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Presentación

En 2021, Perú llevó a cabo dos jornadas electorales, las Elecciones Genera-
les y la Segunda Elección Presidencial, para elegir a las personas que ocupa-
rían los cargos de la presidencia, vicepresidencias, Congreso de la República y 
Parlamento Andino. Este proceso electoral no fue un acontecimiento menor. 
Además de la intrínseca importancia que poseen las elecciones en el funciona-
miento del sistema democrático, estos comicios se enmarcaron en un contexto 
histórico. Las Elecciones Generales 2021 se celebraron en el año del bicente-
nario de la independencia del Perú, durante la crisis sanitaria producida por 
la COVID-19 y, a su vez, fueron el quinto proceso de Elecciones Generales 
ininterrumpido, hito histórico en la historia de este país.

Debido a la relevancia de estos comicios para la democracia peruana, la 
Revista Elecciones dedica su edición número 22 al análisis de este proceso y sus 
particularidades. Para ello, Elecciones cuenta con la participación de destaca-
das investigadoras e investigadores de Argentina, Chile, Colombia, España, 
Estados Unidos, México, Paraguay y Perú. Los estudios presentados en este 
número emplean variados enfoques metodológicos, desde el análisis cuantita-
tivo hasta el cualitativo, lo que enriquece sin duda la discusión y evaluación de 
este proceso.

La sección de Artículos inicia con el estudio de Piero Alessandro Cor-
vetto Salinas, Jefe de la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) de 
Perú. Esta investigación aborda el desarrollo de las Elecciones Bicentenario en 
el contexto de la crisis sanitaria mundial producida por la COVID-19. Así, 
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Corvetto indaga si estos comicios influyeron en la participación electoral o el 
número de casos con COVID-19 detectados, pues estas dos fueron las princi-
pales preocupaciones que la opinión pública tenía con respecto al desarrollo de 
estas elecciones. Esta investigación proporciona un análisis detallado sobre las 
Elecciones Bicentenario y es de necesaria lectura para investigadoras e investi-
gadores interesados en un examen completo de este tópico.

El artículo de Jorge Luis Salas Arenas, Presidente del Jurado Nacional 
de Elecciones (JNE) de Perú, aborda el rol de la justicia electoral en las 
Elecciones Bicentenario. Este manuscrito resalta la importancia de esta ins-
titución en el funcionamiento de la democracia peruana centrándose sobre 
todo en su desempeño durante estos comicios. Asimismo, esta investigación 
desarrolla un recuento de las reformas incorporadas para este proceso y sus 
resultados inmediatos.

Carmen Velarde Koechlin, Jefa Nacional del Registro Nacional de Iden-
tificación y Estado Civil (RENIEC) de Perú, y las y los investigadores Edith 
Sánchez Morán, Jacqueline Minaya Rodríguez y Danny Santa María Pinedo 
abordan uno de los aspectos más importantes de la gobernanza electoral: la 
elaboración del padrón. Este manuscrito detalla cómo se elaboró esta herra-
mienta para las Elecciones Bicentenario destacando sobre todo la crisis sanita-
ria mundial que los organismos electorales tuvieron que enfrentar y las estrate-
gias implementadas por esta institución para cumplir con su labor.

Las Elecciones Bicentenario también fueron escenario de la aplicación de 
las distintas reformas realizadas al sistema electoral peruano. En relación con 
este tópico, el artículo de Cynthia McClintock examina una de las refor-
mas electorales más importantes de las últimas décadas: la introducción de 
la segunda vuelta o balotaje. Mediante el examen de los procesos electora-
les desde 1995 hasta 2021 y un enfoque cuantitativo, McClintock evalúa 
el efecto de esta medida en el comportamiento y la postura política de los 
partidos y las candidaturas.

En la misma línea, Beatriz Llanos y Juana Nina Tapia analizan una de las 
recientes reformas del sistema electoral peruano: la introducción de la pari-
dad y alternancia. Tomando como referencia los resultados de las Elecciones 
Bicentenario, este manuscrito se centra en el estudio de la competitividad de 
las mujeres en este último proceso examinando si estas encabezaron las listas, 
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los gastos de campaña que reportaron y la cobertura mediática obtenida. Así, la 
investigación de ambas autoras es de necesaria revisión pues presenta un balance 
detallado de los efectos de la aplicación de la reforma de la paridad y alternancia.

Los resultados de las Elecciones Generales y la Segunda Elección Presiden-
cial de 2021 son evaluados a profundidad en el texto de Daniel Encinas y Ale-
jandra Fuentes. Este artículo emplea la autocorrelación espacial, el índice glo-
bal de Moran y un análisis LISA para examinar las preferencias electorales de 
las y los peruanos. En específico, este estudio cuestiona la existencia de algunos 
presupuestos electorales (voto en el sur por la izquierda y voto por la derecha 
en Lima y la costa norte) y la homogeneidad interna del voto debatiendo estas 
preconcepciones mediante un enfoque cuantitativo.

El artículo de Milagros Campos y Katherine Zegarra analiza la composi-
ción del Congreso peruano, el sistema electoral por el que se rige y sus dinámi-
cas desde el retorno a la democracia en 2001 hasta las Elecciones Bicentenario. 
Asimismo, este manuscrito destaca el impacto que las reformas electorales pro-
dujeron en la selección de congresistas. Mediante el uso de indicadores como 
el número efectivo de partidos y el índice de Pedersen, este estudio elabora un 
balance íntegro del Poder Legislativo peruano comparando cuantitativamente 
los últimos cinco procesos electorales y sus resultados.

Finalmente, esta sección culmina con la traducción al español del artículo 
de Paula Muñoz: “Latin America Erupts: Peru Goes Populist”, publicado por 
el Journal of Democracy. Este texto proporciona un examen minucioso de las 
Elecciones Bicentenario, las candidaturas que disputaron este proceso y los 
resultados. La autora destaca la polarización política en Perú y el contexto de 
crisis compleja a nivel político, económico y sanitario en el que se desarrolló el 
proceso electoral.

La sección de Varía se integra por el estudio de Luciana Manfredi, Adolfo 
Abadía y Juan Tomás Sayago. Este manuscrito aborda el uso de Twitter® como 
herramienta de comunicación política empleada por las y los posibles pre-
candidatos a la presidencia de Colombia durante el paro nacional de 2021. 
Mediante la revisión de los tuits de cada una de las cuentas gracias al uso de un 
software estadístico, esta investigación estudia los mensajes de las y los políti-
cos durante este contexto particular y cómo estos influyeron en la percepción 
de la ciudadanía.
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Ariadna Gallo inicia la sección de Notas de Investigación con un manus-
crito que estudia a profundidad la aplicación de las Primarias Abiertas Obli-
gatorias y Simultáneas (PASO) argentinas. Tras diez años de la primera imple-
mentación de esta medida, este artículo examina sus resultados en el sistema 
de partidos de Argentina a la luz de las expectativas iniciales que las y los toma-
dores de decisión plantearon con las PASO. Asimismo, el estudio de Gallo 
proporciona nuevas líneas de estudio para la evaluación de medidas similares.

La sección de Análisis sobre Elecciones presenta textos que abordan los pro-
cesos electorales realizados en el segundo semestre de 2021 en América Latina. 
En estos manuscritos, la crisis mundial sanitaria producida por la pandemia y 
sus efectos en la gobernanza electoral es el común denominador. Los textos 
de Juan Cruz Olmeda y Julio César Soto (Argentina), Susana Riquelme Parra 
(Chile), Carlos Guadarrama Cruz (México) y Liliana Rocío Duarte-Recalde y 
Micaela Gonzalez-Tiepermann (Paraguay) brindan a las y los lectores un aná-
lisis breve y preciso sobre los comicios desarrollados en estos países, los parti-
dos en competición, sus campañas electorales y los resultados de los mismos.

De esta manera, la edición N° 22 de Elecciones presenta una evaluación 
completa de las Elecciones Bicentenario peruanas generando una línea de 
conocimiento teórico y empírico de estos comicios, su desarrollo y sus posi-
bles efectos, así como otros temas vinculados a este proceso. Esta publicación 
no sería posible sin el esfuerzo compartido entre el Director, el Editor, el Con-
sejo Científico, el Comité de Redacción y las y los dictaminadores. La edición 
N° 22 se debe también al compromiso con la divulgación de conocimiento 
por parte del Director de la Revista Elecciones, Piero Corvetto Salinas, y al 
apoyo constante y desinteresado de la Dra. Flavia Freidenberg quien guía la 
mejora de los procesos editoriales de esta publicación. A ambos se dirige mi 
admiración y agradecimiento.

Cristhian Jaramillo
Editor

Revista Elecciones
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[Resumen] Una de las características principales de la democracia es la celebración de elecciones compe-
titivas y transparentes. Para ello, la administración electoral planifica y ejecuta estrategias, además de bue-
nas prácticas que permitan a las y los ciudadanos ejercer su derecho al sufragio en comicios libres, seguros 
y justos. A inicios de 2020, la propagación y el contagio de la COVID-19 en diferentes países del mundo 
alteraron no solo patrones de conducta de la ciudadanía sino también la vida democrática. En algunos 
casos, la pandemia produjo la suspensión o retraso de las elecciones nacionales, municipales y/o consultas 
populares, así como la ejecución de estos procesos mediante la aplicación de protocolos sanitarios. 
Perú, en 2021, llevó a cabo dos jornadas electorales nacionales para elegir los cargos de presidencia, vi-
cepresidencias, Congreso de la República y Parlamento Andino. En ambos casos, la Oficina Nacional 
de Procesos Electorales (ONPE) dispuso la aplicación de protocolos y otras medidas para el desarrollo 
de estos comicios. Así, el accionar de la ONPE buscaba resolver dos preocupaciones generalizadas: la 
posibilidad de una menor participación electoral y el aumento del número de contagios. De esta manera, 
este artículo pretende presentar las actividades y buenas prácticas desarrolladas por esta institución, en 
el marco de las Elecciones Bicentenario, frente a la mencionada pandemia y cómo estas afectaron la par-
ticipación electoral y el número de casos detectados con COVID-19. Estos dos indicadores servirán para 
demostrar la efectividad de los protocolos implementados.

[Palabras clave] Perú, elecciones bicentenario, pandemia, participación electoral, COVID-19.

[Title] The effects of the pandemic on the Peruvian democratic system: the organization of the Bicen-
tennial Elections

[Abstract] One of the main characteristics of democracy is the holding of competitive and transparent 
elections. To this end, the electoral administration plans and executes strategies and practices that allow 
citizens to exercise their right to vote in free, secure, and fair elections. At the beginning of 2020, the 
spread and contagion of COVID-19 in different countries of the world altered the behavioral patterns of 
citizens and democratic life itself. In some cases, the pandemic led to the suspension or delay of national, 
municipal elections or popular consultations or the execution of these processes through the application 
of sanitary protocols. 
Peru held two election days in 2021, in which Peruvians elected their president, vice presidents, Congress 
representatives, and Andean Parliament members. In both cases, the National Office of Electoral 
Processes (ONPE) implemented protocols and other measures to ensure safe elections. Thus, the actions 
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of the ONPE sought to address two widespread concerns: the possibility of lower voter turnout and 
the increase in the number of contagions. Therefore, this article aims to present the activities and good 
practices developed by ONPE in the Bicentennial Elections and how they affected electoral participation 
and the number of COVID-19 cases detected afterwards. These two indicators will serve to demonstrate 
the effectiveness of protocols and measures implemented.

[Keywords] Peru, Bicentennial Elections, pandemic, electoral participation, COVID-19.

[Recibido] 15/09/21 y [Aceptado] 25/10/21

Corvetto Salinas, Piero Alessandro. 2021. “Los efectos de la pandemia en el sistema democrático 
peruano: la organización de las Elecciones Bicentenario”. Elecciones (julio-diciembre), 20(22): 15-50. 
DOI:10.53557/Elecciones.2021.v20n22.01
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1.	 Introducción

La crisis sanitaria producida por la COVID-19 supuso que distintos gobiernos 
del mundo implementen medidas de bioseguridad y protección que incluyeron 
cuarentenas, toques de queda, protocolos sanitarios, entre otras. Así, es innega-
ble que la pandemia ha afectado de manera significativa la vida democrática de 
distintos países. En específico, cómo organizar comicios y garantizar el dere-
cho al sufragio de la ciudadanía fue uno de los retos que la pandemia planteó a 
los organismos electorales.

Los países con sistemas democráticos respondieron de distintas maneras a 
esta disyuntiva. En algunos casos, las elecciones tuvieron que ser reprograma-
das o se implementaron cambios en los sistemas electorales para permitir dis-
tintos modos de votación (voto postal, voto por internet, entre otros) o exten-
der las jornadas. Estas medidas fueron acompañadas, en la mayoría de casos, 
con la creación e implementación de estrategias y/o buenas prácticas a aplicarse 
antes, durante y después de las elecciones. 

En 2021, Perú llevó a cabo sus Elecciones Bicentenario. Estas se compu-
sieron de dos jornadas: las Elecciones Generales y la Segunda Elección Presi-
dencial. En la primera se eligieron los cargos de presidencia, vicepresidencias, 
Congreso de la República y Parlamento Andino, mientras que la segunda se 
produjo debido a que ninguna de las candidaturas presidenciales obtuvo más 
del 50% de votos válidos en la primera votación lo que propició el balotaje 
entre las dos primeras opciones.

La ONPE, organismo encargado de organizar los procesos electorales, se 
enfrentó al reto de planificar estos comicios durante la crisis sanitaria mun-
dial. Para ello, en ambas elecciones, esta institución dispuso la aplicación de 
protocolos que previnieran el contagio de la ciudadanía y garantizaran su par-
ticipación en elecciones seguras y transparentes. Sin embargo, en la opinión 
pública persistía la percepción de que el desarrollo de las elecciones produciría 
un aumento al número de contagios de COVID-19 y, en consecuencia, una 
disminución en la participación electoral.1 

1	 En setiembre de 2020, de acuerdo a la encuestadora IPSOS, se reportó que un 44% de personas consideraba no 
votar por miedo a la pandemia (Canal N 2020).
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De esta manera, este artículo tiene como objetivo evaluar los protocolos, 
buenas prácticas e innovaciones que la ONPE aplicó durante las Elecciones 
Bicentenario y contrastar estas medidas con la participación electoral y el 
número de casos registrados por COVID-19 con el objetivo de evaluar su efec-
tividad. Para ello, la presente investigación se divide en cuatro partes. En la 
primera se detallan los estudios que abordan la organización de procesos elec-
torales durante la crisis sanitaria mundial COVID-19 y los múltiples enfoques 
empleados por los organismos electorales para garantizar elecciones seguras. 
En esta línea, el segundo apartado desarrolla las buenas prácticas, actividades y 
medidas implementadas por la ONPE destacando ciertas innovaciones que se 
impulsaron e implementaron en este contexto.

El tercer y cuarto apartado se centran en explorar el impacto de la pandemia 
tanto en la participación electoral y el número de casos COVID-19 registra-
dos. Bajo este punto es necesario destacar que, aunque es metodológicamente 
complejo identificar el papel que jugó la pandemia y la ONPE en una variable 
como la participación electoral, sí es posible señalar un incremento en la pre-
sencia de electores y electoras entre las Elecciones Generales 2021 y la Segunda 
Elección Presidencial del mismo año. Esto denota una mayor confianza de la 
ciudadanía en la organización de los comicios y los protocolos implementados.

En contraste, el número de casos COVID-19 registrados sí es una medida 
que puede ser rápidamente cuantificada. Tomando en consideración la data 
provista por la Johns Hopkins University con respecto al número de casos 
diarios registrados, este estudio realiza una comparación del promedio de 
casos 30 días antes y 30 días después del desarrollo de las elecciones. De esta 
manera, se puede contrastar si existió o no un incremento en el número de 
casos debido al desarrollo de las elecciones. Así, se puede determinar, aunque 
sin poder establecer causalidades, el impacto del accionar de la ONPE en las 
Elecciones Bicentenario.

2.  La organización de elecciones durante la pandemia de la 
COVID-19  

La pandemia de la COVID-19 y las respuestas estatales frente a esta han alte-
rado el desenvolvimiento regular de las instituciones democráticas y, en parti-
cular, de los procesos electorales. Es innegable que esta crisis sanitaria mundial 
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ha afectado de manera significativa la vida democrática de diferentes países. 
Un análisis provisto por IDEA Internacional demuestra, en cifras, que un 
número significativo de elecciones nacionales y subnacionales se aplazaron 
mientras que otras se llevaron a cabo en medio de la crisis sanitaria. Así, entre 
el 21 de febrero del 2020 y el 21 de octubre de 2021:

(…) al menos 79 países y territorios en todo el mundo decidieron posponer las elec-
ciones nacionales y subnacionales debido a COVID-19, de estos al menos 42 países 
y territorios optaron por posponer las elecciones nacionales y los referéndums. Al 
menos 142 países y territorios decidieron celebrar elecciones nacionales o subnacio-
nales según lo planeado originalmente a pesar de las preocupaciones relacionadas 
con COVID-19, de los cuales al menos 120 países celebraron elecciones nacionales 
o referéndums [sic] (IDEA Internacional 2021).

Dos de los riesgos más importantes asociados a los procesos electorales es la pos-
tergación de estos y el riesgo de contagio (Palguta et al. 2021). Sin embargo, 
el efecto más preocupante de la pandemia —y posiblemente más estudiado— 
es la reducción de la participación electoral, factor clave para la legitimidad de 
una elección, que parece haberse agudizado en las localidades más afectadas 
por la COVID-19 (Landman y Di Gennaro 2020; Noury et al. 2022; 
Picchio y Santolini 2021; Constantino et al. 2021; Vázquez-
Carrero et al. 2020; Leromain y Vannoorenberghe 2021). 

Mientras que la postergación de las elecciones ha sido cuestionada debido 
a sus implicancias legales y democráticas (Vázquez 2020; Rambaud 2020; 
Matlosa 2021), se ha abierto una discusión acerca de la gestión de elec-
ciones durante la pandemia. Bajo este punto, el principal debate al que los 
organismos electorales tenían que enfrentarse era cómo reconfigurar las elec-
ciones, a fin de hacerlos procesos seguros para la ciudadanía y los actores invo-
lucrados (Maley 2020).

Los riesgos sanitarios que planteó la pandemia para la organización de los 
procesos electorales han dado lugar a una serie de respuestas e innovaciones 
por parte de los organismos electorales. En principio, estas respuestas abarcan 
los procesos sustantivos de cada fase del ciclo electoral, es decir, de los periodos 
pre-electoral, electoral y post-electoral (Landman y Di Gennaro 2020). 
Los desafíos importantes para las organizaciones electorales han girado en 
torno a garantizar la seguridad de la ciudadanía, mantener el orden y combatir 
las noticias falsas (Slim 2020). 
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Específicamente, para la organización del proceso electoral se propusieron 
consideraciones y medidas referidas a temas administrativos y relativos a la jor-
nada electoral. Respecto al primer punto, distintos autores y autoras enfati-
zan que los organismos electorales han visto trastocada su labor por el trabajo 
remoto o semipresencial y las dificultades para los contratos del usualmente 
numeroso personal temporal (Maley 2020; Montoya 2020). En cuanto 
a la jornada electoral, un grupo de medidas más disruptivas planteadas por 
tomadores de decisión consistieron en la modificación del mecanismo del voto, 
mientras otras abordaron temas vinculados a la adaptación de los procesos de 
votación y escrutinio en este nuevo contexto (Maley 2020). 

En especial, las medidas para la jornada electoral (así como su difusión) han 
resultado un factor a considerar para explicar si existe o no un aumento de 
contagios por COVID-19 luego de una elección (Murata et al. 2021) pues 
se reconoció que estas tenían la capacidad de incidir directamente a la par-
ticipación electoral (Merkley et al. 2022). En esta línea, existen estudios 
realizados que dan cuenta que la percepción del riesgo de contagio ha afec-
tado la asistencia a los locales de votación o la participación política en gene-
ral (Chirwa et al. 2021; Fernandez-Navia et al. 2021; Lizama 2021; 
Mello y Moscelli 2021).

En América Latina, trece países llevaron a cabo procesos electorales en 
medio de la crisis sanitaria mundial producida por la pandemia. Estos fueron 
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, 
Paraguay, Perú, República Dominicana, Uruguay y Venezuela. En todos estos 
se desarrollaron elecciones de alcance nacional (presidenciales, legislativas o 
primarias) o elecciones subnacionales (municipales). En este marco, la aproba-
ción de nuevos protocolos sanitarios elaborados por los organismos electorales 
se consideró una medida necesaria para los países de la región en donde las 
elecciones se llevaron a cabo durante el primer e inicios del segundo año de la 
pandemia, como Chile y República Dominicana (Querido 2021). 

El aprendizaje y las recomendaciones que se han desarrollado durante este 
periodo han permitido sintetizar buenas prácticas que pueden ser consideradas 
por los organismos electorales. En esa línea, organismos internacionales han 
elaborado lineamientos –como la “Guía para organizar elecciones en tiempos 
de pandemia” elaborada por la Organización de Estados Americanos (OEA) 
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o el “Electoral Operations during the COVID pandemic. A practical guide 
for UN advisers” del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
(PNUD)– y brindado diversas sugerencias. Estas últimas provinieron de insti-
tuciones como la Organización Panamericana de la Salud (OPS), IDEA Inter-
nacional, el Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH/Capel), 
la Unión Interamericana de Órganos Electorales (Uniore), la Fundación Inter-
nacional para la Asesoría de Sistemas Electorales (IFES), entre otras. 

Asimismo, experiencias tempranas como la de República Dominicana sir-
vieron como referentes para la realización de elecciones con un nivel de par-
ticipación regular y bajos niveles de contagio asociados al proceso electoral 
(Conde 2021; Querido 2021). La expansión de medidas y recomendaciones 
relacionadas al voto presencial se vienen aplicando en diferentes países con el 
fin de reducir las probabilidades de contagio (por ejemplo, para el caso ruso; 
Krivonosova 2020). Por su parte, también se ha llamado la atención acerca de 
la necesidad que el Estado emplee enfoques inclusivos para promover el dere-
cho al voto de grupos vulnerables (personas LGTBIQ+, personas con disca-
pacidad, entre otras) afectados por la pandemia (Muñoz-Pogossian 2021).

3.	  Las Elecciones Bicentenario y la COVID-19: medidas 
implementadas por la ONPE 

En el caso peruano, las primeras elecciones propiamente realizadas en etapa 
de pandemia fueron las elecciones internas. Estas se realizaron entre el 29 de 
noviembre y el 6 de diciembre de 2020 y contaron con la particularidad de ser 
voluntarias para las y los electores. En consecuencia, el análisis de estos comi-
cios no puede brindar datos fehacientes vinculados a la participación electoral 
y el efecto de este proceso sobre el número de casos.

En contraste, las Elecciones Generales 2021, por sus características, sí 
pueden emplearse como marco de estudio para evaluar los efectos de las acti-
vidades y buenas prácticas implementadas por la ONPE frente a la mencio-
nada pandemia. Esto debido a la obligatoriedad de la elección que permite la 
comparación de datos entre procesos electorales. Asimismo, la gran asistencia 
de electores y electoras permite determinar si la ejecución de estos comicios 
supuso un aumento de los casos de COVID-19 registrados.
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En las Elecciones Generales de 2021 se eligieron los cargos de presiden-
cia, vicepresidencias, congresistas y las y los representantes ante el Parlamento 
Andino. Esta elección se enmarcó en un contexto histórico pues estos comicios 
representaron el proceso electoral que celebraba el bicentenario de la indepen-
dencia peruana y, a su vez, la ejecución por primera vez en la historia republi-
cana de cinco Elecciones Generales ininterrumpidas, un hito en la democracia 
de este país.

Asimismo, es importante mencionar que Perú fue de los países más golpea-
dos por la pandemia de la COVID-19 a nivel mundial. En Perú se registró una 
gran tasa de mortalidad que alcanzó incluso los 250 casos diarios confirma-
dos por millón de personas (Gráfico 1). Esto debido a que a la crisis sanitaria 
se le sumó un período de crisis política y una gestión vulnerable del manejo 
de este contexto (Llerena y Sánchez 2020), lo que terminó demostrando 
las carencias existentes en el sistema de salud peruano. Las deficiencias de este 
sistema convirtieron al Perú en el país con la mayor tasa de mortalidad por 
millón de habitantes a nivel mundial y el que peor desempeño tuvo frente a la 
pandemia (Lowy Institute 2021). Este era el contexto en el que se encon-
traba Perú durante sus elecciones.

Gráfico  1

Casos confirmados de COVID-19 por millón de personas 
(11 de marzo de 2020 - 30 de setiembre de 2021)
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Elaboración propia con base en la data provista por la Johns Hopkins University.
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Las elecciones peruanas, a diferencia de algunos casos en la región, no fueron 
postergadas ni modificadas. En consecuencia, y como se ha mencionado en el 
apartado anterior, dos de las mayores preocupaciones respecto al impacto de la 
COVID-19 en este proceso estaba referido a la posible reducción en la partici-
pación electoral y al riesgo de contagio. La ONPE cumplió con implementar 
distintas medidas para todas las etapas del ciclo (pre-electoral, electoral y post-
electoral). Es decir, en términos generales, la ONPE respondió adecuadamente 
al nuevo escenario de incertidumbre generado por la pandemia. Específica-
mente, las medidas efectuadas por la ONPE se detallan en la Tabla 1, siguiendo 
el referido enfoque de ciclo electoral.

Ciclo electoral Riesgos Impacto Medidas implementadas por la ONPE

Periodo Pre-electoral 

Planificación y 
administración

Reuniones 
presenciales, 
trabajo presencial, 
dificultades para 
contratar personal

Bajo

- Trabajo remoto o semi-presencial.

- Espacios de trabajo amplios, protegidos y 
continuamente desinfectados.

- Pruebas de descarte de COVID-19.

- Entrega de materiales de desinfección y 
protección.

- Contratación de personal para la limpieza y 
desinfección.

- Coordinaciones con el Ministerio de Salud.

- Mesa de partes en línea y con horarios 
extendidos.

Capacitación

Capacitaciones 
presenciales que 
no garantizan el 
distanciamiento 
social

Bajo

- Protocolo para personal de las Oficinas 
Descentralizadas de Proceso Electoral (ODPE) y 
las Oficinas Regionales de Coordinación (ORC).

- Capacitaciones virtuales a través de plataformas 
virtuales.

- Capacitaciones presenciales con menor aforo, 
distanciamiento y con menor duración.

- Chatbot en Telegram dirigidos a cada actor 
electoral.

Tabla  1

Medidas para mitigar y manejar los riesgos ocasionados por la pandemia 
durante las elecciones de 2021 implementadas por la ONPE
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Monitoreo de las 
Organizaciones 
Políticas

Consultas 
presenciales Bajo

- Solicitudes de información en línea.

- Coordinaciones vía telefónica y correo 
electrónico.

Difusión

Canales de 
difusión 
reducidos, 
desconfianza 
acerca de la 
existencia del virus

Bajo

- Campaña “Vota Seguro”.

- Nuevos medios de difusión (podcast y chatbot).

- Plataforma web institucional con información 
accesible e infografías.

- Mayor presencia institucional en medios de 
comunicación.

Asignación de loca-
les de votación

Traslado de 
personas dentro 
del país para 
acudir a votar

Medio - Campaña y plataforma “Elige tu local de 
votación” a nivel nacional.

Periodo Electoral 

Elecciones internas 
2020

Aglomeraciones, 
baja participación, 
bajo cumplimiento 
de pautas de 
prevención

Alto

- Protocolo de bioseguridad y prevención contra 
la COVID-19.

- Uso del alcohol en gel, pediluvios y medida 
de temperatura para los distintos actores 
electorales.

- Control del cumplimiento de estas medidas por 
parte del personal de la ONPE.

Jornadas electorales 
(EG 2021 y SEP 
2021)

Aglomeraciones, 
baja participación, 
bajo cumplimiento 
de pautas de 
prevención de la 
COVID-19

Alto

- Protocolo sobre actividades a realizarse en los 
locales de votación y espacios abiertos.

- Protocolos dirigidos a electores, miembros de 
mesa, observadores y periodistas.

- Uso del alcohol en gel y pediluvios.

- Control del cumplimiento de estas medidas por 
parte del personal de la ONPE.

- Las medidas establecidas incluyen: voto 
escalonado distribuido en franjas horarias según 
el último dígito de su DNI, ampliación del 
horario, expansión de locales de votación, locales 
de votación en espacios abiertos y medición de 
temperatura.

- Incentivos económicos para miembros de mesa.

- Medidas para promover el derecho al voto de 
grupos vulnerables.

Entrega de 
resultados

Centro de 
cómputo Alto - Disposiciones para el acceso al centro de 

cómputo.

Ciclo electoral Riesgos Impacto Medidas implementadas por la ONPE
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La revisión de esta tabla permite destacar e identificar dos oportunidades de 
innovación en la respuesta institucional de la ONPE a esta crisis sanitaria pro-
ducida por la COVID-19 durante las elecciones. Estas innovaciones se centra-
ron en la selección de los locales de votación, su rápida instalación, la imple-
mentación de protocolos de bioseguridad y la defensa del derecho al sufragio. 
Todas estas medidas tenían como objetivo prevenir el número de contagios y 
promover la participación electoral de la ciudadanía.

3.1	 Innovaciones vinculadas a los locales de votación: la 
plataforma “Elige tu local de votación”, el incremento 
en el número de locales y los incentivos económicos 
para miembros de mesa 

La primera innovación que se diferencia significativamente del resto de casos 
en América Latina es la plataforma web denominada “Elige tu local de vota-
ción”. Esta innovación tecnológica permitía a las y los ciudadanos seleccionar 
tres locales cercanos a su domicilio. Luego, la ONPE seleccionaba el local de 
votación óptimo para que cada persona no tuviera que trasladarse largas dis-
tancias ni mantenerse más tiempo del debido en contacto con otras personas.

Periodo Post-electoral 

Investigación y eva-
luación del proceso 
para el aprendizaje 
institucional

Reuniones 
presenciales y 
trabajo presencial

Bajo

- Sistematización de información levantada a 
través de métodos no presenciales (formularios y 
entrevistas virtuales).

- Trabajo remoto o semi-presencial.

- Espacios de trabajo amplios, protegidos y 
continuamente desinfectados.

- Actualización del reglamento de organización y 
funciones.

Elaboración propia con base en el estudio de Landman y Di Gennaro (2020).
Nota: Mayor información sobre las medidas implementadas por la ONPE se puede encontrar en los “Protocolos 

de Seguridad y Prevención contra el COVID-19” aplicados para las Elecciones Internas de 2020 (Resolución Jefatural 
N° 0382-2020-JN/ONPE), las Elecciones Generales 2021 (Resolución Jefatural N°0079-2021-JN/ONPE) y la 

Segunda Elección Presidencial 2021 (Resolución Jefatural N° 0103-2021-JN/ONPE).

Ciclo electoral Riesgos Impacto Medidas implementadas por la ONPE
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De esta manera, las y los ciudadanos podían realizar la selección de su nuevo 
local incluso si es que se habían mudado a otro distrito o provincia dentro de su 
departamento de residencia declarado en su Documento Nacional de Identidad 
(DNI). Bajo este punto es necesario alcarar que este servicio no suponía la elec-
ción de un local de votación fuera del departamento de residencia registrado en 
el DNI. Asimismo, esta innovación tecnológica, que se había aplicado en otros 
procesos electorales en solo algunos departamentos, en esta ocasión estuvo al 
servicio de todo el electorado a nivel nacional. Posteriormente, el 28 de enero 
de 2021, la ONPE señaló a qué lugar de votación la o el elector debía asistir.

En conjunción con esta medida, la ONPE incrementó el número de locales 
a más del 125% con respecto a comicios anteriores. Históricamente, la institu-
ción desplegaba un esfuerzo logístico al alcance de pocas entidades naciona-
les al instalar en tiempo record un aproximado de 5,000 locales; sin embargo, 
la necesidad de desconcentrar el número de electores por local de votación, 
debido a la pandemia, llevó a que en el territorio nacional se habilitaran 11.687 
locales y 223 en el extranjero.

Cabe destacar que esta segunda estrategia fue complementada por lo seña-
lado en la octava disposición transitoria de la Ley N° 31038 que facultó a 
la ONPE a considerar otro tipo de recintos diferentes a los centros educati-
vos (tradicionalmente utilizados como locales de votación). De esta manera, 
meses antes de la celebración de la primera jornada, la ONPE dio inicio a 
una campaña de sensibilización y coordinación con instituciones públicas y 
privadas para disponer de espacios abiertos tales como complejos deportivos, 
parques, estacionamientos, explanadas y avenidas a fin de transformarlos en 
locales de votación.

Por otro lado, las Elecciones Generales de 2021 también significaron un 
cambio significativo para los miembros de mesa pues este era el primer proceso 
electoral en el cual el Estado peruano dispuso un incentivo económico por 
su participación activa en estas elecciones. Así, cada miembro de mesa recibió 
120 soles por jornada electoral (aproximadamente 30 dólares). De esta manera, 
se garantizó una mayor participación de este sector y la apertura de las mesas 
de sufragio para el desarrollo tranquilo y ordenado de este derecho cívico por 
parte de la ciudadanía.
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3.2	 Innovaciones vinculadas al proceso de votación: aproba-
ción y mejora continua de siete protocolos dirigidos a 
actores electorales

En el marco de las elecciones bicentenario, la ONPE implementó siete proto-
colos de bioseguridad y prevención contra la COVID-19 (Resolución Jefatural 
Nº 0079-2021-JN/ONPE) para las Elecciones Generales de 2021 y actualizó 
estos para la Segunda Elección Presidencial del mismo año (Resolución Jefa-
tural Nº 0103-2021-JN/ONPE). Estos protocolos fueron elaborados por la 
Gerencia de Organización Electoral y Coordinación Regional de la ONPE en 
coordinación con el Ministerio de Salud (específicamente, con el Viceministe-
rio de Salud Pública) y estuvieron dirigidos a los diferentes actores electorales 
intervinientes en los comicios. 

En este sentido, el primero de los protocolos se centró en las actividades rea-
lizadas por el personal de las Oficinas Descentralizadas de Proceso Electoral 
(ODPE) y las Oficinas Regionales de Coordinación (ORC). De esta manera, 
se reguló el uso de equipos de protección personal provistos por la ONPE en 
todas las actividades del personal y se detalló el proceso de desinfección cons-
tante de los espacios de trabajo mediante el uso de alcohol en gel, medida de la 
temperatura al personal y el pediluvio.

El segundo protocolo abordó el tema de las actividades a realizarse en los 
locales de votación y espacios abiertos. En este se indicaba el uso mandatorio de 
pediluvios y alcohol al ingreso a los locales, así como la toma de temperatura. 
Asimismo, se estableció que si un elector o electora superaba los 37,5 °C de 
temperatura, no se le permitiría a esta persona el ingreso al local de votación. 

