tos més acomodados (80% en San Isidro, 76% en Miraflores), pero igualmente
en los distritos muy pobres (54% en Villa El Salvador, 57% en Villa Maria del
Triunfo). Keiko Fujimori —que siguié la linea politica de su padre— com-
prendié bien la importancia del electorado de los distritos pobres de Lima y
multiplic los discursos y las acciones a favor de ellos durante su campana.
Prometi6 ayuda a los clubes de madres y equipos en infraestructuras en los
barrios de urbanizacién esponténea. Incluso salié en los grandes titulares de
El Mundo® quien la acusé de «comprar» votos de los pobres distribuyendo
comida en los barrios desfavorecidos de la capital.

En la primera vuelta, fuera de Lima, Ollanta Humala gané en 81% de las
provincias mds pobres del Perti. Keiko Fujimori encabezé solo el 2% de estas
provincias. Ella tampoco dudé6 en ninguna de las dos vueltas en revestir los
habitos tradicionales de las poblaciones andinas, saludarlas en quechua e in-
sistir en las obras que hizo su padre en las regiones més atrasadas. Se trata de
un reto cuando se acuerda el revés infligido a Alberto Fujimori por el electo-
rado pobre de la sierra a partir de 1995. Hasta la mitad de su década presiden-
cial, Alberto Fujimori tuvo el apoyo de las provincias mas pobres de la sierra
y la selva al sur del pais. Luego la tendencia se invirtid y el litoral lo favorecio,
asi como la selva del norte (Lavrard-Meyer 2010). Keiko Fujimori no logré
invertir la tendencia en 2011 y obtuvo bajos porcentajes en el sur andino, asi
sac6 solo 23% en el departamento de Cusco en la segunda vuelta, 22% en
Puno, 27% en Huancavelica.

3 «Keiko Fujimori reparte comida entre los pobres a cambio de votos». http://www.elmundo.es/ameri-

ca/2011/05/06/noticias/1304691775.html
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Sin embargo, Keiko Fujimori tenfa una carta decisiva en la mano: la de la
participacion electoral. En lalinea de lo que predecia el andlisis electoral desde
la transiciéon democrética, la Lima pobre fue muy participativa. Hubo poco
ausentismo en los distritos més pobres durante la segunda vuelta de las elec-
ciones presidenciales de 2011 (10% en Villa El Salvador, 8% en Pucusanay en
Lurin); mientras que los distritos mds ricos fueron menos participativos (19%
de ausentismo en San Isidro, 18% en Miraflores).

En Lima, en efecto, el ausentismo se invierte. Desde las elecciones presiden-
ciales de 1980, cuanto més pobres son los distritos de la capital, mas votan. Esta
relacién se acenttia con el tiempo. Se pasa de la tasa de varianza explicada® que
sobrepasa el 20% en 1980, 1985 y en la primera vuelta de 1990 a tasas de 49% y
38%, respectivamente para la segunda vuelta de 1990y las elecciones de 1995,
luego tasas que superan el 70% en las elecciones presidenciales de 2000y 2001.
En 2011, por una parte, la correlacién entre ausentismo, voto en blanco y nulo
de las regiones peruanas; y por otra parte, pobreza y ruralidad es extremada-
mente fuerte (Paredes 2011: 36). Pero una vez mds en 2011, la ciudad de Lima
—y especificamente sus barrios pobres— participé masivamente en las elec-
ciones presidenciales de 2011 a favor de Keiko Fujimori, quien, a pesar de este
triunfo decisivo, no pudo compensar el revés infligido por las zonas andinas y
amazonicas, partidarias de Ollanta Humala en la segunda vuelta.

CONCLUSION

La palabra de moda en la tltima campana presidencial —la inclusién so-
cial— puso al dia el objetivo que estaba en juego para Ollanta Humala y Keiko
Fujimori, los dos candidatos finalistas: ganarse el voto de los electores més des-
favorecidos, los excluidos del crecimiento. La inclusién se ancla en la historia
del voto de los territorios pobres del Perti, muy distinto en Lima, en los Andes
y en la Amazonia en sus dos funciones principales: como medio de expresion 'y
como apoyo de una opinién. La primera funcién se relaciona con la estructura
del voto; la segunda, con su mensaje.