Bajo este punto, es necesario destacar que la ONPE creó un aplicativo con 
el fin de registrar, en todos los locales de votación, a aquellas personas que 
sobrepasaron el nivel de temperatura establecido en el protocolo previamente 
descrito. Esto se hizo ya que el ingreso de estas personas a sus locales se vio 
impedido y, por ende, su capacidad de sufragar. El registró sirvió para poder 
exonerar a dichos ciudadanos de la sanción monetaria dispuesta en la legisla-
ción vigente, que estipula la obligatoriedad del voto. Asimismo, el aforo de los 
locales de votación se redujo al 25% y se emplearon señaléticas para fomentar 
el respeto de la distancia social y las medidas de bioseguridad.



Piero Alessandro Corvetto Salinas

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

28

Elecciones 20 (22), 2021

El tercer protocolo estuvo dirigido a las y los electores, para quienes se esta-
blecían las medidas de bioseguridad y prevención antes mencionadas (distan-
cia social, medición de temperatura, uso del pediluvio y alcohol) y también se 
les recomendaba llevar su propio lapicero para marcar la cédula y firmar la lista 
de electores con el fin de minimizar cualquier tipo de contacto.

De igual forma, se recomendaba asistir en un horario escalonado de 
acuerdo al último número de su Documento Nacional de Identidad (DNI), 
esta medida buscaba distribuir equitativamente la cantidad de personas que 
asistieran al local de votación y evitar los tumultos. Asimismo, se definió un 
horario de votación reservado para adultos mayores, mujeres embarazadas, 
personas con discapacidad y de riesgo. Este horario fue de 7:00 a.m. a 9:00 a.m. 
de la mañana para las Elecciones Generales, pero luego de evaluar el desarrollo 
de la jornada electoral, este horario fue actualizado para la Segunda Elección 
Presidencial. El cambio consistió en colocar el horario reservado para personas 
vulnerables entre las 2:00 p.m. y las 4:00 p.m. De esta manera, debido a que 
todas las mesas de votación ya estaban instaladas tras el mediodía, este sector 
vulnerable tenía la seguridad de votar sin contratiempos. A esto se le suma 
que las personas vulnerables tenían la atención preferencial del personal de la 
ONPE durante toda la jornada.

Elecciones Generales Segunda Elección Presidencial

Último dígito del DNI Horario sugerido Último dígito del DNI Horario sugerido

Horario reservado para 
adultos mayores, mujeres 
embarazadas, personas con 
discapacidad y de riesgo.

De 7 a 8 a.m. 1 De 7 a 8 a.m.

De 8 a 9 a.m. 2 De 8 a 9 a.m.

1 De 9 a 10 a.m. 3 De 9 a 10 a.m.

2 De 10 a 11 a.m. 4 De 10 a 11 a.m.

3 De 11 a 12 m. 5 De 11 a 12 m.

4 De 12 m. a 1 p.m. 6 De 12 m. a 1 p.m.

Tabla  2

Voto escalonado sugerido por la ONPE en las Elecciones Generales y 
la Segunda Elección Presidencial 2021
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El cuarto protocolo se dirigió a las actividades en la mesa de sufragio y la pro-
tección de los miembros de mesa. En este se diferenciaba y asignaba las labores 
de prevención de los miembros de mesa ante la COVID-19. Además, se indicó 
que la ONPE otorgaría el equipamiento de protección personal y alcohol para 
la desinfección de las y los electores. El quinto protocolo se centró en las y 
los personeros especificando las medidas que se tomarían durante la jornada 
electoral y se delimitaba los espacios usados por estos, respetando el distancia-
miento físico. 

El sexto y séptimo de los protocolos tuvieron como protagonistas a las y los 
observadores y las y los periodistas respectivamente. En estos se explicitaban 
las medidas que se tomarían en los locales y la necesidad de su previa identifi-
cación, desinfección y toma de la temperatura. Asimismo, en el caso de las y 
los periodistas, se designaban los espacios a los que podrían acceder para no 
generar aglomeración de personas.

Las estrategias diseñadas e implementadas por la ONPE procuraron la 
optimización de los servicios electorales en el complejo escenario sanitario que 
enfrentaba Perú, siendo el objetivo principal la defensa por igual de los dos dere-
chos fundamentales que estuvieron en juego durante estos procesos electorales: 
salvaguardar la salud pública y garantizar el ejercicio del derecho constitucional 
al sufragio por parte de toda la ciudadanía. A continuación, se presentan las 
estrategias mencionadas, agrupadas de acuerdo a su objetivo específico.

5 De 1 a 2 p.m. 7 De 1 a 2 p.m.

6 De 2 a 3 p.m. Horario reservado para 
adultos mayores, mujeres 
embarazadas, personas con 
discapacidad y de riesgo.

De 2 a 3 p.m.

7 De 3 a 4 p.m. De 3 a 4 p.m.

8 De 4 a 5 p.m. 8 De 4 a 5 p.m.

9 De 5 a 6 p.m. 9 De 5 a 6 p.m.

0 De 6 a 7 p.m. 0 De 6 a 7 p.m.

Elaboración propia con base en la información provista por la ONPE (2021a y 2021b).
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Tabla  3

Cumplimiento de la ONPE de las recomendaciones relacionadas con 
la organización electoral e innovaciones

Temas/Procesos Subtemas/
subprocesos

Aspectos recomendados a los organismos 
electorales C* I**

Continuidad 
de las operaciones

Garantizar la 
continuidad de las 
operaciones

Disposiciones temporales de trabajo, 
revisión de las plataformas tecnológicas 
para trabajo remoto, protección de data 
y seguridad de internet, distribución 
de equipo de protección y desinfección, 
mantenimiento de sedes, convenios con 
organismos de salud, planear el regreso 
gradual.

Sí -

Fortalecer la 
planificación

Coordinaciones con autoridades del 
sector salud, evaluar la disponibilidad 
de proveedores, evaluar el impacto 
de medidas de inmovilización, 
revisión de presupuestos, relaciones 
interinstitucionales de cooperación, planes 
de contingencia.

Sí -

Reclutamiento y 
capacitación de 
personal

Reclutamiento

Anticipar la reducción en la oferta 
de personal, mejorar el proceso de 
contratación, mejorar el número de 
personal de reserva.

Sí -

Programas de 
capacitación

Métodos de capacitación remotos (en 
vivo o asincrónicos), adaptaciones para la 
capacitación en persona.

Sí -

Contenido
Capacitar en normas relevantes, medidas 
de salud y de protección de la salud de 
otros; sensibilización.

Sí -

Capacitación 
de votantes

Mensajes educativos

Las razones para llevar a cabo elecciones, 
cambios debido a la pandemia, medidas 
para determinado tipo de votantes, 
medidas preventivas e instrucciones sobre 
cómo actuar.

Sí -

Estrategias 
educativas

Estrategias de alcance y focalización a 
grupos sin acceso a medios electrónicos, 
estrategias contra la desinformación, 
capacitación en alfabetismo digital.

Sí -
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3.3	 Innovaciones vinculadas a grupos vulnerables: el Pro-
tocolo para garantizar el derecho al voto de las perso-
nas trans en la jornada electoral y el piloto bilingüe

Entre las prácticas desarrolladas por la ONPE para garantizar el derecho al 
sufragio de grupos históricamente excluidos y vulnerables destaca sobre todo 
el “Protocolo para garantizar el derecho al voto de las personas trans en la jor-
nada electoral”. Este Protocolo fue implementado por primera vez en Perú 
en 2021 en las Elecciones Generales y la Segunda Elección Presidencial. De 
esta manera, Perú fue el tercer país, tras Colombia y México, en contemplar 
directrices que aseguren la participación en los procesos electorales y en la vida 
pública de las personas trans.

El Protocolo para garantizar el derecho al voto de las personas trans en la 
jornada electoral fue aprobado el 8 de marzo de 2021 mediante la Resolución 
Jefatural N° 0062-2021-JN/ONPE con Código OD20-GOECOR/JEL. Este 

Medidas para 
el voto presencial

Selección de locales 
de votación

Idoneidad de la ubicación, de las 
instalaciones y del número de mesas de 
votación.

Sí Sí

Opciones de voto 
presencial

Aumento de locales de votación, manejo 
de tiempo para el voto (ampliación del 
horario y voto por grupos).

Voto para categorías de votantes 
vulnerables.

Sí -

El proceso de 
votación

Medidas de distanciamiento físico, manejo 
de materiales, medidas de higiene.

Voto para votantes en riesgo o que mues-
tran síntomas.

Sí Sí

Conteo y tabula-
ción de resultados

Conteo Uso de ropas protectoras (guantes, másca-
ras, entre otros). Sí -

Tabulación de 
resultados

Selección de espacios debidamente 
acondicionados, simplificación de procesos 
y aplicación de tecnologías nuevas.

Sí -

Anuncio de 
resultados

Difusión en tiempo real, distanciamiento 
en eventos. Sí -

Elaboración propia con base en el estudio de la United Nations Development Programme (2020).
*Cumplimiento de las medidas sugeridas.

**Innovación.
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Protocolo, elaborado a través de un proceso participativo, tiene como objetivo 
promover medidas que garanticen el ejercicio del voto libre y secreto de la ciu-
dadanía trans, en igualdad de condiciones y libre de discriminación. Entre sus 
contenidos, el Protocolo cuenta con pautas generales y específicas dirigidas a 
diferentes actores electorales. Asimismo, establece un mecanismo de reclamos 
y quejas para personas trans vulneradas durante la jornada electoral. 

La entonces Sub Gerencia de Investigación e Información Electoral 
(SGIIE) de la Gerencia de Información y Educación Electoral (GIEE) tuvo a 
cargo el desarrollo de estudios sobre el ejercicio del derecho al voto de grupos 
vulnerables, dentro de los cuales se cuentan a las personas trans. Así, se rea-
lizó un estudio sobre las experiencias electorales de la ciudadanía trans y de 
género diverso durante la implementación de este Protocolo en las Elecciones 
Generales 2021. Este estudio tuvo como principal objetivo identificar aspectos 
de mejora y proponer recomendaciones aplicables a las Elecciones Regionales 
y Municipales de 2022. De mayo a julio de 2021, se realizaron entrevistas, 
encuestas y sondeos a personal de la ONPE, votantes trans y representantes 
de organizaciones LGTBIQ+. De esta manera, se recogió información vincu-
lada a diferentes aspectos del Protocolo y temas emergentes relacionados a las 
experiencias electorales de las personas trans. Para el desarrollo de este estudio, 
la ONPE realizó un trabajo conjunto con el Jurado Nacional de Elecciones 
(JNE), a través de su Dirección Nacional de Educación y Formación Cívica 
Ciudadana. En específico:

a)	 Se realizaron sondeos virtuales durante la primera y segunda jornada 
electoral a votantes trans. En el primero participaron 46 personas y en 
el segundo 33.

b)	 Se realizaron encuestas virtuales a las y los coordinadores de locales de 
votación antes y después de la primera jornada electoral. En la primera 
encuesta participaron 4.319 personas y en la segunda 5.051.

c)	 Se utilizó información de encuestas nacionales aplicadas a las y los 
coordinadores de locales de votación (3.263), las y los coordinadores de 
mesa (4.693) y miembros de mesa (10.818) durante la Segunda Elección 
Presidencial.
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d)	 Se realizaron entrevistas a 15 personas trans y 21 representantes de orga-
nizaciones. Las entrevistas fueron grabadas y luego transcritas textual-
mente para su posterior análisis. Estas entrevistas fueron realizadas con 
el apoyo y la participación de la Dirección Nacional de Educación y For-
mación Cívica Ciudadana del JNE.

Sumado a esto y en coordinación con el JNE, la ONPE organizó dos reu-
niones de asistencia técnica vinculadas a la implementación del Protocolo 
para garantizar el derecho al voto de las personas trans en la jornada electo-
ral. La primera con la participación del Instituto Nacional Electoral (México) 
realizada el 26 de julio de 2021 y la segunda con la Registraduría Nacional 
del Estado Civil (Colombia) desarrollada el 29 de setiembre del mismo año. 
Actualmente, la ONPE se encuentra evaluando la efectividad de estas medidas 
con el fin de proponer posibles mejoras.

Por su parte, el piloto bilingüe se circunscribe en el Programa de Educación 
Electoral dirigido a las y los ciudadanos de centros poblados que la ONPE 
implementa desde 2017. Este programa es parte de una actividad conjunta 
promovida por dos órganos de la ONPE: la Gerencia de Planeamiento y Pre-
supuesto y la Gerencia de Información y Educación Electoral, con el apoyo del 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). De esta manera, 
el servicio de atención a solicitudes para la instalación de mesas de sufragio en 
pequeños centros poblados rurales es aprovechado para, adicionalmente, edu-
car en ciudadanía y promover una mayor participación en la vida pública.

Así, las y los ciudadanos que tienen dificultades y limitaciones (distancia, 
transporte, costos, entre otros factores) para acceder a su derecho al sufragio 
fortalecen sus capacidades y adquieren nuevos conocimientos relacionados a 
la participación política y la democracia. Luego de la visita, la ONPE general-
mente dispone la instalación de la mesa de sufragio, acercándola a los ciudada-
nos más vulnerables.

Las actividades educativas en este programa se realizan de manera presen-
cial y el tratamiento de los contenidos se basa en una metodología que pro-
mueve la participación a través de la presentación de fotografías y el diálogo. 
Estas actividades se desarrollaron en los propios centros poblados (municipa-
lidades, colegios, plazas, etc.) con la finalidad de promover el ejercicio en el 
derecho a participar en la vida pública de los ciudadanos y ciudadanas. 
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Es importante señalar que en 2020, debido a la crisis sanitaria producida 
por la COVID-19, el número de actividades educativas presenciales dismi-
nuyeron. En este sentido, para las Elecciones Bicentenario, se implementó el 
piloto bilingüe en el que ciertos distritos seleccionados recibieron información 
sobre el proceso electoral traducido al quechua, aimara y otras lenguas con el 
objetivo de acercar la educación electoral a estas comunidades. 

Es necesario destacar que estos esfuerzos para proveer a la ciudadanía de 
materiales en idiomas distintos al castellano datan desde las Elecciones Gene-
rales de 2016, en 2021 el piloto bilingüe se centró en una capacitación com-
pletamente intercultural. En términos generales, los materiales elaborados fue-
ron: microprogramas radiales, afiches de capacitación, láminas de capacitación, 
videos de capacitación electoral y audios de capacitación intercultural en que-
chua chanka, quechua cusco-collao, quechua áncash, aimara, ashaninka del ene 
tambo - satipo, awajún del río nieva y tributarios, shipibo-konibo y matsigenka.

Tabla  4

Información en idiomas distintos al castellano producido como parte 
del Programa de Educación Electoral

Proceso electoral Tipo de información Idiomas

Elecciones 
Generales 2021

Microprogramas radiales para MM 
y electores Quechua chanka, quechua Cusco-Collao, 

quechua Áncash, aimara, ashaninka del 
Ene Tambo - Satipo, awajún del Río Nieva y 
Tributarios, shipibo-konibo y matsigenka.

Láminas de capacitación 
intercultural (tipo sierra y tipo 
selva)

Audios de capacitación 
intercultural 

Quechua chanka, aimara, ashaninka, 
awajún, shipibo-konibo y matsigenka .

Calendario electoral de 
capacitación intercultural

Guías metodológicas de 
capacitación intercultural bilingüe

Video de capacitación electoral Quechua chanka y aimara.

Segunda Elección 
Presidencial 2021

Afiches de capacitación 
intercultural bilingüe

Shipibo, matsigenka, aimara, awajún, 
ashaninka y quechua chanka.

Elaboración propia con base en la información provista por la Subgerencia de Capacitación y Educación Electoral.
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4.	 La participación electoral durante las Elecciones 
Bicentenario 

Aunque es metodológicamente complejo identificar el papel de la pandemia de 
manera aislada como factor de abstencionismo en América Latina (Dabène 
2021), en el caso peruano, encontramos indicios de que existió un incremento 
en la participación a pesar de este contexto. Esto debido a una serie de factores 
dentro de los cuales la confianza en la seguridad de los locales de votación y en el 
cumplimiento de las medidas de prevención y protección jugó un papel central. 

Antes de evaluar la data correspondiente a la participación electoral en las 
Elecciones Bicentenario, es necesario señalar que existen distintos factores que 
influyen en una mayor o menor asistencia de personas a la jornada electoral. 
Explicar por qué la ciudadanía asiste o se ausenta de las urnas ha sido una inte-
rrogante que ha intentado ser respondida desde distintas disciplinas. Inicial-
mente, y de acuerdo a la escuela de la geografía electoral, fueron consideradas 
como variables explicativas la historia y las características sociales y culturales 
de las regiones (Haime 2017). Sin embargo, a esta inicial explicación se le aña-
dieron estudios de otras especialidades.

Estudios como los de Paul Lazarsfeld, Angus Campbell, Philip Converse, 
Warren Miller y David Strokes introdujeron variables sociológicas y sicológicas 
a esta discusión destacando sobre todo la importancia que poseen las organi-
zaciones sociales y la participación de la ciudadanía dentro de estas (Organi-
zación de los Estados Americanos 2006). A esto se le suma la deter-
minante investigación de Anthony Downs (1957) que aproxima el análisis de 
la participación política desde la racionalidad económica. Es decir, las y los 
ciudadanos deciden su participación en base a un análisis de costos-beneficios. 

Al respecto, algunas investigaciones comparadas en la región que se basan 
en datos de encuestas llegaron a la conclusión de que existe un modelo que 
resulta como un predictor de la participación política de la ciudadanía: el 
“modelo de recursos”. Este modelo, desarrollado por Brady et al (1995), argu-
menta que la participación electoral está impulsada por el tiempo, el dinero y 
las habilidades cívicas de cada individuo. No obstante, en esta línea es nece-
sario destacar que estos recursos se distribuyen de manera desigual entre los 
grupos socioeconómicos (Haime 2017). En América Latina, y sobre todo en 
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Perú, en donde las brechas sociales son especialmente notorias, los recursos 
que favorecen a una mayor participación se encuentran especialmente disper-
sos entre cada persona.

En consecuencia, aquellos ciudadanos y ciudadanas con un estatus socioe-
conómico más alto tienen más probabilidad de acceso a estos recursos que les 
permiten soportar los costos de votar y por tanto es más probable que sean estos 
los que asistan (Almond y Verba 1963; Verba y Nie 1972; Wolfinger 
y Rosenstone 1980). Estas personas tienen más tiempo para participar en 
la política, cuentan con mayor información y pueden movilizarse para votar 
(Verba y Nie 1972; Rosenstone 1982). En consecuencia, se espera que 
sean estos grupos los que presenten un mayor nivel de compromiso con los 
procesos electorales.

A esta lectura, es posible añadirle la perspectiva de Ghiutã (2014) quien 
plantea otros factores a considerar en el debate de la participación electoral. 
Este autor sostiene que existen variables circunstanciales e impredecibles que 
pueden alterar el comportamiento de las y los electores en la participación y 
que no se encuentran dentro del modelo de recursos. Este tipo de factores se 
deben en gran parte al tipo de proceso electoral en el que la persona participe. 
De esta forma, situaciones excepcionales en donde exista una gran polarización 
política o eventos cruciales sociales o económicos motivarán a las y los electores 
a participar en las elecciones (Jaramillo 2019). Sumado al posible contexto 
político, dentro de estos factores también es posible considerar variables climá-
ticas como lluvias, desastres naturales y otros fenómenos meteorológicos que, 
de ocurrir, afectan de manera significativa al voto de las personas. 

Nohlen (2004a) agrega factores estructurales que deben tomarse en con-
sideración como la existencia de culturas étnicas, el nivel de educación, las 
características de la cultura de cada país y la concepción individual que tenga 
cada persona sobre el voto y la democracia. En estudios posteriores, Nohlen 
(2004b) presenta otras variables a considerar como el grado de movilización 
del electorado, el desempeño del gobierno saliente y las expectativas que las 
personas tienen para con la oferta política. Analizando el contexto peruano, 
Tuesta Soldevilla (2003) sostiene la posibilidad de evaluar factores sicológicos 
como la apatía e indiferencia con la política, la desideologización y la descon-
fianza con el sistema democrático.
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Bajo este punto, la pandemia producida por la COVID-19 es sin duda un 
factor que afectó a la participación electoral. Debido a la posibilidad de con-
tacto y contagio durante las elecciones, se reprodujo la narrativa que suponía 
que el desarrollo de los comicios aumentaría el número de infectados. En 
consecuencia, las y los electores tuvieron mayores miramientos a participar 
en las elecciones. 

Para las Elecciones Bicentenario, tanto las Elecciones Generales como la 
Segunda Elección Presidencial, el padrón electoral habilitaba a 25.287.954 
personas para participar. Como se ha mencionado en el apartado anterior, en 
ambos procesos se implementaron medidas para prevenir los contagios inclu-
yendo recomendaciones vinculadas al voto escalonado. El Gráfico 2 evidencia 
una comparación en el porcentaje de participación registrado en los procesos 
electorales nacionales (Elecciones Generales, Referéndum Nacional y las Elec-
ciones Congresales Extraordinarias) entre 2001-2021.

 
Gráfico  2

Participación electoral en el Perú en porcentaje (2001-2021)
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Un análisis estadístico de la participación electoral desde el retorno a la demo-
cracia en el año 2000 demuestra la existencia de un patrón decreciente, aunque 
con ciertas excepciones notables. En principio, desde las Elecciones Generales 
del 2006 el porcentaje de participación disminuyó de manera constante con una 
caída significativa entre la Segunda Elección Presidencial de 2016 y el Referén-
dum Nacional de 2018 en donde el porcentaje bajó en 7,67 puntos porcentuales.

La participación electoral es irregular a partir de los comicios de 2018. Tras 
el aumento de 1,65% entre las elecciones de 2018 y 2020, el porcentaje de per-
sonas que asistieron a votar sufrió la segunda mayor caída desde el retorno de 
la democracia: las Elecciones Generales de 2021 solo registraron el 70,03% de 
participación electoral (4,04% menos que el proceso anterior).

En esta línea, es necesario considerar que las Elecciones Generales de 2021 
fueron los primeros comicios nacionales de participación obligatoria durante 
la pandemia de la COVID-19. Esto, sin duda, supuso una menor intención de 
participar en este proceso por parte de la ciudadanía debido al temor a conta-
giarse durante estos comicios. No obstante, la Segunda Elección Presidencial 
2021, a pesar de efectuarse durante la pandemia de la COVID-19, registró una 
participación de 74,57% (4,54% más que la jornada electoral previa). Desde 
el 2000, en ningún caso la participación electoral de la segunda vuelta había 
excedido a la primera siendo la Segunda Elección Presidencial 2021 los prime-
ros comicios que no siguieron este patrón. 

Un aumento en la participación electoral en la Segunda Elección Presiden-
cial 2021 puede interpretarse, en parte, como el resultado de las buenas prác-
ticas y medidas implementadas por la ONPE que garantizaron el voto seguro 
de las y los ciudadanos. Una vez familiarizados con el proceso dispuesto por la 
ONPE, se produjeron mayores incentivos para participar en este proceso. Asi-
mismo, es necesario considerar que, como señalan Anduiza y Bosch (2004), el 
contexto político tuvo una influencia significativa en este proceso. Es posible 
intuir que la polarización generada por los dos partidos políticos participantes 
también produjo un mayor interés en estos comicios.

El análisis de mapas coropléticos de la participación electoral de las Elec-
ciones Generales 2021 y la Segunda Elección Presidencial 2021 demuestra 
un evidente incremento en la participación electoral entre las diferentes 
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circunscripciones. En las Elecciones Generales 2021, el porcentaje promedio 
de participación electoral fue de 70,69% con un rango mínimo de 60,11% 
(Amazonas) y un máximo de 81,91% (Puno). Los departamentos con mayor 
participación en este proceso fueron Puno (81,91%), Arequipa (78,78%), Tacna 
(77,80%), Moquegua (77,20%) e Ica (75,97%).

En contraste, los datos de la participación electoral en la Segunda Elección 
Presidencial 2021 demuestran un aumento significativo si se compara esta jor-
nada con la previa. De esta manera, el porcentaje de electores que asistieron a 
las urnas se registró en un rango de 61,92% (Loreto) a 82,09% (Puno). Al com-
parar ambos comicios se evidencia que en todos los departamentos la partici-
pación aumentó. Los mayores incrementos se registraron en Piura (+8,59%), 
Cajamarca (+6,70%) y La Libertad (+5,43%).

Gráfico  3

Mapa coroplético de la participación electoral en las Elecciones Generales 
2021 y la Segunda Elección Presidencial 2021 en las provincias de Perú

Elaboración propia con base en la información provista por la ONPE (2021a y 2021b).
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Una evaluación de los cambios en la participación electoral a nivel de provin-
cias (incluyendo la Provincia Constitucional del Callao) entre estas dos jorna-
das demuestra también un crecimiento significativo. En total, 174 provincias 
aumentaron su porcentaje de participación electoral entre estos dos comicios. 
El rango de crecimiento en participación se dio entre +0,04% (Ázangaro 
en Puno) y +17,32% (Contumazá en Cajamarca); además, el promedio de 
aumento entre todas las provincias fue de +3,91%.

En contraste, solo en 21 provincias se registró una disminución en el 
número de asistentes entre ambas jornadas con un rango de -0,01% (Carabaya 
en Puno) y -2,93% (Putumayo en Loreto). En promedio, esta caída en el por-
centaje fue de -0,90%. Finalmente, es destacable el caso de Requena (Loreto) 
que presenta el mismo número de asistentes en ambos proceso. Es evidente 
entonces el aumento significativo de personas que votaron en la segunda elec-
ción con respecto de la primera.

Gráfico  4

Mapa de dispersión de la participación electoral registrada entre las Elecciones 
Generales 2021 y la Segunda Elección Presidencial 2021 en las provincias de Perú
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Un escenario similar se evidencia al enfocar el análisis en Lima Metropolitana. 
Los 43 distritos que conforman esta circunscripción electoral registraron, en 
las Elecciones Generales 2021 un rango de participación electoral entre 61,45% 
(San Isidro) y 80,46% (Villa El Salvador). Mientras que, en la Segunda Elec-
ción Presidencial 2021, el rango de participación electoral varió entre 72,90% 
(Miraflores) y 83,88% (Santa María del Mar).

En todos los distritos de Lima Metropolitana se registró un aumento en la 
participación electoral significativo entre los dos procesos analizados. Así, los 
distritos de San Isidro (+12,76%), Miraflores (+11,30%) y San Borja (+10,27%) 
son los que mostraron el mayor aumento en el número de electores que parti-
ciparon en las elecciones.

Gráfico  5

Mapa coroplético de la participación electoral en las Elecciones Generales 2021 
y la Segunda Elección Presidencial 2021 en Lima Metropolitana

Elaboración propia con base en la información provista por la ONPE (2021a y 2021b).
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5.	  Las Elecciones Bicentenario y el número de casos COVID-19 
registrados  

El segundo reto al que los organismos electorales debían enfrentarse era la 
creencia extendida que el desarrollo de las elecciones supondría el aumento del 
número de casos de COVID-19. A pesar de las opiniones vertidas días antes de 
las elecciones, es posible testear esta afirmación mediante un análisis estadís-
tico del número de casos diarios registrados antes y después de estos comicios. 

Para ello, este estudio se basa en el número de casos diarios extraídos y con-
solidados por Dong et al. (2020) de la Johns Hopkins University. Esta base de 
datos registra el número de casos y muertes reportadas por cada país desde el 
22 de enero de 2020 hasta la actualidad. De estos datos, se extrajeron los casos 
diarios registrados 30 días antes y 30 días después de las Elecciones Generales 
(11 de abril de 2021) y la Segunda Elección Presidencial (6 de junio de 2021). 
El promedio de casos en cada uno de estos grupos es una medida de tendencia 
central adecuada para este análisis.

Gráfico 6

Comparación de los promedios de casos reportados de COVID-19 en las 
Elecciones Generales 2021 y la Segunda Elección Presidencial 2021
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Un análisis del Gráfico 6 demuestra lo que el Gráfico 1 anticipa, el número de 
casos diarios registrados fue decreciendo meses antes del desarrollo de los pro-
cesos electorales. A pesar de la denotada deficiente gestión de la crisis sanitaria 
(Llerena y Sánchez 2020) y un sistema de salud en abandono, el desa-
rrollo de las Elecciones Bicentenario no supuso per se un mayor número de 
contagios. Al contrario, existe una diferencia significativa entre el promedio de 
casos registrados 30 días antes y 30 días después de la elección. En las Eleccio-
nes Generales el promedio registrado después de estas elección fue de 6.855,87 
casos diarios, 1.554,46 menos que el promedio antes de realizar estos comicios. 
Este decrecimiento también se evidencia en la Segunda Elección Presidencial. 
Según la data, 30 días antes el promedio de casos diarios era 5.197,80 y 30 días 
después de la elección este número se redujo a 2.955,33 (-2.242,47).

6.	 Conclusiones

La pandemia producida por la COVID-19 ha afectado distintos aspectos de la 
esfera pública y privada de la ciudadanía. En este contexto, los países democrá-
ticos debían resolver el reto de convocar y desarrollar elecciones garantizando 
el derecho al sufragio durante la pandemia. Así, en su mayoría, los organismos 
electorales implementaron protocolos, guías y buenas prácticas antes, durante 
y después del proceso con el fin de ejecutar sus comicios.

En 2021, Perú llevó a cabo dos jornadas electorales con la participación 
obligatoria de toda la ciudadanía: las Elecciones Generales (11 de abril) y la 
Segunda Elección Presidencial (06 de junio) en la fecha originalmente progra-
mada, sin retrasar los comicios. En ambos casos la ONPE, organismo encar-
gado de organizar las elecciones, implementó protocolos, medidas e innova-
ciones con el objetivo de prevenir los contagios e impulsar la participación 
electoral. Este estudio destaca sobre todo la aplicación de innovaciones como 
la plataforma “Elige tu local de votación”, incentivos económicos para miem-
bros de mesa, la implementación de protocolos de bioseguridad y actividades 
específicas enfocadas en la protección de los derechos de grupos vulnerables.

La evaluación de la efectividad de estas medidas se puede realizar mediante 
un análisis estadístico de las dos preocupaciones en las que estas se centraban: 
la participación electoral y el número de contagios. En el primer caso, como se 
demuestra con el Gráfico 2, el número de asistentes a las elecciones peruanas ha 
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disminuido con el tiempo. Sin embargo, este patrón no continuó en la Segunda 
Elección Presidencial de 2021 la cual registró un aumento de 4.54 puntos por-
centuales con respecto a las Elecciones Generales 2021. Este incremento puede 
encontrar explicación no solo en la polarización política de este proceso, sino 
también en la experiencia pasada de la ciudadanía para con los protocolos de 
bioseguridad, la capacitación electoral y las medidas implementadas dirigidas 
a grupos vulnerables.

En el caso de un posible aumento de casos registrados por la COVID-19 
tras el desarrollo de las elecciones, este estudio demuestra que las Elecciones 
Bicentenario no supusieron un aumento per se de contagios. Mediante un 
análisis basado en estadística descriptiva y con la base de datos proporcionada 
por la Johns Hopkins University, una comparación entre los 30 días antes de 
la elección y 30 días después de ambas jornadas electorales evidencia que las 
medias se redujeron. Es decir, la disminución en el número de casos registrados 
continuó independientemente de si se realizaron los comicios o no.

De esta manera, esta investigación se ha centrado en describir las buenas 
prácticas y otras medidas implementadas por la ONPE para enfrentar el reto 
que supuso la pandemia de la COVID-19 al sistema democrático y su rela-
ción con la participación electoral y el número de contagios. Aunque este estu-
dio presenta ciertas limitaciones vinculadas a la falta de generar causalidades 
entre las medidas implementadas y las dos variables analizadas (participación 
y número de contagios), los resultados y alcances de este análisis sirven como 
un primer insumo para la investigación de los efectos de la pandemia en la 
democracia peruana.
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1.	 Introducción

La ejecución de elecciones generales periódicas supone un hito de enorme 
importancia que refleja el avance y desarrollo de la democracia en una sociedad. 
Desde 2001 —también denominado periodo de transición democrática—, se 
vienen celebrando en el Perú elecciones generales sin interrupciones autorita-
rias que quiebren el principio de alternancia en el mandato. No obstante, en los 
últimos cinco años diversos sucesos han generado un ambiente de tensión, ines-
tabilidad y conflicto en las relaciones entre el Poder Ejecutivo y Poder Legisla-
tivo, lo que determina un escenario de intemperancia política constante.

En tal sentido, cabe resaltar que la administración de justicia electoral se 
convierte en un desafío para los organismos electorales, los cuales, en defensa 
de su mandato constitucional, buscan impulsar el desarrollo de elecciones lim-
pias, eficientes y justas (Hartlyn et al. 2009). De este modo, tomando en 
consideración que tanto el panorama político como la crisis sanitaria afecta-
ron notablemente la normal conducción del proceso electoral, la tarea resultó 
siendo sumamente compleja. Por ello, el análisis de la función que desarrolla 
el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) como máximo organismo en materia 
electoral reviste importancia superlativa.

A partir de un punto de vista teórico, la calidad de las elecciones es un indi-
cador efectivo del estado de consolidación democrática. Contrariamente a tal 
aseveración, las Elecciones Generales 2021, desarrolladas en su integridad en 
un contexto de alerta epidemiológica, evidenciaron brechas y dificultades de 
orden tecnológico en el desarrollo de soluciones digitales promovidas para 
mitigar los efectos de la emergencia sanitaria. 

El siguiente texto busca analizar en detalle las EG  2021, desde la perspectiva 
y función que desarrolla el JNE, en cumplimiento de su mandato constitucio-
nal y tomando en cuenta su relación con los demás organismos electorales. De 
igual forma, se dará cuenta del impacto generado por la más reciente reforma 
política y las modificaciones a la legislación electoral promovidas precisamente 
por el JNE. Del mismo modo, se abordará el tema de la transformación digital 
que la institución se encuentra desarrollando en procura de una mejora del 
acto democrático, ideada para trascender las dificultades suscitadas por la lla-
mada “nueva normalidad”, generada por las medidas de orden sanitario toma-
das a raíz de la COVID-19. 
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2.  Los organismos electorales en la consolidación de la 
democracia  

La democracia representa una forma de gobierno en la que el poder es ejercido 
por la ciudadanía a través de mecanismos de toma de decisión (Mouffe 1999; 
Dahl 1999). Algunos de los elementos esenciales son los principios de libertad 
e igualdad, la participación activa de la ciudadanía en la toma de decisiones, la 
elección de autoridades y la garantía de la alternancia en el poder que se traduce 
a partir del desarrollo de elecciones (Cameron 1994). Bajo el sistema político 
democrático, se desarrollan elecciones y se aplican mecanismos de democracia 
directa (Ayala, Arriola y Cantuarias 2020), como las consultas popu-
lares, los referéndums y las consultas de revocatoria, los cuales son llevados 
también a consulta popular. Estos son, en definitiva, elementos fundamentales 
para contribuir a la consolidación y continuidad democrática en el Perú. Así, 
particularmente en nuestro país, la democracia es delegativa, lo que implica la 
realización de elecciones libres, justas, transparentes y competitivas, que son 
veladas y organizadas por los organismos electorales nacionales (Dahl 1999). 