40 . R . . . s .
Las correlaciones entre indices de pobreza y ausentismo son negativos, inversos con relacion a las del conjunto del

territorio peruano.
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En lo que concierne a la estructura del voto, podemos afirmar que, desde la
transicién democritica, en el Pert en general y en Lima en particular, los te-
rritorios pobres presentan una tendencia al voto en blanco y al voto nulo muy
superior al promedio nacional para todas las elecciones presidenciales. Por el
contrario, el lazo entre ausentismo y pobreza es fuerte, pero inverso en Lima
y en provincias. Las provincias pobres tienden al ausentismo, mientras que la
Lima pobre es muy participativa. Esta dicotomia del comportamiento electo-
ral de los pobres prefigura la dicotomia del apoyo de sus partidarios a partir de
los anos noventa.

En la década de 1980, todos los territorios pobres, incluyendo Lima, pre-
sentaban una estructura socioecondmica del voto relativamente cldsica en
un sistema partidario. Las provincias pobres de la sierra, y sobre todo los de-
partamentos del sur andino mdas pobres del pais, votaban masivamente por
la izquierda. De forma inversa, la sierra vota muy poco por la derecha con-
servadora, la cual cuenta principalmente con el apoyo de las provincias cos-
teras favorecidas. Esta polarizacién del voto en funcién del nivel de pobreza
presenta las mismas tendencias, ain mds marcadas en Lima. Recordemos que
en las elecciones presidenciales de 1980 y 1985, los coeficientes de correlacion
entre voto por la izquierda e indice de pobreza alcanzaron el 80% en la capital.

La eleccién de Alberto Fujimori en 1990 modifica esta caracterizacion del
voto de los territorios pobres. La pobreza en la década precedente era un tema
politico central y se convierte en el zdcalo del discurso electoral de Alberto
Fujimori. En un contexto de decadencia de los partidos tradicionales, es gra-
cias alas provincias pobres que Fujimori consigue ganar la eleccién ante Mario
Vargas Llosa. A pesar de la puesta en marcha de un ajuste estructural dréstico
cuyas repercusiones sociales fueron fuertes, Fujimori retiene su electorado po-
bre durante su reeleccién en 1995. Para ello, se pone en escena utilizando los
programas de lucha contra la pobreza que sirven a su imagen personal. Estas
précticas convencen al electorado de los barrios pobres de Lima que lo apoya
cada vez més durante su década presidencial. Por el contrario, ¢l electorado po-
bre de la sierra inflige un revés a partir de 1995. Hasta mediados de su década
presidencial, ¢l tiene el apoyo de las provincias mas pobres de la sierra y la selva
del sur del pais. Luego, la tendencia se invierte con lo cual tanto la costa como
la selva del norte votan por Fujimori.
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Durante las elecciones de 2001, que ratificaron la caida de Alberto Fuji-
mori, los departamentos mas pobres del Perti permitieron el acceso al poder a
Alejandro Toledo, un mestizo de la sierra que buscé remarcar su ascendencia
indigena. Ello en Lima fue diferente. Al ser reconocido como un economista
graduado de la Universidad de Stanford, fue ignorado por los pobres, pero cle-
gido en los distritos ricos. En 2006y 2011, los mas desfavorecidos no eligieron
como los electores de un medio urbano o rural.

Asi, las regiones rurales pobres apoyaron mayoritariamente a Ollanta Hu-
mala; mientras que los distritos desfavorecidos de Lima votaron, aunque en
menor nimero que los distritos ricos, por Alan Garcia en 2006 y por Keiko
Fujimori en 2011. Sin los votos de Lima, Alan Garcia no se hubiera conver-
tido en presidente de la Republica en 2006. El obtuvo la mayoria en todos los
distritos de la capital, incluyendo los més pobres. Lo mismo ocurri6 para el
electorado de Keiko Fujimori en 2011, pero ello no le permitié ganar. Por el
contrario, Ollanta Humala gané puntos avasalladores en 2006 y en 2011 en las
regiones mas pobres de los Andes. La caracterizacion étnica de las divisiones
viene sino a substituirse, al menos a superponerse, a las divisiones relacionadas
con la pobreza.