Los organismos electorales pueden ser definidos como instituciones de 
carácter temporal o permanente que cumplen funciones asociadas a la organi-
zación, logística y administración de la justicia electoral, en conformidad con 
la normativa de cada país. Estos organismos pueden ser autónomos o depender 
de una instancia superior y poseen una tipología amplia de acuerdo con su 
nivel de autonomía o relación con la institucionalidad de los gobiernos. Los 
organismos electorales resultan relevantes tanto para la organización como 
para la garantía de la competencia electoral justa en el desarrollo de las eleccio-
nes (Welp 2015). No obstante, se enfrentan a desafíos referidos a las propias 
complejidades del sistema de partidos (Lynch 1999; Levitsky y Came-
ron 2003; Grompone 2012), así como a la alta fragmentación y volatilidad 
que suele tener la oferta electoral (Ayala, Brou y Ponte 2021), además, de 
la expansión del uso de tecnologías y medios de comunicación alternativos 
(Thompson 2014). 

En tal sentido, el desempeño de los organismos electorales —que confor-
man el denominado sistema electoral— es determinante para garantizar la 
voluntad popular (Rahat y Hazan 2001). Además, estos organismos cuen-
tan con atribuciones respecto de la elaboración y promoción de regulaciones 
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y normativas en torno a los actores políticos (por ejemplo, organizaciones polí-
ticas y ciudadanía), así como de otros elementos concernientes a los procesos 
electorales. Al respecto, el sistema electoral es el conjunto de procedimientos 
mediante el cual la voluntad política se convierte en representación, es decir, la 
conversión de votos en escaños (Nohlen 1996; Sartori 1999). Esta concep-
ción minimalista se encuentra en función de cómo se aplica la distribución de 
los votos; de este modo, se identifican sistemas de distribución mayoritaria y de 
distribución proporcional que se aplican para elegir a las autoridades.

2.1	 Los organismos electorales en el Perú

El sistema electoral, de acuerdo con la Constitución,1 está compuesto por tres 
organismos autónomos, además de englobar todas las normativas en torno al 
proceso electoral en cuestión; también involucra el proceso a través del cual 
se concreta la voluntad ciudadana para elegir a las autoridades. Este tipo de 
modelo de administración electoral, fundamentado en la actuación de orga-
nismos electorales autónomos y especializados, es el más extendido en las 
naciones democráticas y ha demostrado ser el sistema más adecuado para for-
talecer a las democracias.

En Perú, los organismos electorales responsables de la gobernanza electoral son 
el JNE, la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacio-
nal de Identificación y Estado Civil (Reniec); todos son constitucionalmente 
autónomos y cumplen funciones coordinadas para llevar adelante los procesos 
electorales (Ley N° 26859, Ley Orgánica de Elecciones, artículo 1).

2.1.1   ONPE

La ONPE es un organismo constitucionalmente autónomo encargado de 
organizar y ejecutar distintos procesos electorales, de referéndum y otros 
mecanismos de consulta popular. Asimismo, tiene por función, entre otras, 
ofrecer asistencia técnica en contextos electorales, así como garantizar a la ciu-
dadanía el derecho al ejercicio del sufragio (Ley N° 26487, artículo 5). De esta 
manera, la ONPE organiza la logística de los comicios, así como el conteo de 
votos en elecciones nacionales, subnacionales y también procesos de consulta 
popular o referéndum. 

1	 Constitución Política del Perú, art. 177.



55Las Elecciones del Bicentenario. El rol del JNE en la administración 
de justicia electoral durante las Elecciones Generales 2021

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

En adición, durante los procesos electorales, la ONPE conforma las Ofi-
cinas Descentralizadas de Procesos Electorales (ODPE), desplegadas a nivel 
nacional según circunscripción electoral, las que son responsables de ejecutar 
distintas acciones requeridas para el desarrollo eficaz de la consulta popular. A 
partir de la aprobación de la reforma de elecciones primarias, la ONPE tuvo 
también la responsabilidad de organizar y llevar a cabo el Proceso de Eleccio-
nes Internas 2020. 

2.1.2   Reniec

El Reniec es un organismo autónomo encargado de “organizar y mantener el 
registro único de identificación de las personas naturales e inscribir los hechos 
y actos relativos a su capacidad y estado civil” (Ley N° 26497, artículo 2). Para 
ello, el Reniec desarrolla técnicas y procedimientos para manejar e integrar 
la información. Durante los contextos electorales, proporciona información 
sobre el electorado convocado a ejercer su derecho al sufragio. En el marco 
de la gestión de las Elecciones Internas 2020 se encargó de elaborar el padrón 
electoral de afiliaciones de cada organización política participante.

3.	 JNE 

Finalmente, el JNE es el organismo rector en materia electoral, constitucio-
nalmente autónomo, responsable de administrar justicia electoral y encargado 
de cumplir funciones jurisdiccionales, fiscalizadoras, educativas, normativas y 
administrativas.

Tabla  1

Funciones del Jurado Nacional de Elecciones

Tipo Funciones

Jurisdiccionales Administra justicia en instancia final en materia electoral.

Fiscalizadoras Fiscaliza la legalidad del ejercicio del sufragio, así como de los padrones electora-
les, entre otros elementos concernientes al proceso electoral.

Educativas Desarrolla programas de educación electoral y de formación cívica ciudadana para 
la población y los actores políticos.
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En términos generales, las funciones del JNE en época electoral son fundamen-
tales para garantizar la legalidad del proceso, así como velar por el ejercicio libre 
del voto de la ciudadanía. A través de un trabajo de campo a nivel nacional, los 
fiscalizadores de este organismo electoral se encargan de verificar la conformi-
dad del padrón electoral, al igual que de los sistemas utilizados por la ONPE 
para el cómputo de votos y de los resultados electorales finales.

Mientras tanto, en contextos ordinarios, el JNE enfoca sus actividades en 
educación cívica electoral y la administración del Registro de Organizaciones 
Políticas (ROP). Los proyectos de educación cívico-electoral se imparten a 
través de convenios interinstitucionales con distintas instancias de la comuni-
dad (organizaciones políticas, autoridades electas, universidades, instituciones 
públicas, colectivos, entre otros) para promover los valores democráticos y la 
conciencia cívica necesaria para emitir un voto reflexivo e informado. Por otro 
lado, se administra y hace seguimiento de manera permanente al ROP, con el 
fin de contribuir al fortalecimiento del sistema de partidos políticos.

El JNE tiene como máxima autoridad al Pleno del Jurado Nacional de 
Elecciones, cuya principal responsabilidad en contextos no electorales está 
orientada al ejercicio de labores jurisdiccionales y de fiscalización, así como 
de educación en materia electoral y política enfocada a la ciudadanía. Entre 
las labores jurisdiccionales regulares del Pleno se encuentran las audiencias 
relacionadas con los recursos de apelación interpuestos en los procesos de 
vacancias y las suspensiones de autoridades regionales y municipales. En época 
electoral, el Pleno se encarga de resolver los recursos de apelación interpuestos 
sobre solicitudes de inscripción de candidatas o candidatos, tachas, exclusio-
nes, propaganda electoral, publicidad estatal, neutralidad, actas observadas y 
pedidos de nulidad. Estas audiencias son públicas, transmitidas por el canal 
JNETV, con cobertura televisada nacional.

Normativas Emite resoluciones y reglamentos en materia electoral.

Administrativas Es responsable de inscribir a las candidaturas, de otorgar credenciales, etc.

Registrales Registra partidos políticos, personeros, candidaturas, etc.

Fuente: Elaboración propia.

Tipo Funciones
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Finalmente, como parte de sus actividades de administración de justicia 
electoral en el marco de las Elecciones Internas celebradas en 2020, el JNE 
contribuyó con facilitar el acceso a la información sobre los datos y anteceden-
tes de las candidaturas a través de la Ventanilla Única de Antecedentes para 
Uso Electoral. Asimismo, el JNE se encargó de fiscalizar las hojas de vida de 
las candidatas y candidatos en elecciones primarias, así como de los delegados, 
y mantener sus funciones de resolución de conflictos en materia electoral y 
proclamar las candidaturas elegidas (Ley N° 30998). 

3.1	 Historia y organización del JNE 

A pesar de cumplir en 2021 noventa años de vida institucional ininterrum-
pida, la historia del JNE continúa siendo poco conocida. Su creación, en 1931, 
como organismo rector en materia electoral —poder electoral autónomo, 
paralelo al judicial, legislativo o ejecutivo—, responde a un proceso de reforma 
del Estado impulsado durante la tercera década del siglo XX. Un siglo antes, 
en los albores de la vida republicana, la organización de los procesos electora-
les recaía sobre los poderes legislativo y ejecutivo, los que convocaban a juntas 
transitorias para ese fin. La regulación de estos procesos recaía en un sistema 
electoral ordenado por una normativa variada: el Reglamento de Elecciones 
para el Congreso (1822), la Ley de Elecciones Municipales (1824), los regla-
mentos de elecciones de 1839 y 1849, la Ley de Elecciones de 1857 y 1861, y la 
Ley Orgánica de Elecciones de 1892 (Paniagua 2003; Basadre 1968). 

En 1895, con el inicio de la llamada República Aristocrática, se convocó 
a un grupo de intelectuales para llevar adelante una reforma constitucional 
que tuvo, entre otros objetivos, mejorar las condiciones de participación elec-
toral de la ciudadanía. Esa reforma permitió promulgar la Ley de Elecciones 
de 1896, la cual presentó un diseño electoral que contemplaba crear una ins-
titución responsable de organizar el proceso: la Junta Nacional Electoral. Se 
trató de un organismo colegiado compuesto por nueve miembros, que contem-
plaba, en su estructura, la creación de Juntas Electorales Departamentales y del 
Registro Electoral (Aljovín de Losada y López 2018). 

Aquel diseño institucional se mantuvo hasta 1930, cuando las Fuerzas 
Armadas perpetraron un golpe de Estado contra el régimen de Augusto B. 
Leguía. Luego, asumió el mando el comandante Luis Miguel Sánchez Cerro, 
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quien se mantuvo en el cargo hasta el 1 de marzo de 1931, cuando renunció 
en presencia de diversas autoridades debido a las críticas de un sector de la ciu-
dadanía hacia su gestión (Padilla 2019, 94; Molinari 2006).2 A partir de 
entonces se crea la Junta Nacional de Gobierno, presidida por David Samanez 
Ocampo y Sobrino, célebre montonero pierolista de fines del siglo XIX, y ya en 
el siglo XX uno de los principales opositores al gobierno de Leguía. 

Una de las primeras acciones realizadas por Samanez Ocampo fue la pro-
mulgación del D. L. Nº 7160, mediante el cual se convocó a Elecciones Gene-
rales, y del D. L. Nº 7177, con el que se decreta la creación del JNE.3 De este 
modo, el 22 de setiembre de 1931 se instala el primer Pleno del JNE, presidido 
por el doctor Ernesto Araujo Álvarez, y cuyos magistrados serían los doctores 
Max González Olaechea, Leandro Pareja, Ricardo Rivadeneira, Ernesto Flo-
res, Humberto Garrido Lecca y Nicanor Hurtado. 

Décadas más tarde, la referida estructura y diseño electoral se mantuvieron 
así hasta 1979, cuando la Asamblea Constituyente promulgó la nueva Consti-
tución. Esta Carta Magna presentaba modificaciones en la forma de elegir a los 
miembros del Pleno, de modo que en su artículo 287 estableció que:

a)	 El presidente del JNE era elegido entre los magistrados jubilados o 
suplentes de la Corte Suprema.

b)	 La Federación Nacional del Colegio de Abogados del Perú elegía a uno 
de los miembros.

c)	 El Colegio de Abogados de Lima elegía a uno de los miembros.

d)	 Los decanos de las facultades de Derecho de las universidades nacionales 
elegían a uno de los miembros. 

e)	 Los jurados regionales del centro, norte y sur proponían a ciudadanas o 
ciudadanos que eran elegidos por sorteo, según ley.

2	 Texto de renuncia del presidente de la Junta de Gobierno Luis Miguel Sánchez Cerro (01.03.1931). Ver https://
www.congreso.gob.pe/participacion/museo/congreso/mensajes/renuncia_presidente_junta_gobierno_1_mar-
zo_1931

3	 Ver https://portal.jne.gob.pe/portal/Pagina/Ver/222/page/Historia-del-JNE
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Por otro lado, se ampliaba la participación electoral a toda la ciudadanía 
mayor de 18 años, alfabetizada o no, lo que generó un incremento sustancial 
en el padrón electoral y sentenció el inicio de un modelo inclusivo en el que 
sectores históricamente olvidados cobrarían mayor protagonismo (Sánchez 
Agesta 1986). Posteriormente, se implementaron nuevas reformas electora-
les que promovieron una mayor participación de la población en política.4  

En 1993, tras un referéndum, una nueva Constitución entra en vigencia, la 
cual modificó drásticamente las funciones del JNE y originó dos nuevos orga-
nismos electorales: la ONPE y el Reniec. Desde entonces, la ONPE es respon-
sable de organizar los procesos electorales y otros tipos de consulta popular, 
además, se encarga de la logística y operación de los procesos. El Reniec, por su 
parte, se encarga de registrar a la ciudadanía y de elaborar el padrón electoral. 

El artículo 178 de la Constitución Política de 1993 establece que las compe-
tencias del máximo organismo electoral son las siguientes:

a)	 Fiscalizar la legalidad del ejercicio del sufragio y de la realización de los 
procesos electorales, del referéndum y de otras consultas populares, así 
como también la elaboración de los padrones electorales.

b)	 Mantener y custodiar el registro de organizaciones políticas.

c)	 Velar por el cumplimiento de las normas sobre organizaciones políticas 
y demás disposiciones referidas a materia electoral.

d)	 Administrar justicia en materia electoral.

e)	 Proclamar a las o los candidatos elegidos, el resultado del referéndum o 
el de otros tipos de consulta popular, y expedir las credenciales corres-
pondientes.

f)	 Las demás que la ley señala.

4	 El reconocimiento de algunas medidas de acción afirmativa para la promoción de la población históricamente 
discriminada se inicia en 1955, con el voto femenino en elecciones municipales (cuya aplicación recién se daría 
en 1963, en los albores del primer gobierno de Fernando Belaunde Terry). Posteriormente, se aprueba en 1997 la 
cuota de género al 25% en listas parlamentarias. En el 2000 se aprobó el aumento de la cuota de género al 30%. Por 
otro lado, en 2002 se aplicó la cuota indígena en el marco de las Elecciones Regionales y Municipales, en el ámbito 
regional y provincial. Finalmente, en 2006 se aplicó la cuota joven.
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Asimismo, de acuerdo con su Ley Orgánica, el JNE tiene la función de 
desarrollar programas de educación electoral que permitan crear conciencia 
cívica en la ciudadanía. Para tal efecto podrá suscribir convenios con colegios, 
universidades y medios de comunicación. Esta función se ejerce de manera per-
manente e ininterrumpida.

Por otro lado, la Constitución de 1993 enfatiza en la autonomía de este 
organismo y le otorga iniciativa legislativa, además, modifica la composición 
del Pleno del JNE, de modo que reduce el número de magistrados a cinco: 

a)	 Un miembro elegido en votación secreta por la Corte Suprema de la 
República entre sus magistradas o magistrados jubilados o en actividad. 
En este segundo caso se concede licencia a la elegida o al elegido. Esta o 
este representante preside el Pleno del JNE.

b)	 Un miembro elegido en votación secreta por la Junta de Fiscales Supre-
mos, entre las o los fiscales supremos jubilados o en actividad. En este 
segundo caso, se concede licencia a la elegida o al elegido.

c)	 Un miembro elegido en votación secreta por el Colegio de Abogados de 
Lima, entre sus miembros.

d)	 Un miembro elegido en votación secreta por las o los decanos de las 
facultades de Derecho de las universidades públicas, entre sus exedeca-
nas o exdecanos.

e)	 Un miembro elegido en votación secreta por las o los decanos de las 
facultades de Derecho de las universidades privadas, entre sus exedeca-
nas o exdecanos (Congreso de la República 1993, artículo 179).
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Esta nueva fórmula de elección de los miembros del Pleno garantiza su impar-
cialidad, ya que ninguno puede vincularse con organizaciones políticas. Desde 
su creación, el JNE ha cumplido un rol fundamental para la democracia 
peruana. De hecho, su función institucional garantiza la imparcialidad de los 
procesos electorales y una correcta administración de justicia electoral en todo 
el territorio

4.	 Funciones y actividades del JNE en contextos electorales 

Los organismos electorales comparten funciones en el contexto electoral y no 
electoral. El JNE, como organismo rector de la administración de justicia elec-
toral en procesos electorales, debe también custodiar el cumplimiento de las 
normativas electorales, así como supervisar y fiscalizar los procesos electorales 
(Jurado Nacional de Elecciones 2020b). Por ello, durante cada proceso 
electoral se establecen Jurados Electorales Especiales (JEE), con la finalidad de 

Gráfico  1

Composición del Pleno del Jurado Nacional de Elecciones

Una o un integrante electo de la Sala Plena de la Corte Suprema 
de Justicia de la República (quien lo preside)

Una o un integrante por la Junta de Fiscales Supremos

Una o un representante del Colegio de Abogados de Lima

Una o un representante de los decanos de las facultades de 
Derecho de las universidades públicas

Una o un representante de los decanos de las facultades de 
Derecho de las universidades privadas

Pleno JNE

Fuente: Constitución Política del Perú. Elaboración propia.
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supervisar y dirigir las distintas actividades de gestión jurisdiccional, adminis-
trativa y de carácter fiscalizador en cada una de las circunscripciones electora-
les. Los JEE son de carácter temporal y funcionan exclusivamente en el marco 
de cada uno de los procesos electorales convocados tanto a nivel nacional como 
subnacional, así como en el desarrollo de consultas populares o referéndum. 

Los JEE tienen plena competencia dentro de las funciones encomendadas 
por ley y por el Pleno del JNE, dentro de su circunscripción electoral o en la 
que se le asigne. Bajo este contexto, los JEE realizan acciones como primera 
instancia en materia electoral, para garantizar los principios procesales de 
tutela jurisdiccional efectiva y el debido proceso. Las funciones que cumplen 
los JEE como primera instancia electoral son determinadas por el artículo 36 
de la Ley Orgánica del Jurado Nacional de Elecciones. Para el proceso de EG 
2021, el Reglamento de Gestión de los JEE, en su sexta disposición, precisa que 
las funciones de estos órganos son las siguientes:

a)	 Administrar justicia electoral en primera instancia, con arreglo a la 
Constitución Política del Perú, las leyes, las normas emitidas por el 
Pleno del JNE y los principios generales del derecho.

b)	 Calificar y conceder, de ser el caso, los recursos de apelación que se inter-
pongan contra sus pronunciamientos, elevando los actuados al JNE.

c)	 Tramitar las solicitudes de reconocimiento de los personeros en los pro-
cesos electorales.

d)	 Calificar e inscribir fórmulas y listas de las o los candidatos.

e)	 Resolver las tachas formuladas contra candidatas o candidatos y listas de 
candidatas o candidatos.

f)	 Resolver las tachas formuladas contra las y los postulantes a los cargos 
de jefe de la ODPE, administrador de la ODPE y coordinador del local 
de votación de la ODPE.

g)	 Resolver las tachas formuladas contra las y los ciudadanos sorteados 
para conformar las mesas de sufragio, así como excluir de oficio a las 
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y los ciudadanos sorteados que tengan comprobado impedimento para 
asumir la función de miembro de mesa.

h)	 Fiscalizar la legalidad del ejercicio del sufragio, de acuerdo con la regla-
mentación, las directivas y los procedimientos establecidos por el JNE.

i)	 Fiscalizar la legalidad de la realización del proceso electoral de acuerdo 
con los procedimientos establecidos por el JNE y en coordinación con 
la Dirección Nacional de Fiscalización y Procesos Electorales (DNFPE).

j)	 Velar por el cumplimiento obligatorio de las resoluciones, directivas y 
otras normas del JNE sobre el desarrollo del proceso electoral, así como 
las demás disposiciones referidas a la administración de justicia electoral.

k)	 Elevar al JNE las quejas que se presenten contra el JEE.

l)	 Declarar la nulidad del proceso electoral, en primera instancia, con-
forme a ley.

m)	 Poner en conocimiento, del JNE y de la autoridad competente, las 
infracciones o delitos cometidos por las personas, autoridades, las y los 
funcionarios, trabajadores públicos y prestadores de servicios, en aplica-
ción de las normas electorales.

n)	 Resolver las impugnaciones contra las decisiones de los miembros de 
mesa hechas durante la votación y el escrutinio en las mesas de sufragio.

o)	 Resolver en primera instancia las observaciones que formule la ODPE a 
las actas electorales.

p)	 Proclamar los resultados descentralizados de las elecciones.

q)	 Remitir oportunamente al JNE las respectivas Actas Descentralizadas 
de Proclamación de Resultados.

r)	 Administrar los fondos que se le asignen, de acuerdo con la ley y sujetán-
dose a las normas y los procedimientos de los sistemas de Contabilidad y 
de Tesorería, así como a las directivas emitidas por el JNE.
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s)	 Designar a su personal administrativo de acuerdo con su presupuesto, 
aplicando la normativa existente sobre contratación e incompatibilida-
des previstas en la Ley, así como las directivas emitidas por el JNE. El 
JEE contrata al asistente administrativo, fiscalizador de local de vota-
ción, fiscalizador de línea de recepción, seguridad y limpieza.

t)	 Rendir cuentas del presupuesto asignado dentro de los plazos estableci-
dos en la ley.

u)	 Presentar un informe final al JNE, antes de su cese, de acuerdo a ley.

v)	 Otras funciones relacionadas con su competencia.

La estructura orgánica de los JEE se establece de la siguiente manera:

Los JEE son constituidos por tres miembros. El integrante que preside este 
órgano es un juez superior en ejercicio de la Corte Superior, en cuya circunscrip-
ción también se habilitaría la sede del JEE. Un segundo miembro que cumple 
un rol de secretaría técnica del JEE es designado por el Ministerio Público 
a través de una elección entre fiscales superiores, tanto en actividad como en 

Gráfico  2

Composición de los Jurados Electorales Especiales

Presidente de JEE
(Corte Superior)

Segundo miembro del JEE 
(Secretaría Técnica)

Tercer miembro
(sorteado por el JNE)

Asistente 
jurisdiccional

Coordinador de 
Acciones Educativas 

(CAE)

Componente
administrativo

Componente
de fiscalización

Fuente: Reglamento de gestión de los Jurados Electorales Especiales para las Elecciones Generales 2021 en 
el contexto de emergencia sanitaria. Resolución N° 363-2020-JNE. Elaboración propia.
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situación de jubilación. Finalmente, el tercer miembro es designado por el JNE 
mediante sorteo, en un acto público, dentro de una lista de 25 ciudadanas y 
ciudadanos que residen en la localidad donde se encuentra la sede del JEE. 

5.	  El impulso a la reforma electoral en el marco de las 
Elecciones del Bicentenario  

Desde 2011, el JNE impulsa un proyecto de reforma electoral que permite 
implementar un Código Electoral. Con miras a cumplir con ese objetivo, la 
gestión del doctor Hugo Sivina Hurtado (2008-2012) presentó ante el Con-
greso de la República el proyecto de ley del Código Electoral y el Código Pro-
cesal Electoral, y esperó que el primer hito sea obtener una normativa unificada 
que supere los vacíos o contradicciones existentes. A partir de 2012, durante 
la gestión del doctor Francisco Távara Córdova (2012-2016), en coordinación 
con la ONPE y el Reniec, el JNE presentó los proyectos para una nueva Ley de 
Derechos de Participación y Control Ciudadano, una nueva Ley de Partidos 
Políticos y el proyecto de Ley de Impedimentos para ser Candidatos.

En 2015, el Congreso de la República realizó reformas en la legislación elec-
toral ad portas de las Elecciones Generales 2016 (EG 2016), pero no consideró 
de manera integral temas referidos con la democracia interna, la paridad, el 
financiamiento de los partidos políticos o la profesionalización de los funcio-
narios electorales. En 2017, el JNE presentó un nuevo Proyecto de Código 
Electoral, de cara a las Elecciones Regionales y Municipales del 2018 (ERM 
2018), el cual no tuvo el impacto esperado, y un proyecto de ley denominado 
Cifra Repartidora Diferenciada, para mejorar la participación política de los 
pueblos indígenas. 

Cabe destacar que estas iniciativas legislativas fueron argumentadas sobre 
la base de la experiencia comparada, sobre todo, por la necesidad de contar con 
un cuerpo normativo que contribuya con el fortalecimiento de los partidos 
políticos, el sistema de partidos y que permita que la administración de justicia 
electoral cuente con un documento ordenado que reduzca la posibilidad de 
incompatibilidades en las normas. Como institución, el JNE lidera las pro-
puestas de reforma. 

Sin embargo, la crisis política iniciada con la renuncia de Pedro Pablo 
Kuczynski al cargo de presidente de la República y las controversias entre los 
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poderes ejecutivo y legislativo generaron un escenario crítico para la estabi-
lidad política del país. Los conflictos entre ambos poderes estatales llevaron 
a Martín Vizcarra Cornejo, con solo seis meses en el poder, a presentar una 
cuestión de confianza el 16 de setiembre de 2018 para aprobar cuatro refor-
mas constitucionales.5 Tras la aprobación congresal, las reformas fueron pre-
sentadas en diciembre del mismo año, en un referéndum nacional, en el que 
se aprobaron tres de ellas. Esto sucedió después de conocerse algunos cambios 
realizados en el Congreso al proyecto sobre bicameralidad, en el que, entre 
otros cambios, se propuso restringir la figura de la cuestión de confianza en 
el caso de iniciativas legislativas, lo que afectó el equilibrio de los poderes 
(Ayala, Brou y Ponte 2021).

Por ello, en 2018 se constituyó la Comisión de Alto Nivel para la Reforma 
Política (CANRP) mediante Resolución Suprema Nº 228-2018-PCM. Esta 
comisión elaboró un diagnóstico del sistema político y electoral peruano acom-
pañado de doce propuestas de reforma. Todas las propuestas fueron revisadas 
por el Poder Legislativo y la mayoría fueron aprobadas con modificaciones, de 
modo que se implementaron en las EG 2021.

5	 Reforma constitucional para la conformación de la Junta Nacional de Justicia, regulación de financiamiento polí-
tico, prohibición de la reelección inmediata de congresistas, establecimiento de la bicameralidad.

Ítem Reforma Fecha

1 Se modifica el artículo 35 de la Constitución - Ley Nº 30905. 10/01/2019

2 Se incluye el artículo 90-A. Prohibición a los parlamentarios a la reelección 
inmediata. Ley Nº 30906. 10/01/2019

3
Cuota de género y alternancia. Ley Nº 30996.
Se aplica progresivamente la modificación del artículo 116 de la Ley N° 26859, 
Ley Orgánica de Elecciones (LOE).

20/08/2019

4

Se modifican los artículos 5, 7, 8, 13, 15, 16, 17 y 18 de la Ley Nº 28094, Ley de 
Organizaciones Políticas (LOP), sobre inscripción, afiliación, comités partida-
rios, suspensión, cancelación, integración y renuncia a organizaciones políticas. 
Ley Nº 30995.

27/08/2019

Tabla  2

Reformas implementadas para el proceso de las Elecciones Generales 2021
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En esa línea, cabe destacar que las reformas implementadas entre 2011 y 2018 
se aplicaron dentro de los meses previos a los procesos electorales. Esta cons-
tante genera que las decisiones sobre las modificaciones legales se realicen sin 
mayor anticipo ni evaluación de su posible impacto en los actores involucra-
dos. Asimismo, se debe considerar que, del total de reformas realizadas, un 
conjunto importante impacta directamente en el desarrollo del proceso elec-
toral. Entre ellas se encuentran las orientadas a la democracia interna, impedi-
mentos para postular a condenadas o condenados en primera instancia, pari-
dad y alternancia, prohibición de adquisición de espacios de radio y televisión 
y, finalmente, prohibición a la reelección inmediata de congresistas.

5
Se modifican los artículos del título V, “Democracia interna”, de la LOP, para 
promover la participación política y la democracia interna en las organizaciones 
políticas. Ley Nº 30998.

27/08/2019

6

Se modifica el Código Penal. Se incorpora el delito de financiamiento prohi-
bido de organizaciones políticas.
Se modifica la mención del Capítulo Único del título XVII del Libro Segundo 
del Código Penal por Capítulo I. Se incorpora el capítulo II en el título XVII, 
“Delitos contra la voluntad popular”, del Libro Segundo “Delito contra la par-
ticipación democrática”. Ley Nº 30997.

27/08/2019

7 Democracia Interna - Primarias. Ley Nº 30998. 27/08/2019

8
Se incorpora la Tercera Disposición Transitoria de la LOE.
Para las Elecciones Generales 2021-2026 no se aplicará lo contenido en el 
segundo y tercer párrafo del artículo 4 de la LOE. Ley Nº 31010.

27/03/2020

9
Se modifica el artículo 116 de la LOE. Paridad y alternancia en elecciones inter-
nas y en lista de candidatas o candidatos para elecciones generales, congresales 
y Parlamento Andino. Ley Nº 31030, de aplicación a partir de las EG 2021.

23/07/2020

10 Se modifica el artículo 21 de la LOE. Se elimina el voto preferencial y se crea la 
circunscripción de peruanos en el extranjero. Ley Nº 31032. 23/07/2020

11
Ley de Reforma Constitucional que incorpora el artículo 34-A y el artículo 
39-A sobre impedimentos para postular a cargos de elección popular o ejercer 
función pública. Ley Nº 31042.

15/09/2020

12 Se modifican los artículos del título VI “Del Financiamiento de los Partidos 
Políticos” de la Ley Nº 28094, LOP. Ley Nº 31046. 26/09/2020

Fuente: Congreso de la República del Perú. Elaboración propia.
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A pesar de los cambios de la legislación ocurridos tras la crisis sanitaria, el Con-
greso de la República se vio en la necesidad de legislar excepciones y reglas especia-
les para llevar adelante el proceso electoral, lo que se detalla en la siguiente tabla:

Si bien estas normas tuvieron por finalidad facilitar la realización de las EG 2021, 
se convirtieron en una variable no prevista, que afectó la medición del impacto 
de la reforma. A pesar de ello, evaluar su recorrido resulta indispensable para 
lograr un mejor entendimiento con relación a las elecciones del bicentenario.

5.1	 La democracia interna 

Si bien existían aspectos referidos a la democracia interna antes de la reforma, 
los criterios anteriores reducían la función de los organismos electorales y de la 
ciudadanía al de meros observadores o asesores técnicos, sujetos a la voluntad 
de las organizaciones políticas. La Ley Nº 30998, por la que se modificó la 
Ley de Organizaciones Políticas (LOP), estableció nuevos criterios para que 
los partidos políticos realicen la selección de candidatas y candidatos entre sus 
afiliados. En el caso peruano, la reforma tomó como ejemplo las experiencias 
argentina y uruguaya, de modo que se realizó un diseño similar a las Primarias, 
Abiertas, Simultáneas y Obligatorias (PASO).

Tabla  3

Normas de excepcionalidad por la COVID-19

Ítem Modificación Fecha

1 Regla excepcional de intangibilidad electoral. Ley Nº 31010. 27/03/2020

2 Suspensión de las Elecciones Primarias. Ley Nº 31028. 14/07/2020

3 Creación de la circunscripción de peruanos en el extranjero. Ley Nº 31032. 23/07/2020

4 Reglas especiales para las EG2021. Ley Nº 31038. 22/08/2020

5 Impedimentos para ser candidata o candidato. Ley Nº 31042. 15/09/2020

Fuente: Congreso de la República del Perú. Elaboración propia.
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Así, la reforma a la ley insertó la figura de la realización de elecciones pri-
marias en el Perú y convirtió este proceso en obligatorio, tanto para las orga-
nizaciones políticas como para la ciudadanía, a fin de generar mayor relación 
e interés de ambos actores. Esta modificación es aplicable para la selección de 
candidatas o candidatos a la presidencia, vicepresidencias, congreso, alcaldías 
o gobiernos regionales.

Bajo este nuevo modelo se buscaba implementar una democracia interna 
con mayor participación de los organismos electorales: al Reniec se le asignó 
la función de elaborar el padrón electoral para cada organización política; a la 
ONPE, la organización del proceso electoral y, al JNE, facilitar el acceso a las 
bases de datos en ventanilla única, fiscalizar las hojas de vida de candidatas 
y candidatos en elecciones primarias, y candidatas y candidatos designados, 
resolver conflictos en materia electoral y proclamar a las y los candidatos elegi-
dos. Sin embargo, dada la crisis sanitaria y las pautas de distanciamiento social, 
la ejecución de las PASO se vio obstaculizada para el proceso de 2021. Pese a 
ello, para proteger los fundamentos de la reforma política, se promulgó la Ley 
Nº 31038, aprobada por el Congreso, y reglamentada por la Resolución Jefa-
tural N° 000310-2020-JN/ONPE,6 por la que se establece que, debido al con-
texto excepcional causado por la COVID-19, se realicen elecciones internas en 
las que solo participen las afiliadas y afiliados de las organizaciones políticas. 
En consecuencia, la implementación de las elecciones primarias abiertas fue 
suspendida en la mayoría de sus aspectos, de modo que el impacto real podrá 
analizarse en una próxima elección. A pesar de ello, los análisis del actual 
proceso evidencian las dificultades para su implementación (Carranza y 
Chuquillanqui 2020; Carranza et al. 2021; Jurado Nacional de 
Elecciones 2021a).

5.1.1   El desarrollo de las elecciones internas en el 2021

Para el desarrollo de las EG 2021, el número de afiliadas y afiliados partida-
rios políticos de alcance nacional ascendió a 1.663.147 personas, con lo cual se 
marca una tendencia de crecimiento en las afiliaciones desde 2017, de modo 
que 2021 fue el año con más afiliadas y afiliados desde 2006. Dicho esto, las 
organizaciones políticas participaron en el proceso de elecciones internas entre 

6	 Ver https://www.onpe.gob.pe/modMarco-Legal/Resoluciones/RJ-310-2020-JN.pdf
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el 29 de noviembre y el 6 de diciembre de 2020, por medio de las dos modali-
dades establecidas: por afiliadas o afiliados o por delegadas o delegados.

Tabla  4

Modalidad de elecciones internas según organización política

Por afiliadas o afiliados (modalidad directa) Por delegadas o delegados (modalidad indirecta)

Acción Popular Alianza para el Progreso

Frente Amplio por Justicia, Vida y Libertad Avanza País - Partido de Integración

Juntos por el Perú Democracia Directa * 

Partido Aprista Peruano Frente de la Esperanza 2021

Partido Democrático Somos Perú Frente Popular Agrícola FIA del Perú (Frepap)**  

Partido Morado Fuerza Popular

Partido Nacionalista Peruano Partido Político Contigo

Partido Popular Cristiano***  

Partido Político Nacional Perú Libre 

Perú Nación

Perú Patria Segura 

Podemos Perú

Renacimiento Unido Nacional

Restauración Nacional 

Solidaridad Nacional

Todos por el Perú

Unión por el Perú

Fuente: Jurado Nacional de Elecciones (2021a).

* Democracia Directa escogió la modalidad de delegadas y delegados para elegir su fórmula presidencial y 
candidaturas al Parlamento Andino, mientras que para determinar a sus aspirantes al Congreso de la República 

seleccionó la modalidad por afiliadas y afiliados.

** Frepap, que no presentó candidatas ni candidatos a la presidencia, pero sí al Congreso y al Parlamento 
Andino, optó por la modalidad de delegadas y delegados para la selección de sus candidaturas.

*** El Partido Popular Cristiano optó por la modalidad de afiliadas y afiliados para la elección de su fórmula 
presidencial y de delegadas o delegados para elegir sus candidaturas al Congreso de la República y al Parlamento Andino.
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Finalmente, cabe resaltar que, según las Encuestas Nacionales de Candi-
daturas realizadas por la Línea de Investigación del JNE, en las Elecciones 
Congresales Extraordinarias 2020 (ECE 2020) y las EG 2021, el 62% de can-
didaturas no militaba en un partido político en 2020 (Jurado Nacional 
de Elecciones 2020a y 2021d). Mientras que, con la nueva legislación elec-
toral que exige que al menos el 80% de postulantes a las elecciones internas sea 
militante con un tiempo mínimo de afiliación, la figura se ha invertido con un 
68,7% que reporta ser militante inscrita o inscrito en el partido por el que pos-
tuló, los que, sumados al 15,2% de candidaturas que menciona poseer un cargo 
dirigencial en sus respectivas organizaciones políticas, resulta en el 83,9% de 
candidaturas con un vínculo formal con su partido político (Jurado Nacio-
nal de Elecciones 2021a, 4).

5.2	 Impedimentos para postular 

Una de las reformas más discutida es la asociada a la Ley Nº 31042, Ley de 
Reforma Constitucional, por la que se incorporan los artículos 34-A y 39-A 
sobre impedimentos para postular a cargos de elección popular o ejercer la fun-
ción pública. Estos artículos señalan que las y los ciudadanos que tengan una 
sentencia condenatoria en primera instancia, en calidad de autoría o complici-
dad, por la comisión de delito doloso, no pueden ser candidatas o candidatos 
a cargos de elección popular ni pueden ejercer la función pública mediante 
designación de cargos de confianza. De igual manera, esas características se 
aplican al ejercicio de la función pública en cargos de confianza. 

5.3	 Paridad y alternancia 

Una de las medidas más esperadas y que mayor impulso recibió por parte de 
organizaciones de la sociedad civil y del mismo JNE fue la de la paridad y alter-
nancia. Si bien la participación de las mujeres en la vida política peruana se ini-
cia en 1933, cuando se reconoció su derecho de participar en elecciones muni-
cipales —y se amplía en 1955, gracias a lo cual el año siguiente sería la primera 
elección en que las mujeres pudieron ejercer su derecho al sufragio (Poulsen 
2020)—, no fue sino hasta 1997, con la cuota de género, que se aprobaron 
medidas de acción afirmativa para promover directamente su participación. 
No obstante, la representación política de las mujeres en América Latina es un 
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caso ampliamente estudiado y con serias recomendaciones respecto de las refor-
mas que permitan su participación en igualdad de condiciones (Freidenberg 
2021; Freidenberg y Gilas 2021).

La Ley Nº 30996, Ley que modifica la LOE respecto al sistema electoral 
peruano, cambió, particularmente, los artículos 21 y 116 de esa norma (Ley 
Nº 26859), los cuales aluden a los porcentajes mínimos de participación de 
mujeres (40%) en las listas de candidatas o candidatos al Congreso de la Repú-
blica y establecen el incremento progresivo hasta alcanzar la paridad en ellas 
hasta el 2031 (Maldonado et al. 2020, 130-131). Posteriormente, la Ley 
Nº 31030, ley por la que se modifican normas de la legislación electoral para 
garantizar paridad y alternancia de género en las listas de candidatas y candi-
datos, implicó una modificación adicional que permite que el ordenamiento 
de las listas se realice de forma alternada entre hombres y mujeres (Jurado 
Nacional de Elecciones 2021b, 12). Si bien la ley que busca la paridad es 
un incentivo importante, esta no puede ser totalmente eficiente si no se esta-
blece un mandato de ubicación en las listas de candidatas y candidatos. 

Desde la implementación de las cuotas electorales, habría que añadir que 
esta es la primera vez que se logran resultados concretos para una democracia 
paritaria. Esta diferencia se observa, sobre todo, en que la reforma modifica 
la ubicación de las mujeres en las listas, lo cual habría representado uno de los 
principales obstáculos para ser electas (Ayala, Brou y Ponte 2021). Así, se 
encuentra que, para las últimas ECE 2020, las mujeres representaron el 40% 
del total de las candidaturas, lo que equivale a 946 mujeres postulantes; sin 
embargo, solamente el 26% de ellas fueron electas para el periodo 2020-2021. 

Asimismo, cabe anotar que escenarios similares se observaron en proce-
sos electorales anteriores, como en las EG 2016, en las que solo el 28% de 
curules fueron concedidos a congresistas mujeres (Jurado Nacional de 
Elecciones 2021d).
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5.3.1   Efectos de la aplicación de la paridad y alternancia 
en el proceso electoral

Gracias a la aplicación de la paridad y alternancia en las EG 2021, por primera 
vez en la historia republicana fueron electas 49 mujeres como congresistas de 
la República. Esto demuestra el impacto que esta importante reforma ha sig-
nificado, ya que no solo existió un aumento significativo en las candidatas al 
Parlamento Nacional, sino también un aumento del 12% en las mujeres electas 
para ocupar una curul.

Gráfico  3
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No obstante, luego de analizar la ubicación de las candidatas en las listas al 
Congreso de la República para las últimas cuatro elecciones nacionales, resalta 
el hecho de que hasta las ECE 2020 la mayoría de candidatas se ubicaba en el 
tercio inferior y menos del 25% en el tercio superior. Sin embargo, en las EG 
2021, la mayoría de candidatas pasó a formar parte del tercio medio (40%). A 
pesar de ese cambio ocasionado por la reforma de paridad y alternancia, solo el 
24% de las candidatas se ubicó en el tercio superior de las listas, y el 22% fueron 
cabeza de lista. No obstante, desde las ECE 2020 se muestra una reducción 
en el porcentaje de mujeres dentro del tercio inferior, que disminuye hasta un 
36% (Jurado Nacional de Elecciones 2021d, 8-20). El análisis de la 
ubicación en las listas se mantiene vigente al tratarse de un punto importante 
a la hora de ser electas.

Gráfico  4

Participación y elección de mujeres en las candidaturas al Congreso 
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A pesar del uso del voto preferencial para las EG 2021, la inclusión de los 
criterios de paridad y alternancia en las listas electorales permitió un mejor 
escenario para las candidatas que históricamente participaron en desventaja. 
De esa manera, por primera vez 49 mujeres han alcanzado un escaño en el 
Congreso de la República, lo que equivale al 37,7% de 130 congresistas, de 
modo que se constituye en la cantidad de mujeres en el Parlamento Nacional 
más alta en veinte años de procesos electorales. Del mismo modo, cabe des-
tacar que tres mujeres jóvenes menores de 30 años fueron electas (Jurado 
Nacional de Elecciones 2021e, 11). Finalmente, es relevante nuevamente 
anotar la importancia de la ubicación de las candidaturas en las listas, ya que 
101 de los 130 congresistas electos ocuparon puestos del tercio superior, de los 
cuales la mayoría (61) son hombres (Jurado Nacional de Elecciones 
2021e, 24). Esto demuestra una vez más la importancia de seguir trabajando 
por una participación política equitativa entre mujeres y hombres.

En la misma línea, es importante evidenciar la presencia de mujeres en otros 
cargos de elección popular a nivel nacional, como la lista presidencial o el Par-
lamento Andino, tal como se muestra en la Tabla 5.

Presidencia y 
vicepresidencia Congreso Parlamento Andino

Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres

2001 0 3 22 98  

2006 1 2 35 85 5 10

2011 1 2 28 102 2 13

2016 1 2 36 94 2 13

2020   34 96  

2021 1 2 49 81 7 8

Fuente: INFOgob. Elaboración propia.

Tabla  5

Autoridades electas a nivel nacional según sexo (2001-2021)
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6.	 Prohibición a la reelección inmediata de congresistas

Contraria a la reforma de paridad y alternancia, una de las reformas que mayor 
resistencia causó en la esfera política fue la Ley Nº 30906, de reforma constitu-
cional, que prohíbe la reelección inmediata de Parlamentarios de la República. 
Esa modificación impactó directamente en todos los partidos políticos; sin 
embargo, se debe precisar que, previamente a la aprobación de esta reforma, 
luego de cada elección congresal, la reelección no había sido una constante, y 
cada Congreso nuevo electo tenía por lo general una renovación importante 
de sus integrantes (Valladares 2009). Si bien la reforma contó con amplia 
aprobación ciudadana, demostrada en los resultados del Referéndum Nacional 
2018 —85,8% de los votantes a favor de la medida (Ayala, Brou y Ponte 
2021, 32)—, es un tema que requiere un análisis de largo plazo para efectuar 
una evaluación de impacto.

La modificación constitucional trajo consigo muchas dudas por parte de 
los partidos políticos y las o los responsables de la administración de justicia 
electoral. El 7 de noviembre de 2019, el Jurado Electoral Especial de Ica emitió 
el Oficio Nº 001-2019-JEE/JNE y, un día después, el Jurado Electoral Espe-
cial de Lima Centro 1 emitió el Oficio Nº 003-2019-JEE-LC1/JNE, de fecha 
8 de noviembre de 2019, en el cual se consultaba al Pleno del JNE sobre la 
postulación de las y los excongresistas del Parlamento disuelto al proceso de 
ECE 2020, por tratarse de un proceso excepcional y no de uno que parte del 
calendario electoral establecido. Así fue cómo el Pleno del JNE dictaminó la 
Resolución Nº 0187-2019/JNE, en la cual, luego de un análisis constitucional 
que tomaba además en cuenta la jurisprudencia electoral, resolvió por mayoría:

Artículo primero.- ABSOLVER la consulta formulada por los Jurados Electorales 
Especiales de Ica y Lima Centro 1, en el sentido de que la prohibición de reelección 
inmediata contenida en el artículo 90-A de la Constitución Política no comprende 
y no le es aplicable a los congresistas de la República que integraron el Congreso 
disuelto el 30 de setiembre de 2019.

Por otro lado, al ser las EG 2021 el primer proceso electoral ordinario 
luego de la reforma normativa, fue también el primer caso de aplicación 
en el proceso de inscripción de las listas, que cumple estrictamente con la 
normatividad vigente. 
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 7.   Prohibición de adquisición de espacios de radio y televisión

Para finalizar, la Ley Nº 31046, que modifica el título VI “Del financiamiento 
de los partidos políticos” de la LOP, fue publicada en 2020. Esta modifica-
ción estableció restricciones para que los partidos políticos realicen contratos 
de publicidad en radio, prensa o televisión, y así reducir la desigualdad para 
presentar sus propuestas ante la ciudadanía, pero, sobre todo, para restringir 
las posibilidades de financiamiento irregular.

La modificación señala sobre la franja electoral:

Artículo 37.- Financiamiento público indirecto

Desde los sesenta (60) días hasta los dos (2) días previos a la realización de elec-
ciones generales, los partidos políticos y alianzas con candidatos inscritos tienen 
acceso gratuito, de acuerdo a lo establecido en esta ley, a los medios de radiodifusión 
y televisión, de propiedad privada o del Estado de señal abierta, canales nacionales 
de cable de alcance nacional, estaciones de radio, públicos o privados y a contratar 
publicidad diaria en redes sociales.

La ONPE recibe como asignación presupuestaria el monto destinado al acceso 
a radio, televisión y al pago de la publicidad en redes sociales en cada elección. 
Los precios convenidos con los medios de comunicación deben ser los conside-
rados para una tarifa social. Una particularidad de la modificación que se hizo 
a la LOP, en el título VI sobre el financiamiento, fue la inclusión del enfoque de 
género, al ser enfática en señalar que la ONPE debe asegurarse que los criterios 
de igualdad y paridad y no discriminación entre mujeres y hombres durante 
la utilización de la franja electoral por parte de los partidos políticos sea la 
correcta. Con ello, se puede afirmar que somos espectadores de un hito histó-
rico sin precedentes para el Perú: la construcción de una democracia paritaria. 

8.	  Virtualización de la campaña electoral: alcances desde 
el monitoreo de medios y redes sociales

Las restricciones normativas expresadas en la reforma sobre publicidad se 
aunaron a las limitaciones de campañas físicas ocasionadas por la pandemia 
por la COVID-19. De esa manera, las EG 2021 se constituyeron en un proceso 
electoral sin precedentes en términos de la realización de las campañas polí-
ticas en ambas vueltas. Por ello, la Dirección Nacional de Educación Cívica 
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Ciudadana del JNE, a través de su equipo de investigación, elaboró un moni-
toreo de medios de comunicación y redes sociales para detectar el uso de ambas 
plataformas en estas elecciones.

Por medio del monitoreo de medios realizado durante la primera vuelta 
electoral se detectó que, luego de revisar el tipo de contenido presentado en 
los distintos medios, se logró apreciar que la mayoría (82%) fue de corte no 
programático, es decir, no incluía propuestas de las candidaturas. Asimismo, el 
medio con mayor cobertura a los temas programáticos fue la radio (51%).

Asimismo, respecto a los temas programáticos mayormente abordados por 
las candidaturas en sus participaciones mediáticas, resalta el de salud (19%), 
debido a la pandemia, seguido por el de educación (14%), economía (13%) y 
seguridad ciudadana (12%). 

Gráfico  5

Distribución de cobertura electoral por tipo de información
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Fuente: Jurado Nacional de Elecciones (2021f).
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Por otro lado, de acuerdo con el monitoreo de medios, las y los candidatos 
presidenciales con mayor cobertura en los diversos espacios de difusión fueron 
Rafael López Aliaga (13,9%) y Yonhy Lescano (11,3%), mientras que Keiko 
Fujimori (9,2%) y Pedro Castillo (5,5%), quienes pasaron a segunda vuelta, 
ocuparon los puestos seis y ocho, respectivamente (Jurado Nacional de 
Elecciones 2021f, 6).

Luego de analizar el monitoreo de las redes sociales realizado en la pri-
mera vuelta se detectó que no todas las candidaturas aumentaron en canti-
dad de seguidores, interacción e impacto de sus publicaciones en Facebook® 
o en Twitter®. De esa manera, en Facebook® resaltaron las campañas de López 
Aliaga, Lescano, Forsyth y De Soto, mientras que en Twitter® resaltó la activi-
dad de López Aliaga, De Soto y José Vega, en comparación con la baja activi-
dad en la campaña digital de la mayoría de candidaturas presidenciales.

Las candidaturas presidenciales en la primera vuelta aumentaron el número 
de publicaciones en sus redes sociales. Sin embargo, el contenido programá-
tico se mantuvo como minoritario dentro de sus publicaciones, de modo que 
representó el 24% en Facebook® y el 21% en Twitter®. Por otro lado, al acercarse 
la fecha de la primera vuelta, el contenido programático sufrió una conside-
rable caída, con al menos 15% en Facebook® y un aumento de 5% en Twitter® 
(Jurado Nacional de Elecciones 2021f, 16).

Para el monitoreo de redes sociales efectuado durante la campaña de la 
segunda vuelta se encontró que Keiko Fujimori obtuvo un mayor incremento 
de seguidores en su página de Facebook®. No obstante, la diferencia con Pedro 
Castillo no fue muy amplia (52,4% frente a 47,6%). De la misma manera, Fuji-
mori logró un mayor aumento de seguidores en Twitter®, pero la diferencia con 
Pedro Castillo no fue significativa (50,7% frente a 49,3%).

Cabe destacar que la presencia minoritaria de contenido programático pre-
sente en el monitoreo de medios y de redes sociales en la primera vuelta se 
mantuvo en ambas redes sociales en el desarrollo de la segunda vuelta. Así, 
entre abril y junio, el porcentaje de mensajes programáticos disminuyó de 7,5% 
a 2,6%. Es decir, mientras más cerca estaban las elecciones, menos propuestas 
se publicaban, de modo que llegó a menos del 10% de las publicaciones en las 
cuentas de Twitter® y Facebook® de Keiko Fujimori y Pedro Castillo dedicadas 
a exponer contenido programático durante la campaña de la segunda vuelta.
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9.	  Elecciones durante una pandemia: balance del proceso 
electoral

9.1	  Ciclo de elecciones en América Latina afectado por 
la pandemia de la COVID-19

La pandemia de la COVID-19 generó en todo el mundo una crisis sanitaria 
que restringe el accionar de la ciudadanía (Pulejo y Querubín 2021). Sin 
embargo, en distintos países de América Latina se previó la organización de 
elecciones de distinto nivel político. Ante esta circunstancia, los organismos 
electorales latinoamericanos comenzaron a desarrollar estrategias y protocolos 
sanitarios para llevar adelante elecciones democráticas (Jurado Nacional 
de Elecciones 2020b, 5-8), de acuerdo a sus respectivos cronogramas. Así, 
los países del continente reafirmaron su compromiso democrático y su respeto 
por la voluntad popular expresada en las urnas.

No obstante, la celeridad con que la COVID-19 impactó en los sistemas de 
salud obligó a muchos países a posponer sus elecciones. Esa decisión puede ser 
comprendida por la agresividad con la que el virus afectó los modelos sanitarios, 
así como también las economías de la región. Según datos globales de IDEA 
Internacional, 66 países pospusieron sus procesos electorales y 33 de ellos se 
reafirmaron en su realización. En el caso específico de América Latina se pos-
tergaron las elecciones en doce países con la finalidad de que los organismos 
electorales establezcan protocolos adecuados para llevar adelante su ejecución. 

Tabla  6

Elecciones latinoamericanas comparadas

Ítem País Tipo de elección Detalle

1 República 
Dominicana

Elecciones para presidente, 
vicepresidente, senadores y 
diputados

Programadas en un inicio para el 17 de 
mayo; posteriormente para el 5 de julio, 
con una eventual segunda ronda el 26 de 
julio de 2020.

2 Argentina
Elecciones municipales en la 
ciudad de Río Cuarto en la 
provincia argentina de Córdoba

Originalmente programadas para el 29 de 
marzo.
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Si bien la Organización Mundial de la Salud (OMS) estableció medidas sanita-
rias con la finalidad de reducir la propagación de la COVID-19, la realización 
de una elección supone un gran desplazamiento de personas y una logística 
que nunca antes se había desarrollado con este tipo de restricciones. Ante esta 
situación, los protocolos sanitarios que establecieron los organismos electorales 
se alinearon a las recomendaciones sanitarias de la OMS o de las institucio-
nes locales de salud. En efecto, la mayoría de protocolos sanitarios en América 
Latina consideró: a) el distanciamiento de dos metros aproximadamente, b) 
el uso de mascarillas, c) el uso de agentes sanitizantes para las manos, d) la 
manipulación restringida del material electoral, e) la ampliación de locales de 
sufragio, f) la ampliación de la jornada de sufragio y g) la distribución de un kit 
sanitario para los miembros de mesa (Barnechea y Dextre 2020).

3 Bolivia Elecciones generales Originalmente programadas para el 3 de 
mayo; postergadas para el 6 de setiembre.

4 Brasil Elección complementaria para 
curul senatorial Programada para el 26 de abril.

5 Chile Referéndum Constitucional Programado para el 26 de abril.

6 Colombia Juntas de Acción Comunal Programadas para el 26 de abril.

7 México Elecciones locales en el Estado 
de Hidalgo Programadas para el 7 de junio.

8 Paraguay Elecciones primarias Programadas para el 12 de julio.

9 Paraguay Elecciones municipales Programadas para el 8 de noviembre de 
2020, diferidas para 2021.

10 Perú
Elecciones municipales 
complementarias en Chipao 
(Ayacucho)

Programadas inicialmente para el 29 de 
marzo.

11  Puerto Rico Elecciones primarias Programadas en principio para el 29 de 
marzo.

12   Uruguay Elecciones municipales Programadas originalmente para el 10 de 
mayo.

13   Perú Elecciones internas
Programadas con medidas excepcionales 
para el 29 de noviembre y el 6 de diciembre 
de 2020.

Fuente: IDEA Internacional. Elaboración propia.
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10.   El desarrollo de las EG 2021

En Perú, la realización del proceso electoral del bicentenario en medio de la 
pandemia mundial no tuvo —pese a lo proyectado— un impacto demasiado 
grande en la tasa de ausentismo electoral. De hecho, si bien el ausentismo sig-
nificó en la primera vuelta el 29,95% —la tasa más alta de los últimos años—
solamente representó un aumento del 4,02% frente a las ECE 2020. Por otro 
lado, el ausentismo disminuyó en 4,55% en la segunda vuelta y llegó al 25,4% 
de ausentismo, por lo que se consolidó en la elección con mayor aumento de 
participación frente a la primera vuelta desde 2001 (Jurado Nacional de 
Elecciones 2021g, 2). Ello pudo deberse a la gran polarización política que 
marcó la campaña de la segunda vuelta y la disminución de casos de COVID-19 
frente a la primera.

Gráfico  6

Porcentaje de ausentismo electoral a nivel provincial (2016-2021)
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Fuente: JNE/Línea de Investigación DNEF (2021).
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Cabe destacar que luego de hacer un desagregado provincial en las últimas 
segundas vueltas, las provincias con mayores tasas de ausentismo se ubicaron 
mayoritariamente en las regiones de Loreto y Amazonas, como Putumayo 
(62%) y Condorcanqui (58%). Por el contrario, las provincias de la región 
Puno tienen bajos niveles de ausentismo, por debajo del 17%. Por otro lado, 
la participación del 74,6% del total de electores hábiles mostró variaciones 
importantes en Piura (8,3%), Cajamarca (6,3%) y La Libertad (5,4%).

10.1   Actividades impulsadas por el JNE durante las 
elecciones 

Como organismo constitucional autónomo, el JNE es el encargado de ges-
tionar la realización de los procesos electorales en condiciones plenamente 
democráticas. Con tal fin, la entidad cumple con diversas tareas dentro y fuera 
del periodo electoral, como la fiscalización de los comicios, el registro de las 
organizaciones políticas en carrera y la promoción de la función educativa del 
electorado. Por otro lado, también se resalta la función esencial del JNE como 
es la jurisdiccional, que ha implicado la labor de resolver las apelaciones sobre 
actas electorales observadas y solicitudes de nulidad. Asimismo, tiene la potes-
tad de declarar la nulidad, total o parcial, de los procesos electorales, según lo 
señalado en la normativa. Por último, el paso final que le compete al JNE es el 
de ser el ente encargado de proclamar los resultados electorales y de entregar las 
credenciales que correspondan. 

Es necesario advertir, además, que como parte de la priorización de activi-
dades no necesariamente realizadas en época electoral resaltan las educativas, 
las cuales contribuyen no solo a formar cívicamente a la ciudadanía a través de 
sus colectivos y organizaciones, sino también a promover el desarrollo mismo 
de las capacidades técnicas de las organizaciones políticas. De esta manera, se 
contempló, entre otros puntos, el despliegue de Coordinadores de Acciones 
Educativas (CAE) a nivel nacional para aplicar talleres de información electo-
ral, así como trabajo docente con los miembros de las organizaciones sociales, 
entre otros. 

Del mismo modo, en este proceso electoral se activó la plataforma web de 
Voto Informado, a través de la cual la ciudadanía ha tenido acceso a información 
de las hojas de vida y los planes de gobierno de las candidaturas participantes. 
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Para la segunda vuelta electoral, como una innovación, se compartió tam-
bién información referente a las organizaciones políticas. En ese sentido, con 
miras a impulsar herramientas de la tecnología de información, se implementó 
durante este proceso electoral el asistente virtual denominado ChatBot, que 
proporcionó a través de mensajería instantánea toda la información concer-
niente a las candidaturas que participaron en el proceso electoral. 

Por otro lado, con la finalidad de asegurar elecciones limpias, equitativas y 
respetuosas, el Tribunal de Honor, entidad autónoma emblemática desde 2005, 
se convirtió una vez más en la figura central que sin pertenecer al JNE despliega 
ad honorem funciones trascendentes, gracias a su seguimiento estricto, a modo 
de control ciudadano, de las actividades de los políticos. El Tribunal de Honor 
surge de la suscripción del Pacto Ético Electoral (PEE), documento en el que 
se exhorta a las organizaciones políticas a fomentar entre sus candidatas y can-
didatos, afiliadas y afiliados y simpatizantes las prácticas extensivas de respeto 
y transparencia. De esta forma, se espera que las elecciones se desarrollen sin 
hechos de acoso político, violencia o discriminación de cualquier tipo y, en 
este proceso, sin la difusión de mensajes falsos o distorsionadores. Tras la firma 
del Pacto Ético Electoral, el Tribunal de Honor, conformado por ciudadanas 
y ciudadanos reconocidos por su trayectoria independiente y cuya presencia es 
consensuada con las organizaciones políticas, se convierte también en el encar-
gado de asegurar que las pautas acordadas en el pacto sean cumplidas por las 
candidaturas para asegurar el uso de buenas prácticas durante la campaña.

Asimismo, el JNE se encargó de organizar los debates electorales televisa-
dos para que las y los contendores a la presidencia presenten sus propuestas y 
visiones de cara a la ciudadanía, y, con ello, fomentar una elección más infor-
mada. Para este proceso electoral se organizaron y realizaron veinticinco deba-
tes descentralizados en las distintas regiones del país, en los que participaron 
las candidaturas congresales que buscaban acceder a una representación. Igual-
mente, se efectuaron dos exposiciones de agenda parlamentaria en Lima y tres 
debates presidenciales en la primera vuelta. 

Respecto a la segunda vuelta electoral, solo pudieron realizarse dos debates 
electorales tras una compleja negociación sostenida por representantes de la 
institución con las y los delegados de los dos partidos políticos en contienda. 
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El primero de estos debates se dio entre los equipos técnicos del partido polí-
tico Perú Libre y de Fuerza Popular, mientras que el segundo se realizó de 
manera descentralizada, en Arequipa, entre las candidaturas presidenciales 
de Pedro Castillo y Keiko Fujimori. En estos debates se abordaron temas en 
torno a la recuperación económica y reducción de la pobreza, la salud y el 
manejo de la pandemia, la infraestructura, el desarrollo regional, la descentra-
lización y la seguridad ciudadana.

De forma posterior a la realización de las elecciones y cruzando una acalo-
rada polémica entre las candidaturas al haber obtenido resultados tan estre-
chos, se inició la interposición de recursos de apelaciones a las resoluciones de 
los JEE sobre actas observadas y pedidos de nulidad. Estos recursos, luego de 
ser resueltos por los órganos de primera instancia, fueron impugnados ante el 
Pleno del JNE. Durante este proceso, el JNE detectó la propagación constante 
de fake news (noticias falsas), principalmente en las redes sociales, por lo que 
implementó el Comité Técnico de Fact Checking, como pionero en este tipo de 
procesos de verificación en un organismo electoral. Con la creación del comité 
se logró detectar gran cantidad de noticias falsas, desmentirlas con informa-
ción fehaciente, frenar la avalancha de desinformación para coadyuvar de esta 
manera a brindar información fidedigna y certera a la población.

Esta iniciativa se inspira en una experiencia similar desarrollada en el Tri-
bunal Superior Electoral de Brasil. En el JNE se planteó una comisión com-
puesta por seis miembros representantes de las direcciones de Comunicacio-
nes e Imagen, Fiscalización, Educación, Registro de Organizaciones Políticas, 
Secretaría General y el Gabinete de Asesores de la Presidencia. Tras el proceso 
de chequeo por medio de un protocolo de verificación, que implicó entrevistas 
a por lo menos tres fuentes de información, el JNE difundió, por medio de 
todas sus plataformas de comunicación, tras una evaluación, qué información 
debía ser etiquetada en las categorías de falsa, verdadera o engañosa. 

Con la implementación del Comité de Fact Checking, el JNE impulsó la con-
cientización del electorado sobre la relevancia de buscar información de fuentes 
confiables y canales oficiales, así como la exhortación a la ciudadanía de ejercer 
una vigilancia activa al reportar la existencia de noticias falsas, y así proteger la 
transparencia de los comicios y un adecuado acceso y uso de la información. 
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11.   Revisión de los resultados de las elecciones generales 2021 

11.1   Actas observadas y pedidos de nulidad

11.1.1   Sobre las actas observadas 

En primer lugar, es importante mencionar que el acta electoral es el documento 
impreso en el cual se registran en cada mesa de sufragio los actos, hechos e inci-
dencias que se producen, desde su instalación hasta el cierre. Se compone de 
tres secciones: a) acta de instalación, b) acta de sufragio y c) acta de escrutinio.

El acta electoral observada se define en el Reglamento del Procedimiento 
Aplicable a las Actas en Elecciones Generales y de Representantes Peruanos 
ante el Parlamento Andino, aprobado mediante la Resolución N° 00331-2015-
JNE.7 En este, el acta electoral observada es aquel ejemplar correspondiente 
a la ODPE que, debido a que está sin firmas, sin datos, incompleta, con error 
material o con caracteres, signos o grafías ilegibles, no puede contabilizarse en 
el centro de cómputo.

Así, luego de que el acta electoral es observada, se remite a los JEE a fin de 
que resuelvan, como órganos de primera instancia, las inconsistencias adverti-
das. Para tal efecto, aplican el reglamento antes mencionado, el cual establece 
acciones de cotejo, como el acto de comparar el ejemplar de la ODPE y el del 
JEE, y, de ser necesario, con el ejemplar del JNE, con el propósito de que las 
mencionadas inconsistencias se resuelvan.

En el caso de que se interponga el recurso de apelación, es el Pleno del JNE 
el que, en segunda y última instancia, resuelve aplicando el Reglamento de 
Procedimiento de las Actas Observadas, así como efectuando el cotejo refe-
rido anteriormente entre los ejemplares de la ODPE, del JEE y del propio JNE. 

En el contexto de las actas electorales observadas, los órganos de primera ins-
tancia o el Pleno del JNE pueden declarar la nulidad del acta a) cuando el acta 
electoral ha sido observada por no tener las firmas de los miembros de mesa;8 b) 
cuando en el acta electoral la suma de los votos emitidos para cada organización 

7	 Publicada en el Diario Oficial El Peruano el 23 de noviembre de 2015. Ver https://busquedas.elperuano.pe/normas-
legales/aprueban-reglamento-del-procedimiento-aplicable-a-las-actas-resolucion-no-0331-2015-jne-1317209-1/

8	 La exigencia es que la firma, el nombre y el número de DNI de los tres miembros de mesa se encuentren en una de 
las secciones del acta electoral, y, por lo menos, de dos miembros de mesa en sus otras dos secciones.



87Las Elecciones del Bicentenario. El rol del JNE en la administración 
de justicia electoral durante las Elecciones Generales 2021

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

política (incluyendo votos en blanco, nulos e impugnados) excede al total de 
electores hábiles; y c) cuando en el acta electoral el total de ciudadanas y ciuda-
danos que votaron es menor a la cifra obtenida de la suma de los votos emitidos 
para cada organización política (incluyendo votos en blanco, nulos e impugna-
dos). En las EG 2021, durante la primera vuelta se produjeron 34.473 observa-
ciones a las actas, mientras, en la segunda vuelta, 1.619 observaciones.

11.1.2    Sobre los pedidos de nulidad 

La coyuntura política, tras el balotaje del 6 de junio de 2021, demuestra la 
importancia que tuvieron los pedidos de nulidad en estas elecciones. Por ello, 
es importante analizar el uso de este recurso en comparación con procesos 
electorales anteriores. Sobre esa premisa, es significativo recalcar que este es el 
proceso electoral en el que se han efectuado más pedidos de ese tipo en com-
paración con los últimos años. Entre los dos partidos que se enfrentaron en la 
segunda elección presidencial de este año se han registrado 1.265 pedidos de 
nulidad en los JEE.

Cabe destacar, en tal sentido, que 1.115 recursos de nulidad fueron presenta-
dos por Fuerza Popular y 150 por el partido político Perú Libre. Al 18 de junio, 
el 100% de pedidos de nulidad de ambos partidos fueron declarados improce-
dentes, por lo que a tal fecha quedaron pendientes solo las resoluciones de los 
recursos de apelación, que también se resolvieron a tiempo. Es importante seña-
lar que los pedidos de nulidad presentados tenían por finalidad que se declare la 
nulidad de la votación realizada en una mesa de sufragio determinada.

Teniendo en cuenta lo antes mencionado, cabe resaltar que las causas o moti-
vos de nulidad en las mesas de sufragio se encuentran expresadas en el artículo 
3639 de la Ley Orgánica de Elecciones (LOE). En reiterada jurisprudencia, el 

9	 Artículo 363.- Los Jurados Electorales Especiales pueden declarar la nulidad de la votación realizada en las mesas 
de sufragio, en los siguientes casos:
a) 	 Cuando la mesa de sufragio se haya instalado en lugar distinto del señalado o en condiciones diferentes de las 

establecidas por esta ley, o después de las doce (12:00) horas, siempre que tales hechos hayan carecido de 
justificación o impedido el libre ejercicio del derecho de sufragio.

b) 	 Cuando haya mediado fraude, cohecho, soborno, intimidación o violencia para inclinar la votación en favor 
de una lista de candidatos o de determinado candidato;

c) 	 Cuando los miembros de la mesa de sufragio hayan ejercido violencia o intimidación sobre los electores, con el 
objeto indicado en el inciso anterior.

d) 	 Cuando se compruebe que la mesa de sufragio admitió votos de ciudadanos que no figuraban en la lista de la 
mesa o rechazó votos de ciudadanos que figuraban en ella en número suficiente para hacer variar el resultado 
de la elección.
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Pleno del JNE ha señalado que las causales de nulidad establecidas en el men-
cionado artículo son taxativas y deben interpretarse de manera restrictiva, con 
la finalidad de salvaguardar la elección. Aunado a ello, se estableció que solo se 
procederá a declarar la nulidad cuando existan medios probatorios idóneos y 
suficientes que desvirtúen el principio de veracidad de los resultados obtenidos 
en las urnas.

 Lo antes mencionado, fundamento en que se debe cumplir de manera 
irrestricta el principio de seguridad jurídica, el cual se encuentra implícito en 
el cronograma electoral, garantizó la proclamación oportuna de los resultados 
y la consecuente entrega de credenciales a las y los representantes elegidos por 
mandato popular. Las y los representantes, cuando asumen sus cargos, permi-
ten la alternancia de poder y la transferencia de gobierno; en suma, se garantiza 
la gobernabilidad y la estabilidad democrática del país.

11.1.3    Histórico de pedidos de nulidad

En la convicción de cambiar la tendencia que deja a Pedro Castillo como vir-
tual presidente electo, según el conteo al 100% de la ONPE, Fuerza Popular 
inició el proceso de solicitudes para revisar las actas observadas. Sumado a esto, 
este partido también presentó pedidos de nulidad en 802 mesas de sufragio, 
para lo cual alegó irregularidades que habrían sucedido luego de un supuesto 
fraude en mesa. Del mismo modo, el partido político Perú Libre presentó 209 
pedidos de nulidad para que sean revisados.