Dos tendencias principales se desprenden de la historia electoral peruana
desde la transicién democrética de 1978. La primera es que el voto de los po-
bres de la sierra y el voto de los pobres de Lima se diferencia de una manera
cada vez més evidente. Durante la década de 1980, las tendencias de partici-
pacién se oponen, pero los apoyos partidarios se juntan. A partir del segundo
mandato de Fujimori y durante la eleccién de Alejandro Toledo, el voto de los

pobres de los Andes y el de los pobres de la capital se oponen.

Lasegunda tendencia es que el electorado pobre, que se situaba alaizquierda
del tablero politico en la década de 1980, rechaza en 1990 las categorias par-
tidarias para volverse hacia aquel que le parece mas cercano a su situacién de
pobreza. Se traté de una cercanfa mediante el discurso en el caso de Alberto
Fujimori, quien supo seducir a los pobres de Limaj; luego, de una cercania por
la condici6n étnica con Alejandro Toledo y Ollanta Humala. En todos los ca-
sos, hubo una cercania del individuo-candidato y de su discurso de identidad,
con un riesgo real que el comunitarismo toma el paso sobre la comunalidad.
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Ahora bien, cabe recordar aqui algunas conclusiones y postulados del histo-

riador y filésofo Pierre Rosanvallon:

[...] mientras que el sufragio universal se adquiere, la idea de ciudadania tiene de
su lado la necesidad de ser enriquecido. El problema ya no es en efecto solamente
compartir la soberania politica, también es hacer sociedad en conjunto. De alli el
imperativo de una comunalidad (Rosanvallon 2011: 357).

Esla gran ruptura que habia introducido a Clistenes en la Grecia naciente en el ideal
democratico. En un mundo 4tico en plena mutacidn, marcado por el desarrollo de
los cambios y ¢l movimiento de las poblaciones, habia tomado acta del fin de un
mundo compuesto de grupos sociales paralizados en 16gicas familiares y gobernados
por tradiciones ancestrales. En esta antigua organizacién «natural» del mundo so-
cial, habia sustituido un espacio mds abstracto que se volvié necesario por la llegada
de un mundo mas complejo y mds heterogéneo. Para gobernar este demos que habia
emergido en lugar y en el lugar del antiguo genos, habia procedido con una vasta
reforma de los marcos de la vida politica con el fin de «fundir» los habitantes (la ex-
presién es de Aristételes) en un mismo cuerpo civico. La creacién de la democracia
ateniense ha sido asi inseparable de una distancia tomada con un orden social some-
tido a un principio de homogencidad. Atenas se habia convertido en una agrupacion
heterogénea de gente venida de otro lado y que habia que constituir en comunidad
politica» (RosaNVALLON 2011: 387).%

Este es el desafio de la joven democracia peruana desde la adquisicion del

sufragio universal: hacer que una agrupacién heterogénea de habitantes —de

ricos y pobres de la costa, de la sierra y de la selva, de zonas rurales y urbanas—,

se constituya en una comunidad politica de ciudadanos peruanos.
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cesion de derechos con fines de difusién

1. SOBRE LA REVISTA ELECCIONES

La revista Elecciones es una publicacién de la Oficina Nacional de Procesos Electorales
(ONPE) especializada en temas electorales. Fue fundada en el afio 2002. Sus articulos son
claborados por destacados especialistas de la Ciencia Politica, el Derecho, la Historia y
otras 4reas afines a lo clectoral, provenientes de diversas instituciones locales y extran-
jeras, publicas y privadas; asi como por autoridades electorales que reflexionan sobre su
quehacer. Esta orientada a un publico académico, dirigencias partidarias, funcionarios
clectorales, organismos publicos y organizaciones sociales vinculadas al tema electoral.

La revista es dirigida por la Jefatura Nacional de la ONPE; la edicién y coordinacién
recaen en la Gerencia de Informacién y Educacién Electoral. Cuenta, ademds, con el
respaldo de un Consejo Editorial externo conformado por destacados académicos na-
cionales y extranjeros. Cada articulo que se recibe es evaluado por el sistema peer review.
Los nameros de registro de la publicacién son:

Depésito Legal: 2002-5121
REGISTRO INTERNACIONAL:

ISSN versién impresa 1994-5272

ISSN versidn electrénica 1995 6290
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Respecto al contenido, cada numero de Elecciones tiene el mismo esquema: un
tema central que cambia en cada entrega, una seccién de Derecho Electoral, otra de
Historia Electoral, y a veces incluye un acdpite —Miscelaneas— en el cual se resume ¢
informa sobre los procesos electorales que se estan desarrollando en el mundo.