A continuación, se presenta en las siguientes tablas el número de actas 
observadas y anuladas durante los últimos procesos electorales. Estos datos 
evidencian que lo sucedido en este proceso se mantiene dentro del rango usual 
reflejado en procesos electorales anteriores. 
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En 2011 se presentaron solo seis pedidos de nulidad y, en 2016, culminadas 
las elecciones generales, veintiséis solicitudes de nulidad: siete en la primera 
vuelta y diecinueve en la segunda. En 2021, las actas contabilizadas anuladas 
por resolución ascienden a 222 cuando finalizó el conteo de la ONPE de la 
segunda vuelta, cifra que se encuentra por debajo del promedio de las eleccio-
nes anteriores, en las que se anularon 607 y 300 actas contabilizadas, respecti-
vamente, como se puede apreciar en la Tabla 8.

Tabla  7

Actas observadas sobre el total de actas (2011, 2016, 2020 y 2021)

EG 2011 EG 2016
ECE 
2020

EG 2021

Primera 
vuelta

Segunda 
vuelta

Primera 
vuelta

Segunda 
vuelta

Primera 
vuelta

Segunda 
vuelta

Número de actas 
observadas 4.193 4.575 20.500 1.637 11.547 34.473 1.619

Actas totales 106.496 107.449 77.307 77.307 84.851 86.488 86.488

Porcentaje de 
actas observadas 3,94% 4,26% 26,52% 2,12% 13,61% 39,86% 1,87%

Fuente: Jurado Nacional de Elecciones (2021g).

Tabla  8

Actas anuladas sobre el total de actas (2011, 2016, 2020 y 2021)

2011 2016 2021

Actas anuladas 607 300 222

% del total de actas 0,56 0,39 0,26

Fuente: Jurado Nacional de Elecciones (2021g).
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12.    Reflexiones finales 

En términos generales, las Elecciones del Bicentenario de la Independencia 
han devenido en un proceso electoral atípico, tras confluir variables contextua-
les tan diversas como lo fueron las crisis sociales y políticas, sumadas evidente-
mente a la crisis sanitaria desatada por la COVID-19. Con el fin de asegurar 
el normal desarrollo de las EG 2021, el JNE, junto con los otros organismos 
electorales, ha mantenido un esfuerzo permanente por garantizar el desarrollo 
de elecciones limpias y transparentes por medio de la ejecución de múltiples 
actividades, como los debates electorales, para asegurar que la ciudadanía se 
encuentre informada antes de emitir su voto. 

Dicho esto, uno de los grandes retos que el JNE y todos los organismos elec-
torales tuvieron que afrontar fue el ataque sistemático a las instituciones —no 
solo electorales— y a sus titulares, que cuestionó en particular el principio de 
neutralidad. Sin embargo, la labor del sistema electoral en su conjunto al frente 
de las EG 2021 fue reconocida por las diferentes misiones de Observación 
Electoral, que calificaron las elecciones peruanas como imparciales y justas, 
de modo que deja en claro, en todos sus comunicados, que primó la voluntad 
popular expresada en los votos. 

Durante el proceso electoral del 2021, el JNE ha innovado en sus estrate-
gias educativas y de formación cívica, las que contribuyen al acceso a informa-
ción sobre las candidaturas y el proceso electoral, así como información con-
fiable sobre el desarrollo de estos comicios. Entre las principales actividades, 
se destaca la creación del Comité Técnico de Fact Checking, el relanzamiento 
de la página web Voto Informado y la implementación del asistente digital 
ChatBot. Del mismo modo, el JNE fomentó espacios para promover la partici-
pación política de poblaciones en situación de vulnerabilidad. Así, el JNE se ha 
visto en la necesidad de emprender una campaña en defensa de la instituciona-
lidad de los organismos electorales debido a las particularidades del contexto 
de este proceso electoral. 

Cabe destacar, asimismo, que en las Elecciones Generales de 2021 se pre-
sentaron una mayor cantidad de pedidos de nulidad de mesas de sufragio en 
contraste con anteriores procesos electorales. En esta materia, en 2011 y en 
2016 se registraron apenas 6 y 26, respectivamente. De este modo, los pedidos 
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de nulidad presentados tras la segunda vuelta electoral manifiestan una preo-
cupación trascendente para futuros procesos electorales. Tras la resolución de 
las observaciones y de una cantidad sin precedentes de pedidos de nulidad y 
posteriores apelaciones, los JEE iniciaron las proclamaciones de resultados des-
centralizados para encaminar la proclamación oficial de resultados electorales 
de la segunda elección presidencial. 

Por otro lado, cabe resaltar que las reformas aplicadas por primera vez en 
este proceso electoral sufrieron algunas modificaciones extraordinarias debido 
a la coyuntura. No obstante, su aplicación ha dejado lecciones y buenas prác-
ticas a tener en consideración. Entre estas destacan la importancia de la trans-
parencia en los partidos políticos, el rol de las redes sociales y los medios de 
comunicación en las campañas electorales, y la necesidad de asegurar una com-
petencia electoral equitativa entre mujeres y hombres. 

Finalmente, resulta importante señalar que si bien las Elecciones del Bicen-
tenario significaron un enorme desafío por el contexto de la pandemia y las res-
tricciones que esta generó, así como por los conflictos políticos surgidos durante 
el desarrollo del proceso, estos comicios deberían recordarse como parte prota-
gónica de un escenario en el que se conmemoran dos siglos de vida republicana. 
Una vida republicana con muchos problemas, pero también con grandes avan-
ces en la meta de alcanzar una política más limpia e inclusiva, y una ciudadanía 
comprometida con el ideal original y auténtico de la democracia.
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[Abstract] In a democracy, the electoral roll is fundamental in each electoral process, since in it, all 
citizens who can vote are registered. This paper gives an account of the process of drawing up the electoral 
roll for the 2021 General Elections, in the COVID-19 pandemic context. Despite this challenging issue,  
Peru met the electoral calendar to assure the citizenś  right to vote. Thus, this work shows the inherent 
relationship between compliance with elaboration of the electoral roll and the right to vote, which 
strengthens democracy.
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1.	 Introducción

Piense en esta escena: el día de la jornada electoral, una ciudadana o ciuda-
dano entra a su local de votación y busca la mesa donde votará, revisa la lista 
de electoras y electores, encuentra su nombre, se identifica ante los miembros 
de mesa y, finalmente, vota. Esta sucesión de actos está rodeada de un halo de 
confianza, ya que la ciudadana o ciudadano sabe que se encontrará en la lista 
de electores y electoras de un local donde debe ejercer su derecho al sufragio. 

Este acto, enmarcado en un sistema democrático representativo, permite 
que se elija libremente a las y los representantes. En el caso peruano, la norma-
tiva electoral señala que cada cinco años se lleva a cabo el proceso de Eleccio-
nes Generales1 para elegir la presidencia y las vicepresidencias de la República,2 
congresistas3 y representantes peruanos ante el Parlamento Andino.4 

Para que los procesos electorales se lleven a cabo, se debe contar con un 
padrón electoral, instrumento fundamental que contiene la relación de todas 
aquellas y aquellos aptos para ejercer su derecho al sufragio, es decir, elegir y 
ser elegidas o elegidos. En Perú, su elaboración está a cargo del Registro Nacio-
nal de Identificación y Estado Civil (Reniec)5 que, a través de diversos proce-
sos de registro, trabaja en garantizar su precisión, integridad y transparencia 
para su confiabilidad.

Sin embargo, debido a la emergencia sanitaria de la COVID-19, los pro-
cesos de elecciones en países como los de América Latina han significado un 
gran desafio para los organismos electorales involucrados en su organización, 
en tanto que los mismos debían considerar el cuidado de las y los ciudadanos 

1	 Ley N° 26859, Ley Orgánica de Elecciones, artículo 16 “Las Elecciones Generales se realizan cada cinco años, el 
segundo domingo del mes de abril (…)”.

2	 Ley N° 26859, Ley Orgánica de Elecciones, artículo 17 “El presidente y vicepresidentes de la República son elegi-
dos mediante sufragio directo, secreto y obligatorio (…)”.

3	 Constitución Política del Perú (1993), artículo 90 “(…) El Congreso de la República se elige por un periodo de 
cinco años mediante un proceso electoral organizado conforme a Ley (…)”.

4	 Reglamento General del Parlamento Andino, artículo 6: “Es el órgano comunitario, deliberante, de representación 
ciudadana y de control político del Sistema Andino de Integración. Cuenta con personería jurídica internacional y 
capacidad de ejercicio de la misma, de conformidad al ordenamiento jurídico supranacional que lo rige. Integrado 
por parlamentarias y parlamentarios del Estado Plurinacional de Bolivia, la República de Chile, la República de 
Colombia, la República de Ecuador y la República del Perú”.

5	 Constitución Política del Perú (1993), artículo 183: “(…) [el Registro Nacional de Identificación y Estado Civil] 
tiene a su cargo la inscripción de los nacimientos, matrimonios, divorcios, defunciones, y otros actos que modifican 
el estado civil... Prepara y mantiene actualizado el padrón electoral (…)”.
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frente al contagio y, al mismo tiempo, procurar garantizar el derecho al sufra-
gio del electorado en su totalidad. En ese sentido, debido a la pandemia y las 
consecuentes medidas de inamovilidad social, algunos países tuvieron que 
postergar las fechas programadas de elecciones, mientras que otras naciones, 
como el caso peruano, cumplieron con sus fechas estipuladas en sus cronogra-
mas electorales. Así, Perú llevó a cabo las Elecciones Generales programadas 
para el 11 de abril de 2021 y la Segunda Elección Presidencial celebrada el 6 de 
junio del mismo año.

En ese escenario, los organismos electorales peruanos, conformados por 
el Jurado Nacional de Elecciones (en adelante, JNE), la Oficina Nacional de 
Procesos Electorales (en adelante, ONPE) y el Registro Nacional de Identifi-
cación y Estado Civil (en adelante, Reniec), debieron articular e implementar 
estrategias con miras a cumplir con las tareas electorales, sin poner en riesgo la 
seguridad sanitaria de las y los ciudadanos en un contexto de pandemia.

Este artículo evidencia la tarea que el Reniec cumplió durante la elaboración 
del padrón electoral que, en medio de una emergencia sanitaria y, subsecuente-
mente, bajo mandato de inmovilización social, debió cumplir con la normativa 
electoral. Al mismo tiempo, el artículo muestra el vínculo inherente entre la 
elaboración del padrón electoral y la garantía del cumplimiento del derecho al 
sufragio, incluso en medio de una emergencia sanitaria que trastocó todas las 
áreas de la vida de las personas y las naciones, incluidos los procesos electorales.

Así, este estudio intenta compartir la experiencia respecto a la elaboración 
del padrón electoral en Perú, para la cual se debieron ejecutar algunos cambios 
en un escenario complicado, como fue la suspensión de la verificación domi-
ciliaria, pero continuando con la publicación de la lista del padrón inicial, 
que, para este contexto, fue totalmente digital. Además se destaca el cumpli-
miento de la generación del padrón electoral preliminar y, consecuentemente, 
el padrón electoral final. Todo ello bajo la fiscalización del JNE. Así, pues, 
se considera necesario aportar con un estudio actual y especializado sobre la 
elaboración del padrón electoral peruano, que sirva como referente sobre la 
materia. Además, se pretende aportar a estudios en otros países de la región 
con similares procesos.
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2.  La confianza ciudadana y los organismos electorales en 
una democracia representativa 

La democracia en Perú es representativa y participativa. La Constitución Polí-
tica estipula que existen elementos que fundamentan este sistema. Al respecto, 
los artículos 2, incisos 17, 18, 31, 32, 34 y 35 garantizan el ejercicio de los dere-
chos políticos y de participación.

Para que un sistema político sea considerado democrático debe cumplir con 
al menos dos características: a) que sus gobernantes sean nombrados a través de 
elecciones libres, abiertas y competitivas, y b) que se respeten los derechos bási-
cos de la ciudadanía, en especial sus libertades civiles y políticas (Dahl 2000). 
A fin de alcanzar esas metas, es necesaria una condición: construir organismos 
electorales independientes y autónomos para administrar las distintas etapas de 
los procesos electorales y, por ende, garantizar el respeto a la voluntad popular.

Las democracias modernas basadas en elecciones y representación, a su vez, 
se fortalecen en la medida en que las y los ciudadanos confían en los siste-
mas electorales. Aquella confianza depende del soporte y de la seguridad que 
proporcionan las estructuras formales, producidas y legitimadas socialmente 
(Zucker 1986). Para ello, muchos países han generado sistemas de adminis-
tración electoral autónomos que permitan una eficiente gestión electoral con el 
fin de generar, por un lado, confianza social hacia los organismos electorales y, 
por otro, potenciar la credibilidad política hacia los resultados de las elecciones 
(Barrientos del Monte 2008). 

Así, los procesos electorales administrados por uno o más entes autónomos 
fortalecen el sistema democrático en el que participan las y los ciudadanos hábi-
les a votar, los partidos políticos y las y los candidatos a la representación polí-
tica. La confianza hacia los organismos electorales constituye parte importante 
de la base de la democracia. De esta manera, las y los ciudadanos otorgan legiti-
midad política a los procesos electorales a través de la aceptación de los resulta-
dos de los comicios. En efecto, el voto supone la decisión ciudadana respecto a 
la representación política que repercutirá directamente en los asuntos públicos.

La organización del proceso electoral implica un circuito complejo de eta-
pas. Primero, se realiza la convocatoria a elecciones, tras la cual los organismos 
electorales llevan a cabo tareas que garantizarán el derecho al sufragio. Luego, 
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en términos generales, se registran las organizaciones políticas, se inscriben a 
las y los candidatos al cargo convocado, se elabora el padrón electoral, se capa-
cita a las y los miembros de mesa y ciudadanía, se fiscaliza y vigila la jornada 
electoral, se cuentan los votos y, finalmente, se declara ganadora a una organi-
zación política. Ahora bien, específicamente, aquellas etapas requieren de la 
confección de instrumentos diseñados para cada proceso, uno de los cuales es 
la elaboración del padrón electoral. 

Para el caso peruano, los organismos electorales6 buscan asegurar que las 
votaciones traduzcan la expresión auténtica, libre y espontánea de la ciudanía, 
y que los escrutinios sean reflejo exacto y oportuno de la voluntad del electo-
rado expresada en las urnas por votación directa. Los organismos electorales se 
constituyen por el JNE, la ONPE y el Reniec. Estas instancias actúan autóno-
mamente y mantienen relaciones de coordinación,7 aunque cada uno con sus 
competencias correspondientes que, en conjunto, responden al planeamiento, 
la organización y la ejecución de los comicios o consultas populares, el mante-
nimiento y la custodia de un registro único de identificación de las personas y 
el registro de los actos que modifican el estado civil.

3.	 El padrón electoral y el derecho al sufragio en Perú 

Según la Ley N° 26486, Ley Orgánica de Elecciones, artículo 196: “El padrón 
electoral es la relación de los ciudadanos hábiles para votar; se elabora sobre la 
base del registro único de identificación de las personas; se mantiene y actualiza 
por el Registro Nacional de Identificación y Estado Civil (…)”. En otras pala-
bras, contiene los datos de las personas con derecho al sufragio en una elección 
determinada (Barreto 2007, 302). Los datos del padrón electoral provienen 
del Registro Único de Identificación de las Personas Naturales (RUIPN) —una 

6	 Constitución Política del Perú (1993), artículo 176: “(…) tiene por finalidad asegurar que las votaciones traduzcan 
la expresión auténtica, libre y espontánea de los ciudadanos; y que los escrutinios sean reflejo exacto y oportuno de 
la voluntad del elector expresada en las urnas por votación directa. Tiene por funciones básicas el planeamiento, 
la organización y la ejecución de los procesos electorales o de referéndum u otras consultas populares; el manteni-
miento y la custodia de un registro único de identificación de las personas; y el registro de los actos que modifican 
el estado civil”.

7	 Constitución Política del Perú (1993), artículo 177: “(…) Actúan con autonomía y mantienen entre sí relaciones 
de coordinación, de acuerdo a sus atribuciones”.
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gran base de datos de las y los peruanos que cuentan con un documento nacio-
nal de identidad8 (DNI)—, mantenido y actualizado por el Reniec. 

De acuerdo con Urruty, el padrón electoral es el pilar básico sobre el cual 
reposa toda la estructura electoral y es decisivo para calificar su credibilidad. 
Asimismo, es producto de la estrecha relación existente entre los registros civi-
les, de identificación y del registro electoral (Urruty 2007, 464-466). El pri-
mero tiene por objeto incorporar los hechos y actos vitales que afectan a una 
persona y garantizar su existencia jurídica (Tamargo 2010, 91). Sobre esa 
base, el registro de identificación permite la emisión de los DNI que posibilitan 
a las y los electores ejercer derechos cívicos y políticos, como el del sufragio. 
Finalmente, el registro electoral es el conjunto de las inscripciones de todas las 
personas hábiles para votar y se modifica de acuerdo con los cambios ocurridos 
en los registros antes mencionados. Por tanto, el registro electoral es un registro 
vivo y en permanente actualización, mientras que el padrón electoral se “cie-
rra” para un determinado proceso electoral (Urruty 2007, 265; Corvetto 
2015, 261; Corvetto y Ramírez 2017, 42-43).

Así, el Reniec se encarga de elaborar el registro electoral para, luego, publi-
car las listas de padrón inicial, que serán depuradas, y proporcionar una versión 
preliminar al JNE, que se encargará de su fiscalización9 y aprobación. Una vez 
que esta parte del proceso termina, el JNE remite el padrón a la ONPE como 
un padrón electoral oficial que usará en la organización de un determinado 
proceso electoral. En ese sentido, el padrón elaborado correctamente posibi-
lita una pertinente organización del proceso electoral y fortalece la democra-
cia representativa, ya que habilita la participación efectiva de las personas a 
través de la inclusión de todos los miembros de la comunidad política para 
el ejercicio del voto igualitario (Dahl 2008, 27), libre, universal, directo y 
secreto (Aragón 2007). 

8	 El DNI es un documento público, personal e intransferible, que constituye la única cédula de identidad personal 
para todos los actos civiles, comerciales, administrativos, judiciales y, en general, para todos aquellos casos en que, 
por mandato legal, deba ser presentado.

9	 Ley N° 26486, artículo 5: “Son funciones del Jurado Nacional de Elecciones: (…) d) Fiscalizar la legalidad de la elabo-
ración de los padrones electorales; luego de su actualización y depuración final previa a cada proceso electoral (…)”.
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4.	 Estado de la cuestión: estudios sobre el padrón 
electoral en América Latina

La literatura que aborda estudios sobre el padrón electoral en Perú es relati-
vamente reducida, y esta se encuentra principalmente enfocada en aspectos 
históricos y sociológicos, además de algunas publicaciones de carácter técnico 
descriptivo. Desde el enfoque histórico y sociológico, se puede encontrar la 
publicación del Reniec (2019), en la que se presentan los principales hitos de 
la evolución del padrón electoral. Además de esta investigación existen otros 
estudios en revistas académicas especializadas como Elecciones o la revista 
Nombres, así como la publicación sobre la historia de las elecciones en Perú 
editada por el JNE y el Instituto de Estudios Peruanos (Aragón, Cruz y 
Sánchez 2019). En estos se incluyen algunos trabajos que abordan la historia 
referida a las primeras configuraciones del registro civil y sus cambios en el 
diseño de los procesos electorales. Por otro lado, también es posible encon-
trar estudios de carácter técnico descriptivo, como el publicado por el mismo 
Reniec entre 2013 y el 2018, que presentan las tareas programadas en la elabo-
ración del padrón electoral. 

Respecto a investigaciones con perspectiva histórica y sociológica, estas 
reflejan aspectos como los primeros registros civiles, entre 1812 y 1919, que 
luego se convirtieron en el padrón electoral actual (Rebata 2015; Chiara-
monti 2000; Valladares 2019; Ccasani 2019; Casalino 2020). Tam-
bién se encuentran estudios que reflejan las etapas desde el Oncenio de Leguía, 
la creación del JNE y las elecciones generales de 1945 (Segura y Vallada-
res 2019; Padilla 2019 y Ccasani 2019). En una siguiente etapa de impor-
tante ampliación del padrón electoral, se evidencian estudios sobre el sufragio 
de la mujer, así como de las elecciones que incluyeron a las y los analfabetos 
(Minaya et al. 2019; Segura y Valladares 2019; Poulsen 2018). Por 
último, es posible identificar estudios de análisis de temporalidad más actuales 
como los referidos a la creación del Reniec y la implementación de tecnología 
para la elaboración del padrón electoral (Casalino et al. 2019).

Las investigaciones que abordan el desarrollo del padrón electoral durante la 
reciente pandemia son escasas. Sin embargo, es posible encontrar estudios como 
el de Delgado (2020), quien aborda la implementación de la tecnología en los 
procesos electorales y presta especial atención a la etapa de registro y depuración 
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de datos del electorado. Delgado (2020) destaca también acciones vinculadas 
con el uso de las Tecnologías de la Información y Comunicación (TIC) en el 
proceso electoral. Por ejemplo, en República Dominicana se emplea una apli-
cación denominada “Verifícate” mediante la cual la ciudadanía puede verificar 
su lugar de votación. En esta misma línea, Bolivia fortaleció la herramienta de 
reempadronamiento biométrico del electorado, implementada desde 2009, la 
cual logra la creación de un padrón electoral de altos estándares internaciona-
les. Por último, es igual de resaltable el caso de Surinam, en el que su sistema de 
registro civil incluye a las personas elegibles en la lista de electoras y electores 
y captura las características biométricas únicas para identificar a la ciudadanía 
(Delgado 2020, 67-68).

Al igual que Delgado (2020), la investigación de Morazán (2020) analiza 
la crisis sanitaria y política en el contexto electoral en Honduras, en el que 
menciona, entre sus elementos de estudio, al padrón electoral y el debate entre 
actores sociales y políticos sobre su diseño. Con el objetivo de modernizar la 
depuración del Censo Nacional Electoral, que hasta la fecha presenta más de 
7.000 inconsistencias, en Honduras se ha propuesto la creación de un nuevo 
documento de identificación (Morazán 2020, 376-377).

5.	  Principales hitos del padrón electoral en Perú 

La creación de un padrón electoral como proceso tiene sus orígenes a inicios 
del siglo XIX (Varela 2012) cuando el 19 de marzo de 1812 las Cortes Gene-
rales españolas promulgaron la Constitución de Cádiz, la cual implementó en 
el mundo hispanoamericano un nuevo sistema electoral para celebrar unas 
elecciones de carácter moderno. Las Cortes también introdujeron una nove-
dad para la cultura política de la época: la representación política entendida 
en el sentido moderno. Esto permitió sustituir a las viejas formas legítimas de 
acceder al poder, como los cargos a perpetuidad, por designación, cooptación, 
adquisición, entre otros (Rebata 2015, 145-146).  

Así se constituyeron juntas electorales de parroquia, partido y provincia. 
En ese contexto, la Iglesia tuvo un papel fundamental, pues entre 1812 y 1814 
los curas doctrineros eran los encargados de elaborar censos con la finalidad de 
establecer la cantidad de población en una determinada circunscripción, ade-
más de obtener información demográfica y social (Valladares 2019, 32). De 
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acuerdo con Rebata (2015, 150 y 159), los censos con fines electorales registraron 
aspectos precisos de los vecinos en ámbitos parroquiales para determinar a las y 
los ciudadanos electores: nombre, calidad (español, indio, mestizo, pardo, negro, 
libre o esclavo), estado civil (casado, soltero, eclesiástico o secular), oficio (si era 
hombre), edad (aproximada) y tipo de trabajo (dependiente, independiente o jor-
nalero). Por tanto, la Constitución gaditana permitió, por primera vez, elegir a 
través del voto popular a los diputados para las Cortes Ordinarias en 1813-1814.

Años más tarde, en diciembre de 1821 —tras la proclamación de la inde-
pendencia por parte del general José de San Martín el 28 de julio del mismo 
año— se convocó al primer Congreso General Constituyente de 1822.10 De 
esta manera, se inició la organización del primer proceso electoral en la vida 
republicana de Perú. Los requisitos para integrar el padrón electoral y, por 
ende, ser elector fueron haber nacido libre en Perú, ejercer alguna profesión 
o industria útil, estar casado, tener 21 o más años, poseer domicilio indepen-
diente, renta o propiedad que produjera 500 pesos en Lima o 300 en otras 
ciudades de la costa (Valladares 2019).

Con el pasar del tiempo, la joven república peruana continuó usando la 
estructura eclesiástica para registrar a las personas, y, a partir de la segunda 
mitad del siglo XIX, se puso en marcha la construcción de un “Estado 
moderno”. Así, se promulgó el Código Civil de 1852 que instituyó los registros 
que “hacían constar el nacimiento, el matrimonio y la muerte de las personas” 
(Chiaramonti 2000, 203-204). 

A finales del siglo XIX, en el periodo de 1896 a 1899, la cuestión electoral 
siguió su rumbo. Durante el gobierno de Nicolás de Piérola, el 20 de noviembre 
de 1896 se aprobó la Ley de Elecciones que introdujo cambios que perdurarían 
gran parte del siglo XX y configurarían el sistema electoral peruano de aquella 
época. Uno de los “aspectos centrales de la discusión en 1896 fue la formación 
del padrón electoral” debido a su importancia política (Ccasani 2019, 57).

Entre las reformas más importantes implementadas a inicios del siglo 
XX se encontraron la instauración oficial del voto directo; la creación de 
la Junta Electoral Nacional, órgano independiente encargado del proceso 
de sufragio y cuyos miembros provenían del Congreso, gobierno y Poder 

10	 Mediante Decreto Nº 146 de fecha 27DIC1821.
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Judicial, la redefinición del concepto de ciudadanía asociándosela con la del 
contribuyente,11 y se prohibió el voto de las y los analfabetos. Esto último excluyó 
a gran parte de la población de la época y redujo, por tanto, el cuerpo electoral del 
país (Ccasani 2019, 57). Esta nueva ley electoral redefinió los requisitos para 
ser elector, ya que señalaba la obligatoriedad de saber leer y escribir,12 además, de 
ser mayor de 21 años o casado que no haya alcanzado esa edad y estar inscrito en 
el registro cívico de su domicilio (Ccasani 2019, 61).

Con esta legislación vigente se organizaron las elecciones posteriores de 
1919, 1924, 1930 y 1931. Este periodo se caracterizó por abarcar el Oncenio 
de Leguía y por la creación del Jurado Nacional de Elecciones en 1931, res-
ponsable de la elaboración del registro electoral.13 Esta institución emitió, por 
primera vez, la libreta electoral, la cual constituía el único documento de iden-
tidad y sufragio de la ciudadanía y, además, dio inicio a la profesionalización 
de la labor electoral. Junto a este documento también se emplearon la libreta 
de conscripción militar y la boleta de inscripción como instrumentos de iden-
tificación para el ejercicio del voto. 

Los requisitos para ser parte del electorado sufrieron diversas modifica-
ciones con el tiempo. Entre diciembre de 1931 y enero de 1932, el Congreso 
Constituyente debatió propuestas para modificar la edad apropiada para votar 
(18 o 21 años), el grado de instrucción del elector y, por último, sobre otorgar o 
no el derecho al voto a las mujeres. Los resultados de este debate se plasmaron 
en la Constitución Política de 1933, que “otorgó la ciudadanía a los peruanos 
varones mayores de 21 años, excepcionalmente a los casados y emancipados de 
18 años (…) podían sufragar las personas que sabían leer y escribir —por tanto, 
los analfabetos quedaron excluidos—; y de manera excepcional las mujeres, 
pero solo en elecciones municipales” (Padilla 2019, 118). 

Dos décadas después, el 7 de setiembre de 1955,14 durante el gobierno de 
Manuel A. Odría, se otorgó el voto a las mujeres a través de la Ley N° 12391. 

11	 La ciudadana o el ciudadano elector o mayor contribuyente debía demostrar capacidad económica notoria, rele-
vante e independiente; ser confiable tanto en estatus como en educación, entre otros.

12	 Este requisito tuvo vigencia hasta el establecimiento del voto universal promulgado en la Constitución Política de 1979.
13	 Decreto Ley N° 7177 que crea el Registro Electoral Nacional que tiene a cargo la identidad personal, la inscripción 

y la estadística de electores en Perú.
14	 En perspectiva, Perú fue uno de los últimos países en América Latina en implementar el voto femenino. Antes ya 

lo habían hecho Ecuador en 1924, Uruguay y Brasil en 1932, Chile en 1934, Bolivia en 1938, Venezuela en 1946 
y Argentina en 1947. Colombia y Paraguay aprobaron el voto de las mujeres en 1957 y 1961, respectivamente.
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Una semana después, el JNE dispuso que “los Registradores Electorales de 
todo el país debían inscribir a las personas del sexo femenino”. Uno de los 
requisitos para su incorporación al padrón electoral era la alfabetización, y el 
documento que sirvió para identificarse y votar fue la libreta electoral. Este hito 
amplió el cuerpo electoral peruano y dio inicio a “una tendencia creciente en 
la inclusión de nuevos electores, asimismo, evidenció las desventajas históricas 
que afectaban la vida de las mujeres” (Minaya et al. 2019, 198).

Posteriormente, entre 1962 y 1980, Perú gozó de un breve periodo demo-
crático, pero sufrió golpes de Estado que clausuraron su desarrollo, aunque las 
actividades electorales continuaron su dinámica a cargo del Registro Electoral 
(Segura y Valladares 2019, 202). Este periodo se caracterizó por la explo-
sión demográfica que se había hecho evidente en el censo de 1940. Del mismo 
modo, la población electoral había crecido debido a la inclusión de las mujeres 
en el padrón electoral.

Debido a esta explosión demográfica, a finales del gobierno militar de Fran-
cisco Morales Bermúdez, se estableció el Plan Túpac Amaru. A través de este, el 
gobierno de turno buscó identificar cuantitativa y cualitativamente a la pobla-
ción del país y llenar el vacío del registro electoral administrado por el JNE, 
pues existía una ausencia de información sobre las personas analfabetas que “si 
bien figuraban en las estadísticas, no contaban con un medio de control que 
indicara su existencia para el Estado” (Segura y Valladares 2019, 204). 
En ese marco, el 12 de diciembre de 1978, se creó el Registro de Identificación 
de los Ciudadanos que no sabían leer ni escribir con el objetivo de “inscribir a 
los varones y mujeres que no supieran leer ni escribir en ningún idioma o dia-
lecto, a partir de los 18 años” (Segura y Valladares 2019, 204).

Al año siguiente, la Asamblea Constituyente debatió, entre varios temas, el 
derecho al voto de la población analfabeta, pues “para entonces, uno de cada 
cinco habitantes era analfabeto en el Perú” (Contreras y Cueto 2000, 
324). De ese modo, el 12 de julio de 1979, la Constituyente promulgó la nueva 
Constitución Política en la que estableció el sufragio universal materializado 
en el derecho a la ciudadanía a partir de los 18 años. Esto significó la inclusión 
de las y los analfabetos, hombres y mujeres, en el registro y padrón electoral. 
Con ello, se cerraba un largo periodo de ocho décadas de exclusión que se 
inició con la Ley Electoral de 1896. De esa manera, en el siguiente proceso 
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electoral, las Elecciones Generales de 1980, se eliminaron las restricciones para 
que las y los ciudadanos votaran. En tal sentido, como lo sostienen Aragón, 
Cruz y Sánchez, no es sino hasta ese año “cuando es posible considerar al Perú 
como una democracia electoral” (Aragón et al. 2018).

Luego, en la década de los noventa, sucedieron cambios profundos en la vida 
política peruana. El cambio de Constitución Política, ocurrido por el reem-
plazo de la Asamblea Constituyente de 1979 por el Congreso Constituyente de 
1993, marcó un momento clave, pues estableció un nuevo sistema electoral ya 
no con un órgano autónomo exclusivo, sino que creó otros dos que asumieron 
funciones específicas en el desarrollo de los procesos electorales. A partir de 
ello, el JNE se encargó de fiscalizar el proceso electoral, la ONPE de organi-
zarlo y el Reniec15 de elaborar el padrón electoral. Esta división conllevó a una 
mayor especialización y tecnificación en el desarrollo de procesos electorales. 

Respecto a los documentos de identificación, la libreta electoral, que se 
usaba desde 1963, constituía —hasta entonces— el único documento para 
sufragar e identificarse. Posteriormente, este documento fue reemplazado por 
el DNI y se inició un proceso de especialización en materia registral. En pers-
pectiva, en el periodo 1984-2004, la libreta electoral fue modificada y reempla-
zada progresivamente: se había eliminado la de 7 dígitos para dar paso a la de 8 
y luego se emitió un documento mecanizado que fue reemplazado, finalmente, 
por el actual DNI16 (Casalino et al. 2019, 225-226).

De esa manera, desde noviembre de 1997, se empezaron a emitir los DNI 
y en marzo de 1998, mediante la Resolución Jefatural N° 025-98-IDENTI-
DAD, se canceló la emisión de las libretas electorales mecanizadas. A través 
de la Resolución Jefatural N° 70-2003-JEF-Reniec se estableció el cronograma 
para el canje de la libreta por el DNI. Finalmente, el 1 de enero de 2004 se esta-
bleció la invalidez de la libreta electoral mediante la Resolución Jefatural N° 
375-2003-JEF-Reniec. Con esto, el DNI se convirtió en el único documento 
de identificación para cualquier acto civil jurídico, incluido el del sufragio.

15	 El Reniec fue creado mediante la Ley N° 26497 publicada el 21 de junio de 1995 con la misión de inscribir los 
hechos vitales y las modificaciones del estado civil de las personas, así como elaborar el padrón electoral.

16	 Para mayor precisión e información, se recomienda revisar la “Cronología de los documentos de identidad”, dispo-
nible en http://www.reniec.gob.pe/portal/pdf/museo/cronologia.pdf
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Por otro lado, respecto a su función electoral, el Reniec elaboró su primer 
padrón electoral para las Elecciones Municipales de 1998, de acuerdo con la 
Resolución de Gerencia General N° 034-98-IDENTIDAD del 30 de junio del 
mismo año. Este fue remitido mediante la Carta N° 040-98-GG/IDENTI-
DAD el 13 de julio y fue aprobado por el JNE el 23 del mismo mes mediante 
la Resolución N° 459-98-JNE. 

Desde ese periodo sucedieron dos hitos importantes que sustentaron el 
carácter democratizador e inclusivo del padrón electoral: se incorporaron a los 
miembros de las Fuerzas Armadas y Policía Nacional del Perú para ejercer su 
derecho al voto en las elecciones generales del 200617 y se incluyó a las y los jóve-
nes que cumplían 18 años hasta el mismo día de las elecciones en el marco de 
las Elecciones Regionales y Municipales del 2018 (Casalino et al. 2019).18  
La inclusión de las personas que forman parte de las Fuerzas Armadas y policía 
en el padrón se produjo en 2003, durante el gobierno de Alejandro Toledo, 
cuando se inició con la entrega del DNI a los miembros de estas instituciones 
con el objetivo de identificarlas.19 Seguidamente, en 2005 se promulgó la Ley 
N° 28480, con la cual se reconoció el derecho al voto para aquella población. 
La inclusión de las y los ciudadanos que cumplen la mayoría de edad hasta 
el mismo día de los comicios se produjo durante el gobierno de Pedro Pablo 
Kuczynski a través de la Ley N° 30673, que realizó una modificación del artí-
culo 201 de la Ley N° 26859, Ley Orgánica de Elecciones.