Adicional a la versién impresa, cada numero de Elecciones puede ser descargado in-
tegramente a través del portal electrénico de la onpe: <www.onpe.gob.pe>. Asimismo,
también estdn disponibles en los siguientes servicios bibliograficos y bases de datos:

e Proquest: <htp://www.proquest.com/>

e Hapi- Hispanic American Periodicals Index: <hapi.ucla.edu/>

e  IPSA - International Political Science Abstracts:

o  <http://www.ipsa.org/publications/abstracts>

e Ulrich’s Web: <http://www.ulrichsweb.com/ulrichsweb/>

e Dialnet. Portal de difusién de la produccion cientifica hispana:

o  <http://dialnet.unirioja.es/>.

e E-Libro. Base de datos de publicaciones en espafol: <http://www.e-libro.com>.

e Latindex. Catdlogo de publicaciones cientificas: <http://www.latindex.unam.mx/>.

2. GUIA PARA AUTORES

Los articulos deben aportar conocimiento en temas electorales y ser inéditos en espafiol,
ademds de ser concisos. El sistema de arbitraje aplicado a los articulos es el peer review.
Los articulos aprobados para publicacién deben contar con la aprobacién del Consejo
Editorial (4rbitros), asi como de la Direccién de la revista.

Las colaboraciones deben ser enviadas a traves de la siguiente direccion electronica:

<publicaciones@onpe.gob.pe>.

Se deben enviar dos archivos en formato .poc (Ms Word): el primero con el cuerpo
del articulo sin contener los datos del autor; el segundo archivo debe incluir solo los
datos del autor (nombre, filiacién institucional, correo electrénico, URL, blog y una
breve biograffa de entre 100 y 120 palabras). Este procedimiento se aplica con el fin de
asegurar el anonimato en el proceso de arbitraje de los articulos. Las imdgenes no deben
ser incrustadas en el documento sino enviadas en un archivo adjunto en formato .jpg o
tiff (resolucién minima 300 pp.). En caso de realizar cuadros, tablas, graficos o simila-
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res en Excel, se debe adjuntar el archivo original en dicho formato. Los articulos deben
cumplir con la siguiente estructura:

1)

Para la seccién central, Derecho e Historia Electoral, la extension es de un maximo
de 25 péginas, incluyendo cuadros, grificos, notas y bibliografia. Solo en casos ex-
cepcionales se aceptaran trabajos de mayor extension.

Se debe omitir colocar en el articulo el nombre y filiacién institucional para asegurar
el anonimato en el proceso de arbitraje.

El texto de articulo, incluyendo titulos y subtitulos, debe presentarse a espacio y
medio, en letra tipo Arial de 12 puntos.

La pégina debe ser de formato A-4 y con mérgenes de 3 cm a cada lado.

La bibliografia citada se incorporara al final del articulo, en orden alfabético.

Los articulos deben contener:

Titulo en espanol e inglés.

Resumen y abstract entre 100y 120 palabras cada uno.
Cinco palabras claves en inglés y castellano.

Breve biografia de los autores, entre 100y 120 palabras. Aparte incluir filiacién ins-
titucional, correo electrénico, URL, blog.

Las citas bibliogréficas se basan en pautas establecidas por la American Psychologi-

cal Association (APA), en Publication Manual of the American Psychological Association
(5.aed., 2001), y se incorporan modificaciones propias de la guia de estilo de la revista.
Los autores deben adecuarse al esquema presentado a continuacién. En las referencias
bibliograficas al final de cada ensayo, los apellidos de los autores van en versalitas.

Libro (un autor)

Referencia:

LipyHART, Arend
1987 Las democracias contempordneas: un estudio comparativo.

Barcelona: Ariel.

En el texto: (LIPJHART 1987)

Si el libro tiene mas de una edicién o volimenes o se cita algin tomo (t.) o volumen
(vol./vols.) en particular, la referencia es la siguiente:
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BASADRE, Jorge
1983 Historia de la Repiiblica, 7a. ed., 11 t. Lima: Editorial Universitaria.

En el texto:

(BASADRE 1983: vi, 57) que equivale al tomo sexto, pagina 57, de la obra de Basa-
dre del afo 1983.

e Libro (dos o més autores)
Referencia:

ALjoVIN DE LOSADA, Cristébal & SINESIO LOPEZ (eds.)
2005 Historia de las elecciones en el Peril. Estudios sobre el gobierno representativo.
Lima: 1EP.

En el texto: (ALJoVIN DE LosADA & LOPEZ 2005)

En el texto (3 o mas autores): (Mova ANEGON; LOPEZ GIJON & GaRrcia CARO
1979)

Si son mds de tres los autores, debe citarse solo el primero: (MoYya ANEGON 1979)

e Capitulo de libro
Referencia:

GAMBOA, Cesar

2005  «Los procesos electorales decimonénicos: los 6rganos y los procedimien-
tos electorales. Pert, 1822-1896». En ALjovIiN DE LosaDpA & LOPrEZ
(eds.). Historia de las elecciones en el Perdi. Estudios sobre el gobierno repre-
sentativo. Lima: IEP, pp. 179-228.

En el texto: (GAMBOA 2005)

¢ Articulo de publicacién periddica
Referencia:

HUNTINGTON, Samuel
1989  «El sobrio significado de la democracia». Estudios Piiblicos. 33: 24-56.
Santiago de Chile.

En el texto: (HUNTINGTON 1989)
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e Articulo de un diario
Referencia:

SALAZAR VEGA, Elizabeth
2008  «Los tltimos repatriados de Tarapacd. El Comercio (25 de julio): A8.
Lima.

En el texto: (SALAZAR VEGA 2008)

e Documentos de Internet
Referencia:

ROSANVALLON, Pierre

2004  «La democracia en América Latina». En PNUD. Contribuciones para un
debate. Comentarios. Revisado el 13 de septiembre de 2007 en <www.ndi-
partidos. org/es/node/1336>.

En el texto: (ROSANVALLON 2004)

Durante el proceso de edicidn, el autor deberd resolver las consultas que sobre su
articulo le alcance la Coordinacién de la revista.

La revista Elecciones no tiene carécter comercial, razén por la cual las colaboraciones
no son retribuidas econémicamente. Sin embargo, los autores de los articulos publica-
dos en la revista recibirdn cinco ejemplares de esta, ademds de 15 sobretiros del articulo.

Para cualquier consulta dirigirse a:

OF1CINA NACIONAL DE PROCESOS ELECTORALES
Gerencia de Informacién y Educacién Electoral
Subgerencia de Informacion e Investigacion Electoral
Area de Informacién e Investigacion Electoral
Jr. Washington 1894, Lima 1, Pert
Tel. (51 1) 417-0630
<publicaciones@onpe.gob.pe>.
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3. CESION DE DERECHOS CON FINES DE DIFUSION

Elecciones esta indexada en prestigiosos servicios bibliograficos y bases de datos especia-
lizadas con el fin de difundir sus contenidos a un mayor nimero de usuarios. Para tal
fin, es necesario que los autores estén de acuerdo con la siguiente declaracién y la hagan
llegar firmada al correo de la revista:

«Yo ...[nombre del autor]... cedo a favor de la Oficina Nacional de Procesos
Electorales los derechos de explotacién sobre el articulo de mi propiedad, ast
como, el derecho de realizar, autorizar o prohibir:

a) La reproduccién de la obra por cualquier forma o procedimiento.
b) Lacomunicacién al publico de la obra por cualquier medio.

¢) Ladistribucién al publico de la obra.

d) Latraduccién, adaptacion, arreglo u otra transformacion de la obra.

¢) Laimportacién al territorio nacional de copias de la obra hechas sin auto-
rizacion del titular del derecho por cualquier medio, incluyendo mediante
transmision.

/) Cualquier otra forma de utilizacién de la obra que no esté contemplada en
la ley como excepcidn al derecho patrimonial, siendo la lista que antecede
meramente enunciativa y no taxativa.

En consecuencia, el articulo de propiedad del autor antes mencionado, que
es materia de la presente cesion, podra formar parte: del formato fisico de
la revista Elecciones, de la pagina Web de la Oficina Nacional de Procesos
Electorales y de cualquier otro medio 6ptico, electrénico y digital que esta

oficina crea conveniente utilizar.»