17	 Esta incorporación se realizó a través de la Ley N° 28480, que modificó el artículo 34 de la Constitución Política 
de 1993.

18	 Esta incorporación se realizó a través de la Ley N° 30673, que modificó la Ley N° 28094, Ley de Organizaciones 
Políticas; Ley N° 26859, Ley Orgánica de Elecciones; Ley N° 27683, Ley de Elecciones Regionales; y Ley N° 
26864, Ley de Elecciones Municipales con la finalidad de uniformizar el cronograma electoral.

19	 Resolución N° 514-2003-JEF/Reniec.
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Así, el padrón electoral incluyó a toda la ciudadanía. Este cambio en las leyes 
electorales significó el crecimiento de la población electoral: entre 1995 y 
2021, esta aumentó en 13.007.043 de electoras y electores.20 En contraste, en el 
periodo 1939-1990, antes de la existencia de un órgano único encargado de los 
registros, el aumento registrado fue de 9.416.043 (Gráfico 1). De esta manera, 
el padrón electoral actual es producto de un conjunto de procesos históricos de 
inclusión y democratización en el país.

20	 El aumento de la población electoral está relacionado con el crecimiento de la población y con su inclusión en los 
registros civiles y de identificación.
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10.825.811

15.161.146
17.324.179

19.515.785
22.048.356

23.836.867
25.939.329

26.366.533
28.151.443

29.797.694
33.083.717

35.589.172

2.070.718
3.699.714

6.431.621
8.341.734

10.013.225
12.280.538

14.567.468
14,906,233

16.494.906
19.949.915

22.901.954
25.287.954

Gráfico 1

Evolución de la población nacional y de la población electoral 1939 -2021

Población nacional
Población electoral

Fuente: INEI (2001, 2002 y 2009); JNE (2017) y Reniec (2006, 2011, 2016 y 2021); elaborado a partir de un 
gráfico de Reniec (2019).
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6.		 Las elecciones en América Latina durante la emergencia 
sanitaria por la COVID-19

Debido a la expansión del brote del virus de la COVID-19, el 11 de marzo de 
2020 la Organización Mundial de la Salud (OMS) calificó a este como una 
pandemia tras confirmar su presencia en más de cien países del mundo de 
manera simultánea. En ese contexto de crisis sanitaria mundial, el 11 de marzo 
de 2020, el entonces presidente Martín Vizcarra declaró estado de emergen-
cia sanitaria21 a nivel nacional por el plazo de noventa días calendario y el 15 
de marzo de 2020 dispuso una cuarentena o aislamiento social obligatorio.22  
Posteriormente, esta situación fue prorrogada por varias semanas más. Sin 
embargo, pese a los esfuerzos y medidas adoptadas23 por el gobierno para con-
tener el avance del virus, los casos en el país fueron incrementándose al punto 
en que Perú es uno de los países de América Latina con más contagios por 
millón de habitantes.

Como en otros países de la región, Perú se encontraba ad portas del desarro-
llo de las Elecciones Generales 2021 programadas para el 11 de abril del mismo 
año. La organización de estos comicios se convirtió en un reto para los organis-
mos electorales que tuvieron que planificar estrategias a fin de evitar contagios 
antes y durante el día de las elecciones. Asimismo, al igual que el resto de paí-
ses de la región, las actividades públicas masivas fueron restringidas,24 lo que 
afectó también el desarrollo de las elecciones. En consecuencia, teniendo en 
cuenta los plazos establecidos para las Elecciones Generales, el padrón electo-
ral25  se cerró el 11 de abril del 2020 y, hasta ese momento, la situación de casos 
de contagios por la COVID-19 en Perú era de 6.848 confirmados.26 

21	 Decreto Supremo N° 008-2020-SA declara en Emergencia Sanitaria a nivel nacional por el plazo de noventa (90) 
días calendario y dicta medidas de prevención y control de la COVID-19.

22	 Decreto Supremo N° 044-2020-PCM declara en Estado de Emergencia Nacional por las graves circunstancias que 
afectan la vida de la Nación a consecuencia del brote de la COVID-19 y dispone el aislamiento social obligatorio 
(cuarentena).

23	 Cierre de fronteras, aislamiento social obligatorio (cuarentena), toque de queda, distanciamiento social, entre otros.
24	 De acuerdo al panel de control de coronavirus de la OMS, el continente más golpeado fue América, ya que superó 

los 60 millones de casos confirmados de contagio por COVID-19.
25	 Resolución Jefatural N° 0047-2020/JNAC/Reniec que dispone el cierre del padrón electoral con fecha 11 de abril 

de 2020, para efecto del desarrollo del proceso de las Elecciones Generales 2021.
26	 Ministerio de Salud. Sala Situacional COVID-19. Actualización hasta las 00:00 horas del 11 de abril. https://

twitter.com/stapiab/status/1249065727589523463?s=20
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Es importante mencionar que, debido a la alta probabilidad de contagio, 
algunos países de la región suspendieron o postergaron sus elecciones, y con-
sideraron que aquella modificación tendría un impacto en sus plazos y pro-
cedimientos. Así, como se observa en la Tabla 1, países como Chile, Bolivia, 
República Dominicana y Uruguay postergaron sus jornadas electorales en el 
marco de la COVID-19 (Rodríguez 2021, 184-189). 

Del mismo modo, como se evidencia en la Tabla 2, Ecuador, México, Perú 
y Bolivia fueron los países que mantuvieron la fecha de sus elecciones que se 
desarrollaron con una anticipada planificación, estableciendo protocolos sani-
tarios considerando los alcances de la OMS y la Organización Panamericana 
de la Salud (OPS). Entre las medidas consideradas se encuentran el uso de mas-
carillas, el distanciamiento social y el voto escalonado.

Tabla  1

Países que reprogramaron sus elecciones debido a la pandemia de la COVID-19

País Tipo de proceso 
electoral

Fecha programada 
de elecciones

Fecha ejecutada de 
elecciones

Participación 
ciudadana %

Chile Plebiscito nacional 26 de abril de 2020 25 de octubre de 2020 78%

Bolivia Elecciones 
presidenciales 3 de mayo de 2020 18 de octubre de 2020 87%

República 
Dominicana Elecciones generales 17 de mayo de 2020 5 de julio de 2020 55%

Uruguay
Elecciones 
departamentales y 
municipales

10 de mayo de 2020 27 de setiembre de 
2020 85%

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral y de la información encontrada en las 
páginas web de los organismos electorales de cada país.
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Esta tabla también muestra el porcentaje de participación electoral que registró 
cada uno de estos comicios. Por ejemplo, en el caso de México, la participación 
fue mayor que el proceso electoral anterior, ya que en 2015 solo registró un 
47,7%, mientras que en 2021 obtuvo un 52%.  En el caso de Perú, el porcentaje 
de participación fue menor que el proceso electoral anterior, pues en 2021 se 
registró un 70% en la primera jornada y un 75% en la segunda vuelta, mientras 
que en 2016 este indicador llegó a un 82% en la primera vuelta y 80% en la 
segunda vuelta.

Tabla  2

Países que no reprogramaron sus elecciones durante la pandemia

País Tipo de proceso electoral Fecha de elecciones Participación ciudadana %

Ecuador Elecciones presidenciales 7 de febrero de 2021 (1era vuelta) 
11 de abril de 2021 (2da vuelta)

81%
82%

México Elecciones federales 6 de junio de 2021 52%

Perú Elecciones generales 11 de abril de 2021
6 de junio de 2021

70%
75%

Bolivia Elecciones subnacionales 7 de marzo de 2021 (1era vuelta)
11 de abril de 2021 (2da vuelta)

81%
82%

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.

Tabla  3

Participación electoral en países con que celebraron sus comicios durante 
la pandemia

País Personas inscritas en el 
padrón electoral

Personas que participaron 
en el proceso electoral

Porcentaje de 
participación

Perú 25.287.954 17.713.716 70%

Bolivia 7.332.926 6.483.893 88%

Ecuador
13.099.150 10.616.263 81%

13.107.457 10.829.823 83%

Chile 14.855.719 7.562.173 51%

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.
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Por su parte, la Tabla 3 evidencia la cantidad de electoras y electores por país, 
el número de personas que sufragaron y el porcentaje que estas representan 
respecto a la participación electoral en cada proceso electoral durante la pan-
demia de la COVID-19.

7.	  El proceso de la elaboración del padrón electoral para 
las Elecciones Generales 2021 en Perú

Perú es uno de los países de Latinoamérica que, pese a estar en alerta sanitaria 
mundial, no postergó sus elecciones con la finalidad de preservar el derecho al 
sufragio de las y los electores. De acuerdo con ello, los organismos electorales 
elaboraron sus planes de trabajo considerando el riesgo sanitario que implicaba 
la concentración de personas en lugares cerrados.

De esa manera, el entonces presidente Martín Vizcarra convocó a Elecciones 
Generales 202127 para elegir a la próxima presidenta o presidente de la Repú-
blica, las y los vicepresidentes, las y los congresistas, y las y los representantes 
ante el Parlamento Andino. Asimismo, se contempló la posibilidad de realizar 
una segunda vuelta, en caso se requiera, por lo que las Elecciones Generales se 
efectuaron el 11 de abril de 2020, mientras que el balotaje se programó para el 
6 de junio del mismo año.

Durante los preparativos y la ejecución de los comicios, los organismos 
electorales implementaron medidas necesarias de sanidad a fin de que las 
Elecciones Generales se lleven a cabo en la fecha establecida. Por esta razón, 
es importante mencionar que al tener como función mantener y actualizar 
el padrón electoral, el Reniec cuenta con una gran base de datos (RUIPN) 
que se actualiza y depura de manera constante y contiene los datos de cada 
ciudadana y ciudadano, incluidas imágenes (como foto, firma e impresión 
dactilar) y el estado de cada registro (hábil, restringido o cancelado). En con-
secuencia, cuando se elabora el padrón electoral para un proceso en especial, 
los cambios que se producen entre el cierre de esa base de datos hasta que se 
entrega el padrón al JNE para su aprobación no son muy grandes, ya que el 
registro es dinámico. 

27	 Decreto Supremo N° 122-2020-PCM de fecha 9 de julio 2020 que convoca a Elecciones Generales.
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Sin embargo, debido a la pandemia y la posterior cuarentena, todos los ser-
vicios, incluidos los que brinda el Reniec, quedaron suspendidos hasta que se 
levantó esta medida en julio de 2020. Esto supuso que todos los trámites de 
renovación, rectificación, inscripción de hechos vitales, y otros procesos que 
se hicieron días antes del inicio de la cuarentena quedaran pendientes de aten-
ción hasta que el Reniec, de manera paulatina, pudo atenderlos considerando 
las recomendaciones del gobierno respecto al aforo y al distanciamiento en el 
espacio laboral.

Asimismo, tomando en cuenta que el padrón electoral se cerró el 11 de abril 
de 2020, existió casi un mes en que los trámites realizados por las y los ciudada-
nos probablemente no fueron atendidos debido a que las oficinas y agencias del 
Reniec no brindaron atención. No obstante, con la finalidad de salvaguardar 
el derecho al sufragio, Reniec tomó medidas referidas a la documentación de 
la ciudadanía. En específico, se emitió una resolución precisando la prórroga 
excepcional de vigencia de los DNI caducos o que estén por caducar, así como 
también admitir los DNI de menores de edad como aptos a ser usados el día 
de las elecciones.28 

Por otra parte, es importante señalar que la Ley Orgánica de Elecciones 
sufrió una serie de modificaciones,29 una de las cuales fue el plazo del cierre del 
padrón electoral. Así, para el proceso electoral anterior, las Elecciones Gene-
rales 2016, el padrón se cerró 120 días antes de la fecha de elecciones. En con-
traste, para el proceso electoral de 2021, el padrón se cerró 365 días antes. Ade-
más, se dispuso como fecha límite el 14 de agosto del mismo año para remitir el 
padrón electoral al JNE y que este posteriormente lo apruebe. 

En este sentido, resulta necesario mencionar que una de las actividades 
que contribuyen a depurar el padrón electoral es la de verificación de domici-
lio declarado, la cual tiene por finalidad constatar que la dirección domiciliaria 
declarada por el titular en el RUIPN existe en el distrito declarado o si la per-
sona reside en esa dirección. Esta actividad se implementó en los últimos años 
a través de la georreferenciación, la cual es una herramienta tecnológica con la 
que se logra asociar el domicilio con una coordenada geográfica al registro de 

28	 Resolución Jefatural N° 0018-2021/JNAC/Reniec.
29	 Ley N° 30673, Ley que modifica la Ley N° 28094, Ley de Organizaciones Políticas; la Ley N° 26859, Ley Orgánica 

de Elecciones; la Ley N° 27683, Ley de Elecciones Regionales; y la Ley N° 26864, Ley de elecciones municipales 
con la finalidad de uniformizar el cronograma electoral.
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cada persona (Corvetto 2015, 263). Para efectos de procesos electorales, este 
procedimiento contribuye a evitar la trashumancia electoral, también conocida 
como los “votos golondrinos” (Corvetto y Ramírez 2017).

El fenómeno de los “votos golondrinos” ocurrió, por ejemplo, en el proceso 
de Elecciones Generales 2016, en el que se realizó la verificación domicilia-
ria a través de la georreferenciación en 16 distritos de Lima y del Callao. Así, 
en este caso, al seleccionar 351 viviendas, estas concentraban a 9.639 ciudada-
nas y ciudadanos y, una vez ejecutada la acción de verificación domiciliaria, se 
obtuvo que 3.361 personas o no residían en el domicilio declarado o el domici-
lio declarado no existía, de modo que se procedió a la observación de la direc-
ción domiciliaria. De esta manera, para la verificación domiciliaria, el personal 
especializado del Reniec se debe movilizar hacia esas zonas. Sin embargo, esta 
actividad no se pudo realizar en el proceso de las Elecciones Generales 2021 
debido al aislamiento social obligatorio.

A pesar de esto, Reniec publicó la lista de padrón inicial (LPI), luego de ello 
se obtuvo el padrón electoral preliminar y, consecuentemente, tras la fiscaliza-
ción del JNE, el padrón electoral final. Este procedimiento dio como resultado 
el padrón electoral para llevar a cabo el proceso de Elecciones Generales 2021.

Gráfico 2

Proceso del padrón electoral para las Elecciones Generales 2021

Cierre del padrón 
electoral

Publicación de las 
listas del padrón inicial

Remisión del 
padrón electoral 

preliminar al JNE

Remisión del 
padrón electoral 

actualizado al JNE

Abril Mayo Junio Julio Agosto Setiembre

Emite informe sobre 
análisis del padrón 

electoral preliminar

Aprobación del 
padrón electoral

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.

11 abril 2020 del 8 al 12 junio 2020 13 agosto 2020 4 setiembre 2020

31 agosto 2020 5 setiembre 2020
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a.	 Las listas del padrón inicial en el marco de las 
Elecciones Generales 2021

Tras el cierre del padrón electoral se genera el archivo LPI, que es la relación 
preliminar de personas hábiles para sufragar. En estas figuran datos de cada 
persona como sus apellidos, nombres, número de DNI, grupo de votación, dis-
trito, provincia y departamento, entre otros. Al respecto, según la normativa 
interna del Reniec,30 la Gerencia de Registro Electoral es el órgano responsable 
de formular, dirigir y controlar las actividades relacionadas con las LPI y la que 
debe publicarlas a través de su portal institucional, y en aquellos lugares con 
insuficiente cobertura de internet.31  

Por ello, de acuerdo con el cronograma electoral, el 11 de abril del 2020 se 
cerró el padrón electoral para establecer quiénes eran las y los electores habili-
tados para las EG2021. De esa manera, el padrón fue remitido al JNE para su 
fiscalización.32 Así, este incluyó a todas las personas que cumplieron 18 años 
hasta el mismo día de la elección. Al respecto, en el siguiente gráfico se observa 
que la cantidad de electoras y electores hasta el día del cierre del padrón fue de 
25.409.968, de los cuales el 96% se encontraban en Perú y el 4% en el extranjero.

30	 Resolución Jefatural N° 73-2016/JNAC/Reniec que aprueba el Reglamento de Organización y Funciones y la 
Estructura Orgánica del Reniec: “Son funciones específicas de la Gerencia de Registro Electoral: a) Formular, 
dirigir y controlar las actividades relacionadas a la actualización del Padrón Electoral y la publicación de las Listas 
de Padrón Inicial (…)”.

31	 Ley N° 26486, artículo 198: “El Registro Nacional de Identificación y Estado Civil publica las listas del padrón 
inicial que se colocan en sus Oficinas Distritales en lugar visible, después del cierre de inscripciones”.

32	 Con Oficio N° 000962-2020/SGEN/Reniec, el Reniec remitió al JNE las listas de padrón inicial con un total de 
25.409.968 electoras y electores.
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En el contexto de estado de emergencia sanitaria por la COVID-19, en marzo 
del 2020 se restringió el ejercicio del derecho constitucional relativo a la 
“libertad de tránsito”.33 En razón de ello, una vez cerrado el padrón electoral, 
el Reniec emitió una resolución34 que estableció que, de manera excepcional, 
las LPI sean publicadas únicamente de manera digital a través de su página 
web por un periodo de cinco días calendarios. Esto como estrategia para evitar 
aglomeraciones y posibles contagios. Es decir, a diferencia de procesos electora-
les anteriores como las Elecciones Generales 2016, en las cuales la publicación 

33	 Constitución Política del Perú (1993). Artículo 2: “… A transitar por el territorio nacional y a salir de él y entrar en 
él, salvo limitaciones por razones de sanidad (…)”.

34	 Resolución N° 000054-2020/JNAC/Reniec, el Reniec dispone, de manera excepcional, la publicación de las listas 
de padrón inicial solo de manera digital a nivel nacional, para efectos de la elección de presidenta o presidente y 
vicepresidentas o vicepresidentes de la República, de congresistas de la República, así como de representantes ante 
el Parlamento Andino.

Gráfico  3

Relación preliminar de personas hábiles para sufragar para las Elecciones 
Generales 2021 según ubicación de residencia

Residentes en el 
extranjero
993.840

4%

Total de electores
25.409.968

Territorio peruano
24.416.128

96%

Territorio peruano Residentes en el extranjero

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.



Carmen Milagros Velarde Koechlin, Edith Rocío Sánchez Morán, 
Jacqueline Minaya Rodríguez y Danny Santa María Pinedo

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

120

Elecciones 20 (22), 2021

de las LPI se realizaba mayoritariamente de forma física para zonas donde no 
se contaba con conexión a internet; para el 2021, la publicación de las LPI se 
realizó totalmente en formato virtual.

De esta manera, pese a la emergencia sanitaria, las y los ciudadanos tenían 
la posibilidad de revisar si aparecían o no en estas listas o si sus datos estaban 
correctamente consignados. Asimismo, estas listas permitían a la ciudadanía o 
a las organizaciones políticas interponer reclamos, eliminaciones o tachas de 
ciudadanas o ciudadanos con sus respectivos documentos de sustento a través 
de la mesa de partes virtual de la institución.

Por tanto, del lunes 8 al viernes 12 de junio, se publicaron las LPI, lo que 
permitió a las y los ciudadanos y organizaciones políticas visualizar los datos 
que aparecen en ellas, tal como se muestra en la siguiente tabla.

En la Tabla 4 se aprecia 177.707 visitas a la página web del Reniec, en la que 
las y los ciudadanos revisaron sus datos en las LPI para el proceso de Eleccio-
nes Generales 2021. Posteriormente, las personas, además de corroborar sus 

Tabla  4

Visitas web a la lista del padrón inicial para las Elecciones Generales 2021

Residencia de electores Número de visitas registradas

Territorio peruano 172.178

Perú 172.178

Residentes en el extranjero 5.529

América 2.509

Europa 2.153

Asia 670

África 117

Oceanía 80

Total 177.707

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.
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datos, presentaron dos solicitudes de eliminación o tachas y el mismo número 
de formatos de reclamos ante la mesa de partes virtual, tal como se detallan 
en la Tabla 5.

Una vez procesados los formatos presentados por las y los ciudadanos, de 
acuerdo con la Ley Orgánica de Elecciones, el Reniec remitió el padrón elec-
toral preliminar el 13 de agosto del 202035 al JNE para su aprobación con un 
total de 25.310.107 registros de electores hábiles. Luego, el JNE lo fiscalizó y 
comunicó el resultado al Reniec que, posteriormente, devolvió el padrón con 
las observaciones subsanadas con un total de 25.287.954 electores hábiles para 
sufragar. Este fue aprobado por el JNE el 9 de setiembre del 2020 a través de la 
Resolución N° 303-2020-JNE para el proceso de Elecciones Generales 2021. 

Al respecto, en la Tabla 6 se aprecia que el departamento de Lima (Lima 
Metropolitana y Lima provincias) es el territorio con la mayor cantidad de 
electores y electoras con 8.322.644, le sigue La Libertad con 1.429.469 elec-
tores. En contraste, Madre de Dios es el departamento con menor cantidad de 
ciudadanas y ciudadanos en el padrón electoral con 116.513 personas; mien-
tras que en el extranjero se encuentran 997.033 personas en el padrón convo-
cadas a votar en las Elecciones Generales 2021.

35	 Oficio N° 001512-2020/SGEN/Reniec remite el padrón electoral preliminar con un total de 25.310.107 regis-
tros de ciudadanas y ciudadanos.

Tabla  5

Formatos presentados durante la publicación de las Listas del Padrón Inicial 
para las Elecciones Generales 2021 

Documentos presentados Mesa de partes virtual* 

Formato de reclamo 2

Formato de eliminación o tacha 2

Total 4

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.
* Memorando N° 000179-2020/SGEN/OAD/Reniec y Memorando N° 000191-2020/GRE/

SGVDP/Reniec.
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Tabla  6

Distribución de electores en el padrón electoral final para las Elecciones 
Generales 2021 según ubicación de residencia

Nº Ubicación de residencia Cantidad de personas

1 Lima 8.322.644

2 La Libertad 1.429.469

3 Piura 1.396.448

4 Arequipa 1.145.268

5 Cajamarca 1.103.247

6 Cusco 1.025.280

7 Lambayeque 977.656

8 Junín 982.556

9 Puno 922.016

10 Áncash 886.265

11 Callao 824.496

12 Loreto 699.964

13 Ica 651.364

14 San Martín 636.330

15 Huánuco 586.411

16 Ayacucho 473.282

17 Ucayali 389.889

18 Apurímac 316.000

19 Amazonas 306.186

20 Huancavelica 299.843

21 Tacna 282.974

22 Pasco 200.682

23 Tumbes 167.771

24 Moquegua 148.367

25 Madre de Dios 116.513



123La elaboración del padrón electoral en tiempos de pandemia: 
las Elecciones Generales 2021 en Perú

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

Asimismo, la Tabla 7 muestra el total de la población que conforma el padrón 
electoral según el sexo de las y los electores. De acuerdo con ello, el porcentaje 
de mujeres es mayor respecto a los hombres en un 0,8%.

b.	 El padrón electoral preliminar y el padrón electoral 
final en el marco de las Elecciones Generales 2021 

Luego de la generación del archivo de las LPI y su posterior publicación, el 
Reniec remitió el padrón electoral al JNE en dos momentos distintos. En pri-
mer lugar, remitió el padrón electoral preliminar con una primera cantidad 
de electores hábiles. Esta versión fue analizada por la Dirección Nacional de 
Fiscalización y Procesos Electorales del JNE que, luego, emitió un informe al 
Reniec para su complementación o actualización. En segundo lugar, el padrón 
electoral final que fue aprobado por el JNE y usado en el proceso de las Elec-
ciones Generales 2021.

En la Tabla 8 se aprecia detalladamente la cantidad de electoras y electores 
por cada padrón, así como la cantidad de personas ubicadas en el territorio 
nacional y en el extranjero.

26 Extranjeros 997.033

Total 25.287.954

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.

Tabla  7

Cantidad de electores en el padrón electoral para las Elecciones Generales 
2021 según sexo

Sexo Cantidad %

Femenino 12.745.409 50,40%

Masculino 12.542.545 49,60%

Total 25.287.954 100%

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.



Carmen Milagros Velarde Koechlin, Edith Rocío Sánchez Morán, 
Jacqueline Minaya Rodríguez y Danny Santa María Pinedo

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

124

Elecciones 20 (22), 2021

Tal como se evidencia en la Tabla 9, existe una diferencia de 22.153 personas 
entre el padrón electoral preliminar y el final que corresponde a una variación 
del -0,09%. Esta diferencia es producida por la depuración de electoras y elec-
tores como consecuencia de la fiscalización del JNE y responde a exclusiones 
motivadas por fallecimientos, renuncias a la nacionalidad, múltiples inscrip-
ciones, pena privativa de la libertad, entre otros. En consecuencia, la depura-
ción permitió definir a las y los 25.287.954 electores hábiles que conformaron 
el padrón electoral y, por tanto, estaban habilitados a votar en las Elecciones 
Generales 2021.

Tabla  8

Electores registrados en los padrones

Ubicación de las y los electores Padrón electoral preliminar Padrón electoral final

Territorio nacional 24.313.034 24.290.921

Residentes en el extranjero 997.073 997.033

Total 25.310.107 25.287.954

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.

Tabla  9

Exclusiones del padrón electoral preliminar para las Elecciones Generales 2021

Descripción Padrón preliminar – Padrón final

Fallecimiento 22.132

Renuncia a la nacionalidad 0

Múltiple inscripción 1

Pena privativa de la libertad 18

Otros 2

Total -22.153

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Dirección de Registro Electoral.
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En esa línea, es necesario destacar que, al registrar una defunción en una Ofi-
cina de Registro de Estado Civil o en el Reniec, se obtiene el acta de defunción 
que sirve como sustento para que en el RUIPN se genere la restricción por 
“fallecimiento”. Sin embargo, no es posible depurar a las y los ciudadanos que 
han fallecido debido a que, al cerrarse, el padrón electoral es inmodificable. Es 
decir, una vez cumplido el plazo, el padrón no puede alterarse mediante trámi-
tes realizados por las y los ciudadanos. Las únicas modificaciones que puedan 
ocurrir son producto de la revisión, depuración y fiscalización establecidas en 
los procedimientos de los organismos electorales.

Así, pues, la Ley Orgánica de Elecciones establece que el Reniec debe remi-
tir trimestralmente36 la relación de inscripciones agregadas o eliminadas (falle-
cimientos u otros) al JNE37 y a la ONPE38 con la finalidad de comunicar a los 
órganos electorales la actualización sobre la condición de fallecidos de las y los 
ciudadanos en el RUIPN. 

De esa manera, el padrón electoral final que se empleó en los comicios de 
2021 contó con la información de las y los electores hábiles y fue actualizado 
luego de su cierre según los registros de las defunciones a fin de cancelar la con-
dición de electora o elector de la persona fallecida. Los resultados de este pro-
cedimiento fueron comunicados a los organismos electorales. Debido a esto, el 
padrón electoral que se empleó para las Elecciones Generales 2021 contó con 
un alto nivel de confianza, como lo calificó la Unión Europea.39  

8.	  Conclusión

El padrón electoral es el instrumento sobre el cual se organizan los procesos 
electorales, ya que incluye a las y los electores hábiles para el ejercicio del derecho 
al voto. Progresivamente, en Perú, el padrón ha crecido de forma exponencial 

36	 Ley N° 26486, artículo 204: “(…) El Registro Nacional de Identificación y Estado Civil remitirá trimestralmente, 
al Jurado Nacional de Elecciones y a la Oficina Nacional de Procesos Electorales, la relación de inscripciones agre-
gadas o eliminadas del Padrón Electoral a nivel nacional, relación que deberá contener los mismos datos e imágenes 
que se consignan en el Padrón Electoral conforme al artículo 210° de la presente Ley”.

37	 Información entregada al JNE mediante Oficios N° 001816-2020/SGEN/Reniec, N° 000056-2021/SGEN/Re-
niec y N° 000831-2021/SGEN/Reniec.

38	 Información entregada a la ONPE mediante Oficios N° 001814-2020/SGEN/Reniec, N° 00002-2021/SGEN/
Reniec y N° 000832-2021/SGEN/Reniec.

39	 Informe Final de la Unión Europea. Elecciones Generales del 11 de abril de 2021 y Segunda Elección Presidencial 
del 6 de junio de 2021.
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gracias a la universalización del sufragio, ya que hoy las y los ciudadanos perua-
nos solo deben cumplir el requisito de ser mayores de edad, gozar de derechos 
civiles y contar con un DNI. 

Para las Elecciones Generales 2021, el padrón electoral enlistó a 25.287.954 
electoras y electores con derecho al voto. La confección del padrón electoral 
se realizó en el marco del estado de emergencia ocasionada por la emergencia 
sanitaria generada por la COVID-19 en el mundo y, en particular, en el país, 
lo que colocó a las y los individuos e instituciones en la necesidad de aplicar 
medidas que protejan la vida de contagios por este virus. Como consecuencia, 
el Reniec, la ONPE y el JNE organizaron sus planes y actividades con el princi-
pal objetivo de proteger del contagio a las y los electores y garantizar el ejercicio 
del derecho al sufragio en el tiempo establecido por el cronograma electoral.

En ese sentido, el Reniec elaboró el padrón electoral adecuando al contexto 
los procedimientos establecidos por la Ley Orgánica de Elecciones. De esa 
manera, cumplió con las acciones de la elaboración de esta importante herra-
mienta en medio de una pandemia, estableciendo estrategias que permitieron 
llevar a cabo las elecciones y, subsecuentemente, preservaron el derecho al voto 
de las y los electores. Por tanto, debido a la inmovilización social obligatoria, el 
Reniec debió prescindir del procedimiento de verificación domiciliaria.

Sin embargo, el Reniec cumplió con los tres principales aspectos de la elabo-
ración del padrón electoral, como la publicación de la lista del padrón inicial, el 
padrón electoral preliminar y, finalmente, el padrón electoral final. De estos, la 
publicación de las listas del padrón inicial fue la que se tuvo que acoplar al for-
mato enteramente digital, de modo que se publicó en la web de la institución 
a fin de que las y los ciudadanos verifiquen si sus datos eran los correctos. Este 
hecho impulsó el uso de tecnologías de la información y evitó aglomeraciones 
que pudieran haber propiciado posibles contagios de la COVID-19.

Al respecto, la migración en su totalidad al formato digital en la plataforma 
de la web del Reniec permitió cumplir con la depuración inicial en el padrón 
electoral. En ese sentido, se remarca la importancia que las y los ciudadanos 
poseen al ser estos los que revisan las listas del padrón inicial. Además, resulta 
crucial continuar con una campaña de sensibilización y capacitación por parte 
del Reniec que tenga por objetivo que las personas conozcan y se interesen 
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cada vez más en la revisión de sus datos en el padrón. Junto a ello, se hace de 
necesaria atención fortalecer las políticas públicas que mejoren la conexión a 
internet para acceder a plataformas y que estas sean universales y, por tanto, 
más democráticas.

Asimismo, durante las Elecciones Generales 2021, el Reniec y el JNE con-
tinuaron trabajando en sinergia para confeccionar el padrón electoral y así 
cumplir con su fiscalización y depuración para obtener un padrón electoral 
confiable. Esta labor permitió sentar las bases para cumplir con el derecho al 
voto. Así, el trabajo conjunto de estas dos instituciones garantizó la integridad 
del padrón electoral y, por ende, su confiabilidad, pues las y los electores que 
son parte de este ejercieron su derecho al sufragio sin inconvenientes.

El recuento de la experiencia sobre la elaboración del padrón electoral tiene, 
además, consideraciones teóricas que se vinculan con la confianza ciudadana. 
La confianza en el proceso electoral debe ser evaluada desde las primeras eta-
pas de este ciclo en que se elaboran insumos fundamentales para los proce-
sos electorales, lo que, a su vez, impacta en la democracia representativa y el 
derecho al voto. Finalmente, se espera que este recuento y análisis sirvan para 
futuros estudios y que aporten al conocimiento general respecto a la elabora-
ción del padrón electoral, y esta experiencia sea de utilidad para posteriores 
estudios comparados.
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1.	 Introducción

A nivel mundial, la segunda vuelta es, ampliamente, la regla más común para las 
elecciones presidenciales (Bormann y Golder 2013, 360-369).  En América 
Latina, entre las décadas de 1970 y 1990, la mayoría de los países reemplazaron 
la regla de la pluralidad por la segunda vuelta. El único país latinoamericano 
que utilizó la segunda vuelta antes de 1978 fue Costa Rica; en contraste, en 
2021, doce de los dieciocho países que celebraron elecciones multipartidistas 
emplearon dicha institución. En Perú, la segunda vuelta se adoptó en la Cons-
titución de 1979 para las elecciones presidenciales posteriores a 1980.

Es posible definir a la segunda vuelta como una segunda votación entre las 
dos primeras candidaturas si ninguna alcanza un cierto umbral de la votación, 
generalmente el 50%. Si bien el umbral es el 50% en la mayoría de países de 
la región, en algunos casos es menor (esta variación del porcentaje se discute 
en la sección 3.1). En contraste, la pluralidad o regla de pluralidad es definida 
como el sistema de mayoría simple por lo que la candidatura ganadora es la que 
obtiene el mayor número de votos y no se emplea una segunda votación.

El debate sobre las ventajas y desventajas de la segunda vuelta para la demo-
cracia ha sido considerable. Este artículo sostiene que, tanto para América 
Latina en general como para Perú en particular, la segunda vuelta ha sido 
ventajosa para la democracia. Así, la presente investigación argumenta, ade-
más, que existen dos razones particularmente importantes que demuestran 
el predominio de la segunda vuelta por sobre la mayoría simple o pluralidad. 
En primer lugar, la segunda vuelta evita el déficit de legitimidad de una o un 
presidente electo en pluralidad con una minoría de votos y que probablemente 
no haya obtenido la mayoría y, en segundo lugar, al exigir que las candidaturas 
obtengan la mayoría, la segunda vuelta fomenta la moderación ideológica.

Sin embargo, este artículo reconoce también que las preocupaciones de las 
y los académicos sobre el impacto de la segunda vuelta en los partidos políti-
cos y la gobernanza son importantes. Existe un consenso académico de que la 
segunda vuelta reduce las barreras de entrada a la arena política para los nuevos 
partidos. Este efecto es ventajoso en al menos un aspecto: con menores barre-
ras de entrada, los nuevos partidos (y, después de la Guerra Fría, los partidos 
marxistas en particular que anteriormente habían respaldado doctrinas de 
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lucha violenta) tuvieron mayores oportunidades políticas y ganaron respeto 
por el proceso democrático. Además de ello, con el requisito de que obtuvie-
ran una mayoría, era poco probable que estos partidos políticos optaran por el 
extremismo. En consecuencia, las élites tenían menos miedo y no se emplearon 
tácticas políticas para excluir a estas opciones de izquierda.