[Fecha]
[firma]

[Nombres y apellidos]

Para ello, cuando acepten escribir el articulo, o cuando envien el articulo para ser revi-
sado, deberan senalar expresamente estar de acuerdo con lo indicado en este acapite.
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Guide for authors and assignmentof
rights for dissemination purposes

1. THE JOURNAL ELECCIONES

Elecciones is a journal published by the National Elections Office (ONPE) specialized in
electoral matters. It was founded in 2002. Its articles are written by prominent specia-
lists in Political Sciences, Law, History and other elections-related areas, from different
local and foreign, public and private institutions, as well as by electoral authorities, who
reflect about their work. It is aimed at an academic public, party leaders, elections ofhi-
cials, public agencies and social organizations connected to elections matters. The Na-
tional Head Office of ONPE is in charge of its direction, while editing and coordination
are handled by the Information and Electoral Education Management Office. In addi-
tion, it receives the support of an external Publishing Council consisting of national and
foreign scholars. Every article received undergoes peer review. Registration numbers of
the journal are:

Legal Deposit: 2002-5121
INTERNATIONAL REGISTRATION:

ISSN hard copy 1994-5272

ISSN digital copy 1995 6290
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With regard to the content, every issue of Elecciones follows the same scheme: a
central subject that changes in each issue, a section on Electoral Law, another one on
Electoral History and, sometimes, it includes a chapter - Miscellanous - with informa-
tion and brief reviews about election processes taking place in the world.

In addition to the printed version, each issue of Elecciones may be completely down-
loaded from the ONPE website: <www.onpe.gob.pe> and is also available at the fo-
llowing bibliographic services and databases:

e Proquest: <htp://www.proquest.com/>

e Hapi- Hispanic American Periodicals Index: <hapi.ucla.edu/>

e  IPSA - International Political Science Abstracts:

o  <http://www.ipsa.org/publications/abstracts>

e Ulrich’s Web: <http://www.ulrichsweb.com/ulrichsweb/>

e Dialnet. Portal de difusién de la produccion cientifica hispana:

o  <http://dialnet.unirioja.cs/>.

e E-Libro. Base de datos de publicaciones en espafol: <http://www.e-libro.com>.

e Latindex. Catalogo de publicaciones cientificas: <http://www.latindex.unam.mx/>.

2. GUIDE FOR AUTHORS

The articles must contribute insight on electoral issues and must be unpublished in
Spanish and concise. The arbitration system applied to the articles is the peer review.
Articles approved for publication must be approved by the Publishing Council (judges)
and by the Director of the journal.

Contributions must be sent to the following electronic address: <publicaciones@

onpe.gob.pe>.

Two files must be sent in .doc form (Ms Word): the first one with the article body,
without information about the author; the second file must include only the author’s
details (name, institution affiliations, electronic mail, URL, blog and a brief biography in
100 to 120 words). This procedure is applied to ensure anonymity in the review process
of the articles. Images must not be embedded in the articles, but must be sent in an
attached file, in .jpg or .tiff form (minimum resolution 300 pp). When including charts,
tables, graphics or the like in Excel, the original file must be attached in that form. Arti-
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cles must follow the structure described below:

1)

2)

3)

4)

5)

For the central section, Electoral Law and History, extension must not exceed 25
pages, including charts, graphics, notes and bibliography. Longer papers may be
accepted only in exceptional cases.

Name and institution affiliation must be omitted in the article to ensure anonymity
in the review process.

The text of the article, including titles and subtitles, must be presented in 1.5 spa-
cing, using 12 point size Arial font.

The page must be in A4 form, with 3 cm margins per side.

Referenced bibliography will be included at the end of the article, in alphabetical

order.

Articles must include:

Title in Spanish and Englishs.

Summary and abstract, 100 to 120 words each.
Five key words in English and Spanish.

Brief biography of the authors, 100 to 120 words. In addition, it must include ins-
titutional affiliation, electronic mail, URL, blog.

Bibliographic references are based on guidelines established by the American Psycho-

logical Association (aPA) in the Publication Manual of the American Psychological Asso-
ciation (5.a ed., 2001) and will include modifications pertaining to the journal’s style
guidelines. Authors must adapt to the scheme presented below. In the bibliographic
references at the end of each essay, authors’” surnames must be inserted in small capitals.

Book (one author)

Reference:
LipyHART, Arend

1987 Las democracias contempordneas: un estudio comparativo.

Barcelona: Ariel.

In the text: (LIPJHART 1987)

If the book has more than one edition or volume, or a book (bk) or volume is cited

(vol/vols.) in particular, the reference will read as follows:

© Oficina Nacional de Procesos Electorales



GUIA PARA AUTORES 359

BASADRE, Jorge
1983 Historia de la Repiiblica, 7a. ed., 11 t. Lima: Editorial Universitaria.
(1983 Historia de la Repiiblica, 7th ed. Bk 11, Lima: Editorial Universitaria)

In the text:

(BASADRE 1983: VI, 57) which means Volume Six, page 57 of the 1983 work of
Basadre).

¢ Book (two or more authors)

ALJOVIN DE LOSADA, Cristébal & SINESIO LOPEZ (eds.)
2005 Historia de las elecciones en el Perii. Estudios sobre el gobierno representativo.
Lima: 1EP.

In the text: (ALJOVIN DE LosaDA & LO6PEZ 2005)

In the text (3 or more authors): (MoyA ANEGON; LOPEZ GIJON & GARcia
CARo0 1979)

If more than three authors, only the first one must be cited: (Moya ANEGON 1979)

e Book chapter
Reference:

GAMBOA, Cesar

2005  «Nineteenth Century electoral processes: electoral bodies and procedu-
res. Peru, 1822-1896». In ALjoviN DE LosaDA & LOrEz (eds.). His-
toria de las elecciones en el Perii. Estudios sobre el gobierno representativo.
Lima: 1EP, pp. 179-228.

In the text: (GAMBOA 2005)

e Article of periodical publication
Reference:

HUNTINGTON, Samuel
1989  «The sober significance of democracy». Estudios Piblicos. 33: 24-56.
Santiago de Chile.

In the text: (HUNTINGTON 1989)
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e Newspaper article
Reference:

SALAZAR VEGA, Elizabeth
2008  «The last repatriates of Tarapacd». E/ Comercio (July 25): A8. Lima.
In the text: (SALAZAR VEGA 2008)

In the text: (SALAZAR VEGA 2008)

e Internet documents
Reference:

ROSANVALLON, Pierre

2004  «Democracy in Latin America». In PNUD. Contribuciones para un debate.
Comentarios. Revised on September 13, 2007 in <www.ndipartidos. org/
es/node/1336>.

In the text: (ROSANVALLON 2004)

During the edition process, the author must solve the enquiries raised by the
journal’s coordination group about his/her article.

The journal Elecciones does not have a commercial nature, hence, contributions have
no monetary compensation. However, authors of articles published in the journal will
receive five copies of it, in addition to 15 off-prints of the article.

Any questions must be addresed at:

OFI1CINA NACIONAL DE PROCESOS ELECTORALES
Electoral Information and Education Management Office
Electoral Information and Research Office
Electoral Information and Research Area
Jr. Washington 1894, Lima 1, Pert
Tel. (51 1) 417-0630
<publicaciones@onpe.gob.pe>
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3. ASSIGNMENT OF RIGHTS FOR DISSEMINATION PURPOSES

Elecciones is indexed in prestigious bibliographic services and specialized databases to
communicate its contents to the greatest number of users. To that end, it is necessary
that authors agree to the following statement and sign and forward it by mail to the
journal:

«I, ...[name of author]..., hereby assign in favor of the National Elections
Office, the exploitation rights over the article of my property, as well as the
right to perform, authorize or forbid:

4) Reproduction of the work in any way or by any procedure.

) Communication of the work to the public by any means.

¢) Distribution of the work to the public.

d) Translation, adaptation, adjustment or any other alteration of the work.

¢) Import into the national territory of copies of the work made without the
exploitation rights owner’s authorization through any means, including
transmission.

f) Any form of use of the work not provided for by the law as an exception to

property law, the foregoing list not being exclusive.

Consequently, the article, property of the previously mentioned author,
subject matter of this assignment, may be part of: the physical format of the
journal Elecciones, the Web page of the National Elections Office and any
other visual, electronic and digital means that this office may deem conve-

nient to use»

[Date]
[Signature]

[Names and surnames]

To that effect, when they accept to write the article or when they submit their article
for review, they must expressly indicate they are in agreement with the contents of this
section.
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