No obstante, una plétora de partidos es problemática para la gobernanza. 
En particular, con un mayor número de partidos, la existencia de presidentes 
o presidentas con solo una minoría de escaños legislativos es mayor. Si bien no 
solo la segunda vuelta, sino también muchas otras reglas y factores electorales 
afectan el número de partidos políticos, en los últimos años el número de estas 
organizaciones ha sido a menudo muy grande y son urgentes reformas que per-
mitan la construcción de partidos institucionalizados y representativos y, a su 
vez, una mejor gobernabilidad.

Este artículo examina, en primer lugar, el debate teórico sobre el impacto 
de la segunda vuelta. A continuación, presenta la metodología de esta investi-
gación y un análisis estadístico para América Latina que muestra la ventaja que 
posee la segunda vuelta para los sistemas democráticos en la región entre 1990 
y 2018. Para explorar las razones de la ventaja que ofrece la segunda vuelta, 
el artículo desarrolla un análisis cualitativo. Este examina la adopción de la 
segunda vuelta en América Latina, incluido Perú y evalúa el impacto de la 
segunda vuelta sobre la legitimidad, la moderación y la configuración de los 
partidos políticos en las elecciones presidenciales. Primero, este artículo se cen-
tra en las elecciones peruanas entre 1985 (cuando se implementó por primera 
vez la segunda vuelta) y 2021. Luego, la investigación presta especial atención 
en las elecciones de la región entre el periodo 1990-2016. En la sección final, el 
documento sugiere ciertas reformas a las reglas electorales para institucionali-
zar los partidos políticos.

2.  Discusión teórica 

Durante décadas, la literatura y academia, especialmente la estadounidense, 
argumentó que la pluralidad era preferible a la segunda vuelta electoral. Linz, 
uno de los más destacados estudiosos de las instituciones políticas, declaró 
que “una serie de consecuencias disfuncionales se derivan de este método de 
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elección [la segunda vuelta]” (1994, 21-22).1  Otras y otros académicos que 
favorecen la pluralidad incluyen a Carey (2003, 14-15), Mainwaring y Shugart 
(1997, 467-468), Pérez-Liñán (2006, 129) y Valenzuela (1993, 8). El énfasis 
de estos fue que la pluralidad inhibe la proliferación de partidos políticos. Por 
ejemplo, Shugart y Carey afirmaron: “Creemos que la regla de la pluralidad es 
preferible porque es más probable que dé a los votantes una elección eficiente 
en contraste con la segunda vuelta que se produce entre los candidatos de dos 
coaliciones amplias” (1992, 213). 

No existe desacuerdo en que la pluralidad eleva barreras de entrada a la 
arena electoral y, en consecuencia, se correlaciona con un menor número de 
partidos políticos; la evidencia es convincente en prácticamente todos los estu-
dios (McClintock 2018, 30-32 y 60-64). Hay varias razones para ello. Dado 
que no existe una segunda oportunidad de votar en contra de una candidatura 
que la ciudadanía no prefiere, la posibilidad de un voto sincero en la primera 
ronda por una que realmente convenza a las personas es mayor. Además, en 
la segunda vuelta, un partido tiene una segunda oportunidad de ganar o de, 
como mínimo, que su voz sea escuchada y obtener así mayor respaldo.

Las preocupaciones de la academia sobre la reducción de barreras de entrada 
durante la segunda vuelta se han centrado sobre todo en países propensos a un 
gran número de partidos políticos, en particular Perú y Ecuador. Académicos 
y académicas que estudian tanto Perú, Tanaka (1998, 197), Tuesta Soldevilla 
(1996, 159) y Sánchez (2004, 396-402), como Ecuador, Freidenberg (2004, 
268-269), Negretto (2013, 202-208) y Pachano (2006, 106, 115-117), se han 
preocupado por las menores barreras de entrada en la segunda vuelta. En sus 
investigaciones, cada uno destaca varios riesgos para la democracia. 

En primer lugar, la aplicación de la segunda vuelta aumenta el peligro 
de que el ganador o ganadora sea un outsider (una persona sin experiencia 
política previa) que solo ingresó en la segunda vuelta debido a la reducida 
barrera de entrada y que termina derrotando a la candidatura ganadora de la 
primera vuelta. Además, y viceversa, es probable que el partido ganador de la 
primera ronda tenga una mayor representación en la legislatura que el partido 
que quedó en segundo lugar lo que aumenta el riesgo de conflictos entre el 
Ejecutivo-Legislativo.

1	 Todas las citas de los títulos en inglés han sido traducidas al español.
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Otra preocupación vinculada a la aplicación de la segunda vuelta es que, en 
un contexto político con muchas candidaturas presidenciales, las dos que lle-
gan a la segunda vuelta pueden no incluir al “ganador de Condorcet”. Es decir, 
la candidatura que, de existir, derrota a todas las demás en contiendas por pare-
jas (Shugart y Taagepera 1994, 329). Las dos candidaturas que lleguen 
a la segunda vuelta pueden obtener estos puestos debido a sus sólidas bases 
políticas en un campo electoral en el que las preferencias de la mayoría se divi-
den entre varias candidaturas. De esta manera, en la segunda vuelta aplicada 
en sistemas con un multipartidismo extremo las dos candidaturas finalistas no 
necesariamente pueden contar con el apoyo de un gran sector de la ciudadanía. 

Sin embargo, varios académicos y académicas, especialmente quienes se 
encuentran fuera de Estados Unidos, incluido en particular Martínez (2004, 
539-562), han favorecido la segunda vuelta enfatizando una ventaja: la legiti-
midad presidencial. Por ejemplo, Tuesta Soldevilla afirmó: “[la segunda vuelta] 
tuvo su origen (…) en hacer posible que las autoridades electas tuvieran una 
cuota de legitimidad (…). La idea en todos los casos es darle a la presidencia un 
apoyo mayoritario incuestionable” (1996, 150-151). De manera similar, Egui-
guren escribió: “[la principal expectativa para la segunda vuelta es que] el pre-
sidente cuente con el apoyo de una mayoría real de los votos de los ciudadanos, 
aumentando su legitimidad política y moral” (1990, 145). 

Aun así, es posible cuestionar el concepto de legitimidad. La legitimidad 
puede ser definida como “el consentimiento del pueblo, (...) el gobierno legí-
timo se basa en el consentimiento de los gobernados” (Plattner 2009, 60). 
A menudo, el concepto de legitimidad se aplica al Estado, más que a la pre-
sidencia, y se argumenta que la legitimidad no se basa en una elección sino 
en la “efectividad del gobierno y el cumplimiento de sus promesas” (Rubio y 
Bernales 1981, 381). Además, algunos académicos que aplican el concepto 
de legitimidad a la elección presidencial creen que, en la segunda vuelta, es el 
apoyo no solo en la segunda vuelta sino también en la primera lo que brinda 
legitimidad. “La verdadera opinión del votante se expresa en la primera vuelta; 
en la segunda vuelta, un sector importante del electorado se ve obligado a ele-
gir entre dos opciones, ninguna de las cuales necesariamente (…) [prefiere]” 
(Eguiguren 1990, 146).
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Una segunda importante ventaja de la segunda vuelta, según argumenta 
la academia, es la moderación ideológica (Colomer 2001). Mientras que las 
candidaturas electas por solo una minoría de votantes pueden apelar solo a 
su base ideológica, es poco probable que quienes compitan en segunda vuelta 
y busquen el apoyo de una mayoría estén lejos del centro del espectro ideo-
lógico de un país. Aun así, conviene hacer algunas advertencias; el “centro” 
no necesariamente es sinónimo de “bueno”, y un cambio ideológico una vez 
en el gobierno puede resultar en mayores complicaciones para la gobernabi-
lidad pues la candidatura puede percibirse como oportunista (y, de hecho, 
probablemente lo sea).

3.	 Metodología 

Para evaluar el impacto de la segunda vuelta versus las reglas de pluralidad en la 
democracia peruana y de América Latina en su conjunto, este artículo utiliza 
tanto el análisis cuantitativo de los niveles de democracia como el análisis cua-
litativo de las elecciones bajo los dos últimos gobiernos en las recientes déca-
das. En el análisis cualitativo, es posible explorar por qué la segunda vuelta fue 
superior a la pluralidad. En particular, se evidencia cómo estas reglas afectaron 
la legitimidad presidencial, la moderación ideológica y el número de partidos 
políticos. Los datos presentados para la región de América Latina se extraen 
en gran parte de McClintock (2018). En todo momento, solo se consideran las 
elecciones que cumplieron con los estándares establecidos por la Organización 
de Estados Americanos pues las reglas electorales no pueden evaluarse bien en 
elecciones irregulares.

3.1	 Análisis cuantitativo del impacto de la segunda 
vuelta versus la pluralidad en los niveles de 
democracia en América Latina

Para probar estadísticamente los efectos de la pluralidad versus la segunda vuelta 
para la democracia en América Latina, se desarrolló un conjunto de datos para 
los países de habla hispana y portuguesa que fueron democracias electorales en 
un momento posterior al inicio de la ola democratizadora de la región en 1978. 
En la elaboración del conjunto de datos, se decidió detallar aspectos vinculados 
a las clasificaciones de las dos reglas (pluralidad y segunda vuelta), los indicado-
res de los niveles de democracia y el año de inicio del análisis. 
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Para la mayoría de los países latinoamericanos, la clasificación de segunda 
vuelta versus pluralidad es sencilla. A lo largo de la tercera ola, Honduras, 
México, Panamá, Paraguay y Venezuela utilizaron la pluralidad. Ya sea al 
inicio de la tercera ola o posteriormente, Brasil, Chile, Colombia, República 
Dominicana, El Salvador, Guatemala, Perú y Uruguay pasaron a una segunda 
vuelta por mayoría (segunda vuelta con un umbral del 50% de votos).

Sin embargo, existen algunas anomalías. Primero, hasta 2009, la regla de Bolivia 
era que, si ningún candidato alcanzaba el 50%, la o el presidente era seleccionado 
por la legislatura entre las dos primeras candidaturas (o, antes de 1990, las tres 
primeras). Siguiendo la opinión académica convencional (McClintock 2018, 
14-15), se omitió a Bolivia del conjunto de datos analizados.

Bajo esta línea, ¿cómo deberían clasificarse las segundas vueltas con umbra-
les de victoria inferiores al 50%? Los países que aplican un umbral entre el 40% 
y el 50% son Argentina desde su elección de 1995 (45% o 40% con una ventaja 
de diez puntos), Costa Rica (40% sin una ventaja), Nicaragua en su elección de 
1996 (45%) y Ecuador desde su elección de 2002 (40% con una ventaja de diez 
puntos). En estos casos, la presente investigación sigue a la mayoría de las y los 
académicos y se incluyen las reglas de segunda vuelta con estos umbrales bajo 
la rúbrica de “segunda vuelta” (McClintock 2018, 13-14).

No obstante, para las elecciones de Nicaragua en 2001, 2006 y 2011, el 
umbral fue de apenas 35% con una ventaja de 5% o 40%. Al igual que otros 
investigadores e investigadoras, se consideran umbrales por debajo del 40% 
bajo la rúbrica de pluralidad (McClintock 2018, 15). En Nicaragua, el 35% 
con una ventaja del 5% fue propuesto en 2000 por el expresidente Daniel 
Ortega quien en ese momento buscaba la reelección, pero dudaba que pudiera 
ganar más del 40% de los votos. El umbral fue ampliamente criticado por per-
mitir la victoria de un candidato que probablemente no lograría la mayoría: 
exactamente lo que sucedió en Nicaragua en 2006 con la victoria de Ortega. 

¿Cómo se debe medir el nivel de democracia? Por supuesto, la democracia es 
un concepto discutido. Pero, en los últimos años, tanto los puntajes de Freedom 
House, que miden los derechos políticos y las libertades civiles, como los punta-
jes de Varieties of Democracy (V-Dem) se consideran ampliamente las mejores 
medidas disponibles. Como es práctica convencional, se agregaron puntajes de 
Freedom House para derechos políticos y libertades civiles de modo que el 
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mejor puntaje posible fue 2 y el peor puntaje posible 14, y puntajes normaliza-
dos de modo que 100 fue el mejor y 0 el peor. De los cinco tipos de democracia 
en el proyecto V-Dem, la democracia liberal, que enfatiza las libertades civiles 
y los controles y contrapesos efectivos, fue el empleado en este análisis.

El año de 1990 fue elegido el inicio para el análisis realizado en esta inves-
tigación. Los países solo se incluyeron después de que celebraron unas elec-
ciones ampliamente consideradas libres y justas. Antes de 1990, generalmente 
se consideraba que cinco países (El Salvador, México, Panamá, Paraguay y 
Nicaragua) no habían transitado a la democracia. Por lo que, la entrada de un 
nuevo país en la base de datos desplaza el puntaje promedio de segunda vuelta 
o pluralidad hacia el nivel tradicional de democracia. Es decir, por ejemplo, 
cuando Chile ingresó al conjunto de datos el puntaje promedio de los países 
con segunda vuelta mejoró. Este detalle se tomó en consideración al realizar el 
análisis cuantitativo. El año final para compilar las puntuaciones de Freedom 
House y V-Dem es 2018 y el año final para el análisis estadístico es 2016.

3.2	 La medición de la legitimidad

Aunque la definición de legitimidad es aún tópico de debate, la opinión de 
que la legitimidad presidencial es importante es ampliamente aceptada. En 
una encuesta que se realizó a 202 legisladores y legisladoras en Chile, México, 
Paraguay, Perú y Venezuela en 2006-2007, se prefirió la segunda vuelta a la 
pluralidad en todas las naciones; entre las y los 133 legisladores que prefirieron 
la segunda vuelta, el 84% citó una mayor legitimidad para el presidente como 
una de sus principales razones (McClintock 2018, 40-41 y 209-211). Aun-
que, se podría refutar que la percepción de que el apoyo de la mayoría mejora 
la legitimidad presidencial es solo eso: una percepción, no una realidad. Sin 
embargo, si los latinoamericanos perciben que la legitimidad del presidente se 
deriva de la mayoría de los votos, entonces esa percepción ya es una realidad 
(Pérez-Liñán 2006, 145).

En este estudio, dado el debate académico, la legitimidad es considerada de 
manera relativa en lugar de absoluta. La presente investigación sostiene que las 
y los presidentes latinoamericanos cuya victoria en segunda vuelta era incierta 
o improbable, como se indica en informes de noticias y encuestas de opinión 
sobre la elección, sufrieron un déficit de legitimidad. Así, se afirma que las y 
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los presidentes latinoamericanos que no estaban seguros de haber ganado una 
mayoría bajo la pluralidad, pero obtuvieron una mayoría en la segunda vuelta, 
disfrutaron de legitimidad.

3.3	 La medición de la moderación ideológica

Al igual que “legitimidad”, “izquierda”, “derecha” y “centro” son conceptos 
que aún siguen en debate con respecto a su definición, pero son a su vez muy 
utilizados. Para las evaluaciones de izquierda-derecha de las ideologías de las 
y los líderes políticos, se utilizan las valoraciones de las y los legisladores de 
los países latinoamericanos en las encuestas del Proyecto Élites Parlamentarias 
Iberoamericanas (PELA) dirigidas por Manuel Alcántara de la Universidad de 
Salamanca. Aunque las encuestas PELA no están libres de defectos, han sido 
utilizadas por numerosos académicos y académicas, y “representan un salto 
cuántico en nuestro conocimiento” (Kitschelt et al. 2010, 341).

3.4	 La medición del número de partidos políticos

En este estudio, el “número de partidos políticos” es la variable “número 
efectivo de partidos políticos” calculada a través del índice desarrollado por 
Murkku Laakso y Rein Taagepera (1979). Para 1978-2006, los datos se extra-
jeron de Payne et al. (2007); para 2007-2011, estos fueron extraídos del con-
junto de datos de Nils-Christian Bormann y Matt Golder disponible en la web 
Varieties of Democracy y, para 2011-2016, de la web Election Resources.

4.	 El impacto de la segunda vuelta frente a la pluralidad 
en los niveles de democracia: análisis cuantitativo para 
América Latina

Con el objetivo de contrastar las diferencias entre la pluralidad y la segunda 
vuelta en los niveles de democracia se han graficado ambas tendencias durante 
el periodo estudiado. El Gráfico 1 muestra la trayectoria de los puntajes de 
Freedom House bajo la segunda vuelta versus la pluralidad entre 1990 y 2018, 
y el Gráfico 2 evidencia la trayectoria de los puntajes de V-Dem. Ambas pun-
tuaciones, Freedom House y V-Dem, son similares. Entre 1990 y 1998, los 
puntajes correspondientes a la segunda vuelta fueron ligeramente inferiores a 
las puntuaciones con pluralidad, pero después de 1998 las puntuaciones mejo-
raron con la segunda vuelta y se desplomaron con la pluralidad.
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Gráfico 1

Reglas de las elecciones presidenciales y puntajes de Freedom House, 1990-2018

 Fuente: Elaboración propia en base a 
los puntajes de Freedom House.  
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Gráfico 2

Reglas de las elecciones presidenciales y puntajes del índice de democracia 
liberal (IDL) V-Dem, 1990-2018

 Fuente: Elaboración propia en base a 
los puntajes del V-Dem.
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Para evaluar si fueron las reglas de las elecciones presidenciales u otros facto-
res los que afectaron los niveles de democracia, se realizó un análisis de regre-
sión (McClintock 2018, 21-33). El periodo trabajado fue de 1990-2016. La 
segunda vuelta se codificó como 1 y la regla de pluralidad como 0. Las variables 
de control incluyeron PBI per cápita (en dólares estadounidenses constantes de 
2010), el cambio porcentual anual en el crecimiento del PBI, el coeficiente de 
desigualdad de Gini, educación (porcentaje de finalización de la escuela pri-
maria), el año del régimen democrático y el número efectivo de partidos polí-
ticos (NEPP). Además, debido a que la relación entre el NEPP y los niveles de 
democracia no era lineal, se introdujo un término cuadrático del NEPP. Para 
tener en cuenta la posible heterogeneidad no observada, se utilizó un modelo 
lineal de efectos aleatorios. Sin embargo, los resultados de un modelo de míni-
mos cuadrados ordinarios fueron similares.

En el análisis de regresión, la regla de elección presidencial fue estadística-
mente significativa. La segunda vuelta fue significativa para los puntajes supe-
riores de Freedom House y V-Dem en un nivel de 0,05. Entre las variables de 
control, solo el coeficiente de Gini fue significativo al nivel de 0,05 o mejor; 
sorprendentemente, la desigualdad más severa se relacionó positivamente con 
las puntuaciones V-Dem en el nivel de 0,01. 

Es importante destacar que, aunque el NEPP promedio durante 1990-2016 
fue de 2,90 bajo pluralidad versus 4,50 bajo segunda vuelta, no hubo una rela-
ción estadísticamente significativa entre el NEPP y las puntuaciones de Free-
dom House o V-Dem. Es más, un mayor número de partidos se correlacionó 
con puntuaciones superiores de Freedom House y V-Dem. 

5.	  La adopción de la segunda vuelta: Perú en perspectiva 
comparativa 

Antes de la década de 1970, solo Costa Rica utilizaba la segunda vuelta (con un 
umbral del 40%). Esta regla luego fue adoptada por Ecuador en 1978, Perú en 
1979, Chile en 1980, El Salvador en 1983, Guatemala en 1985, Brasil en 1988, 
Colombia en 1991, Argentina en 1994 (45% o 40% con una ventaja de diez 
puntos), Uruguay en 1999 y Bolivia en 2009 (40% más 10 puntos de ventaja).

El catalizador clave de estas reformas fue la preocupación por la legitimidad 
de las y los presidentes bajo la pluralidad. Si bien las causas de los golpes militares 
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en Argentina en 1963, Brasil en 1955, Chile en 1973, Ecuador en 1968 y Perú 
en 1962 fueron múltiples, estos ocurrieron después de elecciones en las que el 
presidente entrante había ganado solo obteniendo el 25%, 36%, 37%, 33% y 
28% de votos válidos, respectivamente. El concepto de déficit de legitimidad 
se invocó con frecuencia para ayudar a explicar los golpes (McClintock 
2018, 40-44). Debido a que la democracia de Chile había sido duradera y 
sólida, su colapso fue especialmente importante y se citó ampliamente un 
“efecto Allende” en todo el hemisferio (Blais et al. 1997, 448; Canchari 
Obregón 2010, 31). Además, la segunda vuelta se percibió como exitosa en 
Francia (García Belaúnde 1986: 32-37; Handelman 1980, 15) lo que 
supuso otra variable a favor de esta medida por encima de la pluralidad.

En Perú, el golpe de 1962 se produjo después de unas elecciones muy pro-
blemáticas. Víctor Raúl Haya de la Torre, el líder de larga data del entonces 
partido político más fuerte de Perú, la Alianza Popular Revolucionaria Ame-
ricana (APRA), estaba a menos de un punto del umbral del 33,33%. En con-
secuencia, la elección del futuro presidente estuvo a cargo de la legislatura 
peruana. Después de un lobby intenso y acusaciones estridentes, el candidato 
que había terminado tercero con 28% —un exdictador— fue elegido como el 
próximo presidente. Este fiasco consternó a los militares (Payne 1968, 54).

La segunda vuelta fue aprobada por la Asamblea Constituyente de 1978-
1979 de Perú después de un intenso debate (Tuesta Soldevilla 1996, 151). 
La opinión de que la pluralidad o un umbral bajo eran peligrosos estaba gene-
ralizada (García Belaúnde 1986, 2-37). Handelman declaró: “[Los defen-
sores de la segunda vuelta] insistieron en que un candidato con sólo el 35-40 
por ciento de los votos sería una ‘elección minoritaria’. Si un ‘ganador de la 
pluralidad’ asumiera el cargo contra los fuertes deseos del 60-65 por ciento del 
electorado (una situación análoga a la victoria de Allende en Chile), argumen-
taron, carecería de legitimidad para gobernar” (1980, 15).

Por otra parte, las reformas vinculadas a introducir la segunda vuelta tam-
bién tienen a los partidos y sus intereses estratégicos como variables a conside-
rar. Negretto (2013, 90-91) demuestra que, si un partido es poderoso y con-
fía en ganar una elección plural, es poco probable que se adopte una segunda 
vuelta; pero, si la competencia electoral está fragmentada, es posible que se 
adopte una segunda vuelta. 
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Esto último ilustra al caso peruano. El APRA tenía el mayor porcentaje 
de escaños (35%), pero el Partido Popular Cristiano (PPC) y otros partidos 
de derecha también acumularon aproximadamente un tercio, y partidos de 
izquierda, luego de sus primeros avances electorales importantes en Perú, alre-
dedor de un tercio también. Así, la introducción de la segunda vuelta en este 
país era esperable.

El debate sobre la introducción de esta reforma es descrito por Handelman 
(1980, 15) y Rubio y Bernales (1981, 381). Como era de esperar, el APRA favo-
reció la pluralidad. Mientras que, por el contrario, el PPC creía que la segunda 
vuelta los favorecería pues permitiría que este pueda competir por su cuenta en 
la primera ronda, y luego apoyar a Acción Popular (AP) en una segunda vuelta. 
En cambio, la izquierda estaba dividida. Una mayoría de la izquierda creía que 
la segunda vuelta evitaría una victoria de la pluralidad del APRA y mejoraría 
su propio poder de negociación, pero una minoría temía que la segunda vuelta 
disminuyera sus propias posibilidades de victoria. En última instancia, el com-
promiso fue que, en las próximas elecciones de 1980, el umbral sería del 36%, 
pero posteriormente este se elevaría al 50%.

6.	 ¿Por qué fue favorable la segunda vuelta? Perú en 
perspectiva comparada

Las y los académicos, políticos y ciudadanos de Perú creen que la segunda 
vuelta es favorable para la democracia. En una conferencia, las y los analistas 
políticos más destacados de este país, incluidos Henry Pease García, Martín 
Tanaka y Fernando Tuesta, respaldaron la segunda vuelta (Acevedo et al. 
2011, 89). En 1994, ocho líderes políticos defendieron esta medida tras ser 
cuestionados sobre su opinión al respecto (Caretas 1994). El expresidente 
Alan García declaró que la segunda vuelta es “vital porque da apoyo al presi-
dente electo” (El Comercio 2011). En las encuestas que se realizaron a las y 
los legisladores, el 75% estaba a favor de la segunda vuelta, mientras que solo el 
15% respaldaba la pluralidad y el 10% no estaba seguro (McClintock 2018, 
209-211). En una encuesta de opinión pública en Lima, el 75% de los ciudada-
nos sostuvo que esta medida era positiva (Grupo de Opinión Pública de 
la Universidad de Lima 2005).
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Las ventajas de la segunda vuelta han sido evidentes en Perú. En la segunda 
vuelta en 1985 y 2011, las y los candidatos presidenciales ganadores buscaron 
apoyo más allá de sus bases políticas; en las elecciones de 2011, en particular, 
la segunda vuelta atrajo al ganador de la primera ronda hacia el centro. En las 
elecciones de 1990, 2006 y 2016, los resultados de la primera ronda se invir-
tieron; en las tres elecciones, las y los ganadores de la primera vuelta no fueron 
aceptados por la mayoría de la ciudadanía y, si hubieran llegado a la presiden-
cia, habrían sufrido de déficits de legitimidad. Si las y los ganadores de la pri-
mera ronda de 2006 y 2016 hubieran ocupado la presidencia, es probable que 
la democracia de Perú habría estado en riesgo.

Sin embargo, la segunda vuelta estaba lejos de ser una panacea. Esta medida 
habilita la participación de un mayor número de partidos políticos, aumen-
tando la probabilidad de la presencia de partidos personalistas y el riesgo de 
conflicto Ejecutivo-Legislativo. En Perú, durante la aplicación de la segunda 
vuelta, el número de partidos políticos entre 1990 y 2014 se aproximó al pro-
medio latinoamericano de 4.50, en comparación con un promedio de 2.90 para 
los países con pluralidad de América Latina (McClintock, 2018: 31 y 157).

Desde la década de 1990, con la excepción del APRA y “el partido fuji-
morista” (que ha tenido diferentes nombres, pero fue liderado primero por 
Alberto Fujimori y luego por Keiko Fujimori), los partidos políticos de Perú 
han sido vehículos evanescentes para sus líderes, sin amplias bases políticas. 
Además, después de las elecciones de 1990 y 2016, en Perú se produjo un con-
flicto entre el Ejecutivo y el Legislativo, pero es posible afirmar que la razón 
principal no fue el proceso de elección, sino la naturaleza conflictiva tanto de 
Alberto Fujimori como de su hija Keiko Fujimori. La gran cantidad de parti-
dos débiles de Perú no se debe a la segunda vuelta; en las elecciones subnacio-
nales de Perú bajo pluralidad, el número de candidatos ha sido igual de grande, 
pero este problema tampoco ha mejorado con la segunda vuelta. El peligro de 
la proliferación de partidos para la democracia fue muy evidente en las eleccio-
nes de 2021.

6.1	 Elecciones Generales de 1985

En este proceso electoral, por primera vez el APRA ganó una elección pre-
sidencial. Su candidato, Alan García, de 35 años, obtuvo el 53% de votos 
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en la primera ronda. Anteriormente, el APRA había sido percibido como 
un partido sectario y divisivo; posiblemente debido en parte a la segunda 
vuelta, García decidió que “necesitaba ‘abrir’ el APRA para ganar el voto de 
la nación” (Graham 1993, 243). Asimismo, Sanborn señala que García era 
consciente de “la necesidad de construir mayorías electorales” (1988, 26). Para 
ello, el eslogan notoriamente sectario de esta organización: “solo el APRA sal-
vará al Perú” fue reemplazado por la promesa de García: “Mi compromiso es 
con todos los peruanos” y, a su tradicional símbolo de estrella, se agregó una 
paloma. Además, mientras que las posiciones de política económica del APRA 
se habían vuelto ambiguas, García “movió al partido a una clara posición de 
centro izquierda” (Carrión 1998, 59). 

6.2	 Elecciones Generales de 1990

La elección de 1990 fue ganada por Alberto Fujimori; en la primera vuelta, 
Fujimori terminó segundo detrás del novelista Mario Vargas Llosa, 29% con-
tra 33%, y luego ganó la segunda vuelta con un abrumador 62%. Fujimori, 
un outsider sin una mayoría legislativa, descarriló la democracia peruana. Sin 
embargo, una victoria en la primera ronda de Vargas Llosa posiblemente tam-
bién habría sido problemática; y la mayoría de las y los académicos culpan del 
colapso democrático no a la falta de mayoría legislativa de Fujimori, sino a sus 
inclinaciones autoritarias.

Una razón clave del problemático resultado electoral fue el descrédito de los 
partidos políticos tradicionales peruanos. Este país, a inicios de la década de 
1990, atravesaba una grave crisis económica. El PBI no solo había disminuido 
aproximadamente un 3% anual durante el gobierno de Acción Popular (AP) 
de 1980-1985, sino que, durante los últimos años del mandato de García, se 
desplomó alrededor de un 10% anual (Roberts 1996, 79). Al mismo tiempo, 
se expandía la salvaje insurgencia de Sendero Luminoso; en 1989, el número de 
víctimas mortales superó las 3.000 (Kenney 2004, 26). De esta manera, no es 
sorprendente que el apoyo a los partidos que gobernaban durante la década de 
1980 —AP, PPC y APRA— se derrumbara.

Otra razón del resultado electoral fue la división de la coalición izquierdista 
de Perú, Izquierda Unida, que tenía proyección a ganar unos dieciocho meses 
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antes de las elecciones. El líder de la coalición, Alfonso Barrantes, había sido 
un alcalde popular de Lima y ocupó el segundo lugar en las elecciones de 1985. 
Sin embargo, en parte debido a la regla de la segunda vuelta, Barrantes estaba 
tratando de desplazarse hacia el centro; así, Barrantes se separó de IU para for-
mar su propio partido. En última instancia, los resultados de Barrantes en las 
elecciones fueron negativos y se lo percibía como “vacilante y poco dispuesto a 
abordar problemas difíciles” (Schmidt 1996, 336).

Gozando de un gran prestigio y habiendo liderado un movimiento exitoso 
contra el intento de García de nacionalizar los bancos, Vargas Llosa ascendió en 
las encuestas. Sin embargo, este candidato fue un apóstol de la reforma del libre 
mercado y propuso un shock económico; esta medida estaba muy a la derecha 
y alejada de las preferencias de la mayoría de las y los peruanos (Schmidt 
1996, 333). Además, al aliar a su partido, Movimiento Libertad, con dos 
organizaciones tradicionales, AP y PPC, Vargas Llosa quedó empañado por su 
asociación con partidos desacreditados.

El meteórico ascenso de Fujimori atestiguó la desesperación de las y los 
peruanos por encontrar una alternativa a Vargas Llosa. Independientemente 
del APRA y de la izquierda, Fujimori parecía tener más probabilidades de 
obtener todos estos votos que los candidatos de estos partidos (Tanaka 1998, 
193; Sánchez 2004, 415). El lema de Fujimori “Honestidad, tecnología y 
trabajo” resonó. Un agrónomo que había surgido de circunstancias modestas 
—“Un presidente como tú” (otro de sus lemas de campaña)—, Fujimori se 
describió a sí mismo como un centrista y las y los peruanos lo percibieron de 
esa manera (Schmidt 1996, 333).

Si Vargas Llosa hubiera ganado en pluralidad, era poco probable que el 
resultado de todo este proceso hubiera sido favorable. Sánchez (2004, 410) 
comentó: “[En este caso] el ganador habría sido un candidato que poseía solo 
un tercio de los votos y que habría encontrado resistencia en amplios sectores 
de la población”. Los partidos de la coalición de Vargas Llosa tenían una plura-
lidad en ambas cámaras de la legislatura, pero solo aproximadamente el 35% de 
los escaños. Todos los demás partidos estaban a su izquierda. Además, al igual 
que Fujimori después de su toma de posesión, Vargas Llosa fue “confrontativo” 
e “intransigente” (Schmidt 1996, 340; Cotler 1995, 347-348). Kenney 
especuló sobre un posible gobierno de Vargas Llosa: 
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Las cosas podrían haber sido peor [que con Fujimori] por el estilo confrontativo 
que eligió Vargas Llosa cuando entró en política… [Él] probablemente habría conti-
nuado atacando a sus adversarios políticos… y de ese modo habría polarizado el país 
(Kenney 2004, 145).

¿Por qué en abril de 1992 Fujimori ejecutó el autogolpe, suspendió la Consti-
tución, cerró el Congreso y detuvo a periodistas y dirigentes apristas? Varios 
académicos y académicas, incluidos Kenney (2004, 246-260) y Tanaka (1998, 
208-218), culpan ante todo a la minoría legislativa de Fujimori; su partido 
tenía solo el 22% de los escaños en el Senado y el 17% en la Cámara de Diputa-
dos. Sin embargo, la mayoría de las y los estudiosos, incluidos Cameron (1994, 
148-153), Conaghan (2005, 29-32), Cotler (1994, 200-210), Lynch (1999, 244-
246), McClintock (1993, 112-119) y Stokes (1996, 61-69), sostienen ante todo 
que las inclinaciones autoritarias de Fujimori tuvieron también un rol preva-
lente. En palabras de Cotler: “Fujimori incitaba incesantemente [la fricción] 
mientras marcaba un rumbo de colisión, seguro de que finalmente ganaría el 
enfrentamiento entre las partes ya desacreditadas” (1995, 350). Como señaló 
un exministro del gabinete de Fujimori: “estaba claro que Fujimori no tenía el 
menor interés en lograr una mayoría (...)” (Daeschner 1993, 278).

6.3	 Elecciones Generales de 1995 y 2000

Habiendo capturado al líder de Sendero Luminoso en 1992 y presidiendo una 
economía en crecimiento, en 1995 Fujimori fue reelegido en la primera vuelta 
con un rotundo 64%. Sin embargo, las preocupaciones sobre la libertad y la 
imparcialidad de este proceso electoral fueron considerables. Estas preocupa-
ciones aumentaron aún más en 2000; de acuerdo a la OEA, esta elección no 
cumplió con los estándares establecidos por esta entidad.

6.4	 Elecciones Generales de 2001

Alejandro Toledo, quien encabezó una marcha en contra del autoritarismo de 
Fujimori y pidió la inclusión social, ganó la primera vuelta con un 37% y la 
segunda vuelta con un 53%. La victoria de Toledo en la segunda vuelta era 
posible, pero lejos de ser certera (Latin America Weekly Report 2001); 
Toledo enfrentó durante la campaña escándalos personales y el segundo de pri-
mera ronda, García, proyectaba una imagen de estadista, a pesar de su fallido 
gobierno de 1985-1990. Sin una segunda vuelta, era probable que Toledo 
habría sufrido un déficit de legitimidad.
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6.5	 Elecciones Generales de 2006

En este proceso electoral, el ganador de la primera ronda con 31% fue Ollanta 
Humala. Un outsider con un feroz discurso antisistema y colocado en la 
extrema izquierda en las encuestas de PELA, Humala alarmó a muchos perua-
nos (Schmidt 2007, 819; Tuesta Soldevilla 2008, 136). De hecho, pro-
vocó “histeria” (ConsultAndes 2011a, 10). El segundo de la primera vuelta, 
García, ganó la segunda vuelta por cinco puntos porcentuales.

Un oficial retirado del ejército, Humala había llamado la atención de las y 
los peruanos a través de actos de rebelión política. En 2000, había encabezado 
un levantamiento contra el gobierno autoritario de Fujimori; en 2005, apa-
reció para apoyar el ataque de su hermano contra una comisaría (un esfuerzo 
por lograr la dimisión del presidente Alejandro Toledo). Humala contó en ese 
momento con el apoyo del presidente venezolano Hugo Chávez y abogó por la 
nacionalización de industrias y recursos estratégicos.

Como era probable que Humala obtuviera la victoria de la primera ronda, 
la pregunta para muchos peruanos y peruanas era: ¿cómo se podía evitar que 
ganara la segunda vuelta? La primera favorita había sido Lourdes Flores, quien 
había terminado tercera en 2001; sin embargo, se consideró a Flores como una 
candidata de propuestas muy derechistas. Mientras tanto, García se estaba 
posicionando efectivamente en el centro político de Perú (Vergara 2007). 
García parecía tener más posibilidades de derrotar a Humala que Flores y por 
esta razón ganó algunos votos en la primera ronda (Tuesta Soldevilla 
2008, 136) y superó a la última por menos de un punto.

6.6	 Elecciones Generales de 2011

Después de 2006, Humala era consciente de que tendría que asegurar el 
apoyo de la mayoría para ganar y se moderó significativamente. En la primera 
vuelta, Humala obtuvo un 32% frente al 24% de Keiko Fujimori, la hija del 
expresidente Alberto Fujimori. El resultado de la segunda vuelta fue incierto; 
si Humala hubiera ganado la presidencia en la primera vuelta bajo la plurali-
dad, habría sufrido sin duda un déficit de legitimidad (Levitsky 2011, 89; 
Meléndez 2013, 553). Humala continuó moderándose (Tanaka 2011, 81; 
Levitsky 2011, 89) y ganó la segunda vuelta por tres puntos.
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Mientras que en 2006 Humala se ubicó en 2,7 (“extrema izquierda”) en las 
encuestas PELA, en 2011 se ubicó en 4,14 (“centro-izquierda”). Aun así, en 
2010 las posiciones de Humala fueron de izquierda; su plataforma de campaña, 
titulada “La Gran Transformación”, proponía una nueva constitución y criti-
caba el “modelo neoliberal” basado en la “mano de obra barata de los cholos”. 
Sin embargo, a principios de 2011, Humala enfatizaba que su modelo político 
era Lula, no Chávez, y que su prioridad serían los programas sociales, no las 
nacionalizaciones (ConsultAndes 2011a, 8). Después de la primera ronda, 
Humala anunció que “La Gran Transformación” ahora era “La hoja de ruta”. A 
mediados de mayo, este candidato obtuvo el respaldo de Mario Vargas Llosa.

Por su parte, Keiko Fujimori contó con el apoyo de peruanos y peruanas 
que atribuyeron a su padre la derrota de Sendero Luminoso y la recuperación 
económica, y recordaron favorablemente los programas sociales y obras públi-
cas de su gobierno. Sin embargo, su partido fue colocado en la extrema dere-
cha en la encuesta PELA de 2011. Además, en el entorno de esta candidata se 
encontraban ex asesores de su padre y el recuerdo de los abusos por parte del 
gobierno fujimorista en la década de los 90 tuvieron un impacto significativo 
durante su campaña.

Tanto las candidaturas de Humala como Fujimori estaban fuera de la 
corriente principal promercado y prodemocrática de Perú; pero pasaron a 
segunda vuelta en parte porque el voto promercado y prodemocrático se había 
dividido entre otras opciones. ¿Alguna de estas candidaturas podría haber sido 
el ganador de Condorcet? En la línea de Schmidt (2012, 626-628), es muy poco 
probable que esto ocurriera. En primer lugar, Humala se había “convertido en 
un verdadero político (...) perfeccionando su mensaje en los temas que preo-
cupan a los peruanos: seguridad ciudadana, corrupción y empleo” (Consul-
tAndes 2011b, 4). En segundo lugar, las otras candidaturas de centro-derecha 
tenían defectos: Pedro Pablo Kuczynski era ciudadano estadounidense y su 
coalición se ubicó en la extrema derecha en la encuesta PELA de 2011, Toledo 
se enfrentaba a un escandaloso pasado vinculado a frívolas fiestas y consumo 
excesivo de alcohol, y Luis Castañeda, aunque exitoso alcalde de Lima durante 
dos mandatos, fue un activista ineficaz y poco conocido fuera de la capital.
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6.7	 Elecciones Generales de 2016

El segundo lugar de la primera ronda, Kuczynski, logró una victoria muy ajus-
tada en la segunda vuelta frente a Keiko Fujimori. Los resultados electorales 
demuestran un cambio drástico: en la primera ronda, Fujimori había obtenido 
el 40% y Kuczynski solo el 21%. Este último ganó la segunda vuelta con el 
apoyo de la izquierda, que temía el autoritarismo de Fujimori. En general, el 
resultado final fue bienvenido; como afirman Dargent y Muñoz, “la victoria 
[de Kuczynski] reduce el riesgo de un retroceso democrático en el país, riesgo 
que habría sido alto con [la victoria de Fujimori]” (2016, 155). Sin embargo, el 
resultado electoral conllevó a un conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo 
que se agravó con los años.

Tanto Fujimori como Kuczynski estaban a la derecha en política econó-
mica. Antes de la primera vuelta, muchos peruanos y peruanas deseaban una 
opción de centro izquierda (Dargent y Muñoz 2016, 149). A este espacio 
saltó Julio Guzmán, pero después de que Guzmán superó a Kuczynski en las 
urnas en febrero, fue descalificado por el Jurado Nacional de Elecciones por un 
tecnicismo. Aunque la decisión fue apelada, para cuando se tuvo la certeza de 
que a Guzmán no se le permitiría competir, ya era muy tarde para que surgiera 
otra opción de centroizquierda.

Con políticas económicas similares, el conflicto entre Kuczynski en el Eje-
cutivo y el partido de Fujimori en el Legislativo no era inevitable. Sin embargo, 
Fujimori y su partido fueron abiertamente obstruccionistas debido a su estre-
cho margen de derrota. Aunque el partido de Fujimori obtuvo solo el 36% del 
voto legislativo, ganó el 56% de los escaños debido a los efectos de la fórmula de 
representación proporcional de Perú y un umbral del 5% (Dargent y Muñoz 
2016, 151) por lo que fue capaz de bloquear al Ejecutivo en todo momento.

6.8	 Elecciones Generales de 2021

En medio de un contexto electoral de dieciocho candidaturas, la segunda 
vuelta en las Elecciones Generales 2021 no logró evitar la victoria de un can-
didato ubicado en el extremo político. Las dos candidaturas que alcanzaron la 
segunda vuelta, Keiko Fujimori y Pedro Castillo, apelaron solo a sus distintas 
bases políticas. Pedro Castillo, con el 19% de la votación de la primera vuelta, 
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se vinculó con maestros, ronderos y campesinos del altiplano, mientras que 
Keiko Fujimori, con el 13%, se relacionó con la derecha autoritaria que conti-
nuó opinando favorablemente sobre el gobierno de su padre.

Maestro de escuela y líder sindical de docentes de Cajamarca, Castillo era 
un outsider que se postulaba para el partido marxista Perú Libre, organización 
que por primera vez era un fuerte contendiente en la arena política peruana. 
Aunque Keiko volvió a llegar a la segunda vuelta, su base política era mucho 
más pequeña que en 2016. Luego de perder en las elecciones de 2011 y 2016, 
y acusada de lavado de dinero, apenas superó a otros candidatos de derecha 
como Hernando de Soto y Rafael López Aliaga en la primera vuelta.

En esta elección los extremos prevalecieron porque, en medio de los estragos 
de la pandemia y las revelaciones de la corrupción de principales políticos, la 
mayoría de ciudadanos y ciudadanas se encontraba disconforme con los parti-
dos y sus candidatos y candidatas. En la primera vuelta, las tasas de absentismo 
—29,95% de votantes registrados—, y de votos nulos o en blanco —18,70% de 
los votos emitidos— no tenían precedentes. Además, en medio de la pande-
mia, las y los postulantes no podían realizar campaña de manera convencional 
y la ciudadanía no podía reunirse para realizar una evaluación. Asimismo, el 
número de candidaturas no se redujo como había sucedido en elecciones ante-
riores. Si las encuestas preelectorales hubieran mostrado el apoyo a Castillo 
dentro de un mes antes de la elección, las y los votantes moderados podrían 
haber dirigido su voto hacia una candidatura de centro, pero esto no ocurrió.

6.9	 Legitimidad presidencial y moderación ideológica 
bajo reglas de segunda vuelta y pluralidad en 
América Latina

El impacto favorable de las reglas de la segunda vuelta sobre la legitimidad pre-
sidencial y la moderación ideológica fue evidente no solo en Perú, sino también 
en numerosos países latinoamericanos.

Es probable que varios ganadores de la primera ronda que perdieron la 
segunda vuelta en países diferentes al Perú hubieran provocado una consterna-
ción generalizada si ganaban bajo la pluralidad. Estos presidentes fueron Carlos 
Menem en 2003 en Argentina (que perdió ante Néstor Kirchner); Daniel Scioli 
en 2015 en Argentina (que perdió ante Mauricio Macri); Óscar Iván Zuluaga 
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en 2014 en Colombia (que perdió ante Juan Manuel Santos); y Álvaro Noboa 
en 2006 en Ecuador (que perdió ante Rafael Correa).

Bajo la regla de pluralidad, se evidencian numerosos déficits de legitimidad 
presidencial. Para las veinticuatro elecciones en pluralidad realizadas entre 1978 
y 2012, se determinó que un resultado contrario al de la primera ronda habría 
sido probable o prácticamente seguro en siete casos (29%) (McClintock 
2018, 65-105). En ocasiones, los déficits de legitimidad fueron superados, pero 
a menudo no fue así. 

Por ejemplo, después de las elecciones de 1993 en Paraguay, Juan Carlos 
Wasmosy fue casi derrocado. Incluso cuando el resultado de una segunda 
vuelta hubiera sido simplemente incierto, los déficits de legitimidad eran evi-
dentes. Después de las elecciones de 2006 en México, en las que Felipe Calde-
rón derrotó por estrecho margen a Andrés Manuel López Obrador (AMLO), 
las protestas fueron intensas y, luego de las elecciones de 2008 en Paraguay, 
en las que Fernando Lugo derrotó al candidato del Partido Colorado, este fue 
vacado. Además, cuando era probable que el resultado de una segunda vuelta 
hubiera dado la victoria al ganador de la primera ronda, los déficits de legiti-
midad aún se encuentran presentes; después de las elecciones de 1993 en Vene-
zuela, en las que Rafael Caldera se impuso con un 30,5%, Caldera luego tuvo 
serios problemas de gobernabilidad.

Un problema adicional de las victorias presidenciales sin el apoyo de la 
mayoría es que las y los presidentes pueden prevalecer mediante la explotación 
sin escrúpulos de las divisiones en la oposición y ser irrespetuosos con las nor-
mas democráticas. Este problema fue más evidente en la presidencia de Joaquín 
Balaguer en República Dominicana después de las elecciones de 1986 y 1990, y 
la presidencia de Daniel Ortega en Nicaragua después de su elección de 2006.

Además, al igual que Humala, las y los presidentes que se percibían como 
izquierdistas gozaron de cierta legitimidad gracias al consenso de la mayoría 
producido tras la segunda vuelta (McClintock 2018, 106-174). Estos pre-
sidentes incluyeron a Ricardo Lagos (1999-2000) y Michelle Bachelet (2005-
2006), ambos de Chile; Leonel Fernández (1996) en República Dominicana; 
Jaime Roldós (1978-1979) y Rodrigo Borja (1998) en Ecuador; Salvador Sán-
chez Cerén (2014) en El Salvador; Vinicio Cerezo (1985) y Álvaro Colom 
(2007) en Guatemala; y José Mujica (2009) en Uruguay.
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De esta manera, las y los presidentes fueron ideológicamente más modera-
dos en la segunda vuelta que bajo la regla de pluralidad (McClintock 2018, 
44-47). Entre 2000 y 2012, una candidatura presidencial (con al menos 5,0 
puntos de diferencia con respecto a la opción ganadora en elecciones de plu-
ralidad o más de 5,0 puntos de diferencia con respecto a la opción ganadora 
en segunda vuelta) fue clasificado en la extrema izquierda en las encuestas de 
PELA en cuatro de los seis países bajo pluralidad, pero esta clasificación solo 
se produjo en uno de los once países con segunda vuelta. Las y los presiden-
tes de izquierda moderada fueron casos raros en sistemas de pluralidad, pero 
comunes en donde se aplicó la segunda vuelta. De manera similar, una o un 
presidente clasificado en la extrema derecha fue elegido en el 50% de los países 
con pluralidad, pero solo en el 27% de los países con segunda vuelta.

Así como la segunda vuelta atrajo a Humala hacia el centro, también ocu-
rrió lo mismo con otros presidentes de la región (McClintock 2018, 106-
174). Entre los presidentes que se desplazaron hacia el centro en las encuestas 
de PELA en el transcurso de una o más elecciones se encuentran Luiz Inácio 
(Lula) da Silva de Brasil, Álvaro Colom de Guatemala y Tabaré Vázquez de 
Uruguay. Además, durante los periodos anteriores a las encuestas PELA, Jaime 
Roldós de Ecuador se desplazó hacia el centro en 1978-1979 y Leonel Fernán-
dez de República Dominicana hizo lo mismo en la década de 1990.

6.10		 El número de partidos políticos sometidos a reglas 
de segunda vuelta y pluralidad en América Latina

En el análisis estadístico del efecto de la segunda vuelta versus la pluralidad en 
los niveles de democracia para 1990-2016 que se describió anteriormente, se 
evidencia que un mayor número de partidos políticos no fue desventajoso para 
los niveles de democracia. Bajo este punto, es necesario cuestionar el porqué de 
este fenómeno.

En primer lugar, cuando el número de partidos era pequeño, esto a menudo 
se debía a que los partidos de larga data seguían siendo dominantes, aunque 
parte de estas organizaciones albergaban “legados autoritarios” del pasado 
(Hicken y Martínez Kuhonta 2011) y algunos eran partidos cártel 
(Katz y Mair 2009). Entrelazados con el Estado, los partidos cártel ganaron 
poder sobre las leyes y la maquinaria electoral; si había dos partidos de larga 
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data, estos solían coludirse para asegurar de que al menos uno de ellos ganara. 
Ejemplos de estos partidos fueron el Partido Justicialista (Partido Peronista) 
en Argentina, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) en México y la 
Asociación Nacional Republicana (ANR o Partido Colorado) en Paraguay. 
A esto se les suma todos los duopolios que perduraron al inicio de la tercera 
ola: los partidos Conservador y Liberal en Colombia; los partidos Liberal y 
Nacional en Honduras; el Partido Colorado y Nacional en Uruguay; y Acción 
Democrática (AD) y el Comité de Organización Política Electoral Indepen-
diente (Copei) en Venezuela.2

Bajo la regla de la pluralidad, los partidos cártel a menudo provocaban un 
círculo vicioso: con mayores barreras de entrada, las y los líderes de izquierda 
tenían dificultades para ingresar a la arena política y perdieron el respeto por 
el proceso democrático. Por su parte, los partidos tradicionales sabían que un 
partido de izquierda podía ganar sin el 50% y temían que estos solo apostaran 
por su base proponiendo políticas extremistas. De esta manera, era más pro-
bable que estos partidos recurrieran a tácticas desleales contra un partido de 
izquierda o un partido nuevo disminuyendo el respeto por el proceso demo-
crático. Este círculo vicioso fue particularmente evidente en México en 2006 
y Venezuela en 1993. Los líderes de izquierda creían que perdían debido a la 
regla de pluralidad y al fraude (McClintock 2018, 68-72 y 80-85).

En general, la izquierda se incorporó con mucha menos eficacia en la plura-
lidad que en la segunda vuelta. Después de las elecciones de Daniel Ortega en 
Nicaragua en 2006 y Hugo Chávez en Venezuela en 1998, los niveles de demo-
cracia de ambos países se desplomaron. Por otra parte, en un contexto en el que 
las élites estaban particularmente disconformes con los resultados electorales se 
producían golpes de estado. Por ejemplo, el presidente Manuel Zelaya fue derro-
cado en Honduras y el presidente Fernando Lugo fue acusado en Paraguay; 
nuevamente, en ambos casos los niveles de democracia se redujeron.

En segundo lugar, otra razón que explica porque un gran número de par-
tidos políticos no fue desventajoso para los niveles de la democracia es que 
el número de estas organizaciones fue mayor de lo esperado bajo la regla de 

2	 Entre las y los académicos que hacen las clasificaciones de partido cártel se encuentran: Michael Coppedge, Gary 
Hoskin, Mark P. Jones y Wonjae Hwang, Daniel Levine, Steven Levitsky, Juan Pablo Luna y Michelle Taylor-
Robinson. Ver McClintock (2018, 51-55).
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pluralidad. En términos generales, se espera que la regla de pluralidad con-
duzca a que las preferencias se concentren en dos partidos principales, pero, 
como se mencionó en apartados anteriores, el número promedio de partidos 
entre 1990-2016 fue casi 3,0. De esta manera, con 3,0 partidos aumentan las 
posibilidades de elección de una o un presidente con solo alrededor del 40% 
de los votos. Durante 1990-2016, los procesos electorales se ganaron con 41% 
o menos en República Dominicana en 1990, Honduras en 2013, México en 
2006 y 2012, Nicaragua en 2006, Panamá en 1994, Paraguay en 1993 y 2008, 
Uruguay en 1989 y 1994, y Venezuela en 1993.

En tercer lugar, a pesar de los temores de los defensores de la pluralidad, 
la elección de un outsider constituye un fenómeno raro tanto en la pluralidad 
como en sistemas que contemplan la segunda vuelta. Entre 1978 y 2012, bajo 
la pluralidad, el 6,66% de las elecciones (3 de 45 elecciones) fueron ganadas por 
un outsider. En contraste, este evento ocurrió un 6,15% (4 de 65 elecciones) en 
sistemas con segunda vuelta (McClintock 2018, 34).

Sin embargo, es posible justificar la preocupación por la proliferación de 
partidos en sistemas con segunda vuelta. Casi por definición, es más proba-
ble que los partidos sean personalistas. Y, cuando el número de partidos es 
grande, es menos probable que el Ejecutivo obtenga una mayoría en la legis-
latura. De hecho, para las elecciones entre 1978 y 2012, el partido oficialista 
tuvo menos del 40% de los escaños legislativos de la cámara única o de la 
cámara baja en 14% de las elecciones bajo pluralidad. Esta incapacidad para 
obtener mayorías también se refleja en 44% de las elecciones con segunda 
vuelta (McClintock 2018, 37).

A todos los factores mencionados le acompaña también la polarización 
política que América Latina experimenta. Últimamente, una tendencia de las 
candidaturas en la región, ya sean de derecha o de izquierda, es que estas inten-
tan canalizar de manera más efectiva la ira de los votantes contra la corrup-
ción de los partidos y políticos tradicionales y, en 2020-2021, los estragos de 
la COVID-19. 

Asimismo, en 42 elecciones en sistemas de segunda vuelta entre 1978 y 
2012 solo en tres fue probable que la o el ganador de Condorcet no llegara a la 
segunda vuelta y solo en dos procesos era más posible (McClintock 2018, 
43 y 198-199). Mientras que, en las dos elecciones en segunda vuelta de 2018 
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realizadas en Brasil y Colombia, era probable que el ganador de Condorcet no 
alcanzara la segunda vuelta (McClintock 2019). En las elecciones de Perú 
de 2021, los dos finalistas estaban lejos de ser los ganadores de Condorcet.

7.	  Recomendaciones para reformas de las reglas 
electorales

En Perú y América Latina existen serios desafíos para construir partidos políti-
cos fuertes. Por lo general, estas organizaciones perduran solo cuando existe un 
nivel de confianza con la ciudadanía y un equilibrio de poder entre la lideresa o 
el líder fundador con futuros o nacientes sucesores. Por lo general, los partidos 
políticos se arraigan cuando estos incluyen a las mayorías y se esfuerzan activa-
mente para cumplir este objetivo. Sin embargo, en América Latina los niveles 
de desconfianza son altos y los clivajes étnicos se encuentran presentes.

A pesar de esto, la mayoría de analistas creen que las reformas de las reglas 
electorales pueden promover la construcción de partidos (Acevedo et al. 
2011, 89; Comisión de Alto Nivel para la Reforma Política 2019). 
Un claro ejemplo de ello es Francia en donde se esperaba que la segunda vuelta 
redujera la proliferación de partidos y tras la introducción de esta figura este 
objetivo se cumplió. No obstante, y una diferencia significativa con el caso 
peruano, es que en Francia la segunda vuelta se adoptó no solo para las eleccio-
nes presidenciales, sino también para las parlamentarias. A esto se le suma que 
estos comicios están programados para después de la primera vuelta y tienden a 
favorecer a los partidos que obtuvieron buenos resultados en la primera vuelta. 
En Perú, las propuestas de reforma más destacadas no han incluido la segunda 
vuelta para las elecciones parlamentarias, sino que han considerado la pro-
gramación de las elecciones parlamentarias al mismo tiempo que la segunda 
vuelta (Acevedo et al. 2011, 89; Comisión de Alto Nivel para la 
Reforma Política 2019).

Una segunda reforma prometedora de las reglas electorales es el estableci-
miento de un umbral de votos para la entrada de un partido en la legislatura. En 
Perú, este umbral es del 5% de los votos a nivel nacional o siete escaños en más 
de una circunscripción. El efecto de esta medida en Perú ha sido inmediato. En 
2021, dieciocho partidos políticos compitieron en las elecciones de 2021 y solo 
diez superaron el umbral determinado obteniendo escaños en la legislatura.
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Algunos analistas opinan a favor de un umbral reducido para la victoria 
en la primera vuelta de las elecciones presidenciales. Como se indicó en apar-
tados anteriores, Argentina, Bolivia, Costa Rica y Ecuador aplican umbrales 
reducidos. Sin embargo, el empleo de esta medida puede producir déficits de 
legitimidad (McClintock 2018, 175-191); un umbral reducido no ha sido 
una recomendación que expertos en Perú han considerado para este caso.

Bajo este punto es necesario considerar otras reformas que podrían resul-
tar útiles. Estas incluyen modificaciones a los requisitos para el registro de 
partidos, la aplicación de elecciones primarias y una mayor regulación en el 
financiamiento de campañas. Todas estas medidas se han incorporado gra-
dualmente en el sistema electoral peruano. Una recomendación adicional es la 
necesidad de obtener sondeos y encuestas de opinión preelectorales más pre-
cisos y con regularidad. Tanto en sistemas que consideran reglas de pluralidad 
como la segunda vuelta, las y los votantes deben estar informados para que 
puedan emitir su voto de manera estratégica (McClintock 2018, 226-246).

8.	  Conclusión

Aunque ninguna regla electoral es una panacea, la segunda vuelta fue una 
reforma exitosa en América Latina. En el conjunto de datos presentado en esta 
investigación, las puntuaciones de Freedom House y V-Dem de los once paí-
ses latinoamericanos con segunda vuelta fueron similares a las de los seis paí-
ses con pluralidad durante la década de 1990. Sin embargo, las puntuaciones 
de los países con segunda vuelta mejoraron después de 2000 mientras que los 
puntajes de los países con pluralidad empeoraron. En el análisis de regresión, 
los países con segunda vuelta fueron estadísticamente significativos para los 
puntajes superiores de Freedom House y V-Dem en un nivel de 0,05.

Una razón importante para argumentar la ventaja de la segunda vuelta 
sobre la pluralidad fue la prevención de déficits de legitimidad presidencial. 
En Perú, sin una segunda vuelta, las elecciones de 1990 se hubieran ganado 
con el 33% de los votos, las de 2006 con el 31% y las de 2016 con el 40%. Las 
y los tres ganadores de la primera vuelta eran figuras polarizantes, que per-
dieron la segunda vuelta, y habrían sufrido déficits de legitimidad si hubieran 
conseguido la victoria electoral mediante la pluralidad. Estas deficiencias de 
legitimidad suelen ser graves. El venezolano Rafael Caldera se impuso en las 
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elecciones del país de 1993 con apenas un 30,5% y no pudo conseguir apoyo 
político; el sucesor de Caldera fue Hugo Chávez. En las elecciones de 2006 
en Nicaragua, Daniel Ortega se impuso con sólo el 38% cuando virtualmente 
hubiera perdido una segunda vuelta; para una gran parte de las y los votantes 
de Nicaragua, Ortega carecía de legitimidad.

Asimismo, otra ventaja a considerar que posee la segunda vuelta es la atrac-
ción de candidatos y candidatas presidenciales hacia el centro político. Cuando 
Humala ganó la primera vuelta de las elecciones de 2006 en Perú, su discurso 
fue feroz y se categorizó al mismo en la extrema izquierda en las encuestas 
de PELA. Pero, en las elecciones de 2011, consciente de la necesidad de obte-
ner una mayoría, Humala se moderó ubicándose en el centro-izquierda en las 
encuestas de PELA. De manera similar, Lula de Brasil, Colom de Guatemala 
y Vázquez de Uruguay se desplazaron hacia el centro durante una o más elec-
ciones en segunda vuelta. Las y los presidentes en los extremos ideológicos eran 
mucho más comunes en la pluralidad que en la segunda vuelta.

Sin embargo, la segunda vuelta también reduce las barreras de entrada y 
permite un mayor número de partidos. Si bien la reducción de las barreras de 
entrada ayudó a incorporar a la izquierda a la arena electoral en el periodo 
posterior a la Guerra Fría, un número grande de partidos es problemático. Un 
mayor número de organizaciones supone la posibilidad de la existencia de par-
tidos personalistas y frágiles lo que, a su vez, aumenta el riesgo de conflicto 
entre el Ejecutivo-Legislativo. Además, en los últimos años, no solo ha aumen-
tado el número de partidos en los países de la región, sino que también ha 
aumentado la polarización política. Como resultado de esto último, en varias 
elecciones, incluida la de Perú de 2021, los dos finalistas no fueron los ganado-
res de Condorcet. Aunque el desafío de la construcción de partidos es gigan-
tesco, es probable que varias reformas adicionales a las reglas electorales sean 
útiles en el esfuerzo por construir partidos políticos representativos en Perú y 
en otras partes de América Latina.
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1.	 Discusión teórica 

Desde que en 1997 en Perú se aprobó por primera vez una medida de acción 
afirmativa a cargos de elección popular para elecciones parlamentarias (no 
menos de 25% de hombres o mujeres en las listas, que se incrementó a 30% en 
2000), su aplicación (sucesivamente extendida en cargos de elección popular 
a las postulaciones en candidaturas municipales, regionales y al parlamento 
andino) convivió con una elección en un sistema de representación propor-
cional y listas cerradas y desbloqueadas con doble voto preferencial optativo. 
Cuando dos décadas después, en 2019, se introdujo una regulación progresiva 
por la cual en las elecciones de 2021 el porcentaje de mujeres debía incremen-
tarse a no menos de 40%, en 2026 a no menos de 45% y en 2031 a 50%, sumada 
a la ubicación alternada de hombres y mujeres, no se logró eliminar el voto 
preferencial. Tampoco se pudo en 2020 cuando, mediante la Ley Nº 31030, se 
reguló la aplicación inmediata de la paridad y alternancia a partir de la elección 
de 2021 y se extendió, además, a otros cargos de elección popular: planchas 
presidenciales (en las que solo aplica la alternancia), fórmulas regionales a car-
gos de gobernación (en las que aplica la paridad horizontal y la alternancia), 
Parlamento Andino, consejerías regionales, consejos municipales y a los cargos 
directivos de los partidos políticos (aunque en este último caso no se especifica 
la obligación de alternancia).1 

El voto preferencial (VP), es decir, la posibilidad de que el electorado altere 
el orden de la lista definido previamente por las organizaciones políticas, se 
estableció por primera vez con el inicio de la transición democrática en Perú 
cuando se incluyó en la convocatoria para las elecciones a la Asamblea Consti-
tuyente en 1977. Luego este fue eliminado para las elecciones de 1980 y resta-
blecido en las elecciones de 1985. Este elemento del sistema electoral peruano 
se mantiene vigente desde entonces (Campos 2015). 

Desde su introducción en la legislación electoral, esta modalidad de voto 
no ha estado exenta de debate por sus diversos impactos en la construcción 
de las preferencias de las y los votantes, en la emisión del voto y su conteo, 

1	 También se extendió a la postulación a cargos directivos de los partidos políticos a los que desde 2003 se aplicaba 
la cuota (aunque sin obligación de alternancia). Para el Legislativo y el Parlamento Andino, esta medida aplica 
desde los procesos partidarios de primarias. Sin embargo, la Ley N° 31357, promulgada en noviembre de 2021, ha 
suspendido las primarias para elecciones que se realicen en 2021 y 2022.
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en la composición del parlamento y en las dinámicas internas de los partidos 
(Tuesta 2013, 258-262). Y, respecto al perfil de la candidata o candidato que 
puede tener éxito bajo este tipo de reglas, se ha señalado que quien postula 
debe tener “recursos económicos; obtener uno de los primeros puestos de la 
lista; tener influencia o ascendencia en un grupo profesional, social o sindical; 
haber tenido una visibilidad pública como deportista, persona del mundo de 
los medios o, por esas casualidades, algo que llame la atención de los medios” 
(Tuesta 2013, 266).

Respecto a la elegibilidad de las mujeres, la literatura que analizó los con-
dicionantes para la eficacia de las medidas de acción afirmativa —aplicable 
también a las medidas de paridad— identificó, entre otros factores inheren-
tes al sistema electoral, el tipo de lista en el que se realizan las nominaciones 
(Norris 2006; Archenti y Tula 2008). Si bien hasta hace algunos años 
se había sostenido a partir de evidencia de algunos países, entre ellos Perú, que 
las mujeres podían tener éxito para ser electas en sistemas con listas cerradas y 
desbloqueadas o abiertas y votación preferente (Schmidt 2004), otros auto-
res han señalado que las listas cerradas y bloqueadas potencian la elección de 
mujeres en particular cuando se combinan con mandatos de posición (Jones 
2008; Archenti y Tula 2008; Roza et al. 2010). Por tanto, las listas cerra-
das y bloqueadas son más beneficiosas para acercarse a un número mínimo (en 
el caso de las cuotas) o paritario (en el caso de las medidas de paridad) en la 
elección de mujeres. Desde diferentes ámbitos, entre ellos, la Comisión de Alto 
Nivel para la Reforma Política creada en 2018, se ha recomendado sin éxito eli-
minar el voto preferencial y establecer la lista cerrada y bloqueada (Tuesta et 
al. 2019). Además, varios proyectos de ley se han presentado en el Congreso 
para tal fin, pero no han logrado ser aprobados (Tuesta et al. 2019). 

A lo largo de los años, el caso peruano ha brindado evidencias mixtas, 
dependiendo de cada elección y las reglas institucionales vigentes, sobre cómo 
el voto preferencial afecta la elección de las mujeres y su competitividad electo-
ral bajo este tipo de reglas. Un análisis de las elecciones de 1995 (cuando aún 
no estaban vigentes las cuotas) y de las del 2000 realizado por Schmidt (2004) 
encontró que la combinación del voto preferencial doble con el que el electo-
rado puede equilibrar sus opciones votando por un hombre y una mujer, en el 
marco de una elección en distrito electoral único (utilizada solo hasta el 2000) 
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y con candidatas que disfrutaban de gran popularidad, hizo a las mujeres com-
petitivas y obtener “éxitos no anticipados” (Schmidt 2004, 137).  

Un estudio, esta vez de las elecciones parlamentarias de 2006 (ya con un 
distrito electoral múltiple, regulado a partir de las elecciones de 2001), con-
cluyó que —incluso afrontando desventajas por las inequidades de género en 
el encabezamiento de las listas, la cobertura mediática y el acceso al financia-
miento privado para la campaña— “las mujeres son altamente competitivas 
para ganar votos preferenciales” (Gallo et al. 2008, 195). Al analizar qué 
factores explicaban el porcentaje femenino electo, la variable “atractivo electo-
ral de las mujeres”, calculada en función de los votos preferenciales obtenidos 
por ellas, era el factor más importante de su éxito o fracaso. Nuevamente se 
consideró a las candidatas como bastante competitivas, pues, a pesar de que el 
38,3% del total postularon en los partidos que accedieron al Congreso, logra-
ron el 37,3% de todos los votos preferenciales aun cuando los hombres encabe-
zaron el 75,4% de las listas ganadoras (Gallo et al. 2008, 190).  

Otro análisis de las elecciones de 2006 volvió a identificar una mayor pro-
pensión al voto preferencial hacia las mujeres, en particular en organizaciones 
con mayor rendimiento electoral. Las mujeres en los partidos que obtuvieron 
representación en el Congreso registraron el 38,6% de las candidaturas y cap-
taron el 37,3% de los votos preferenciales mientras que en 2001 habían obte-
nido el 30,08% de votos (Dador et al. 2007). Sin embargo, en las elecciones 
de 2011, el voto preferencial de las mujeres se redujo a un 27,4% del total (diez 
puntos menos que lo obtenido en 2006). Las causas de este descenso fueron 
una disminución de la preferencia de la o del votante por haber perdido la con-
dición de candidaturas ajenas al establishment, por escándalos de algunas legis-
ladoras que generaron juicios más estrictos e incluso falta de arrastre electoral 
por sus perfiles (Llanos y Tello 2012).

A partir de las investigaciones de las elecciones parlamentarias de 2006 se 
profundizaron los estudios respecto a las variables que afectan la competitivi-
dad de las mujeres y, por tanto, su capacidad de obtener votos preferenciales. 
Entre las variables estudiadas destacan el encabezamiento de las listas electora-
les, al acceso a una cobertura equitativa a medios de comunicación o el acceso 
al financiamiento privado para sus campañas. Respecto al primer factor, el 
encabezamiento de las listas, esta posición no solo tiene un efecto de mayor 
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visibilidad de cara al electorado y a los medios de comunicación, sino también 
tiene un componente altamente simbólico en la medida en que esta ubicación 
se reserva para aquellas o aquellos que tienen un peso importante en el lide-
razgo del partido, un alto perfil político, profesional o mediático. En conse-
cuencia, son las personas que encabezan las listas las que poseen una capacidad 
de arrastre de votos importante. En el caso peruano, diferentes análisis han 
demostrado que quienes ocupan esa posición tienen mayores probabilidades de 
ingresar al parlamento, ya que el voto preferencial suele ser favorable a esa posi-
ción. Por ejemplo, de los veintiún partidos que obtuvieron representación par-
lamentaria en las elecciones 2001, 2006 y 2011, quien ocupaba la posición uno 
ingresó diecisiete veces; la posición dos, quince veces; y, la tres, doce veces. Así, 
cuanto más inferior era la posición —salvo excepciones—, menos posibilidad 
existía de ser electa o electo (Tuesta 2013, 267). En general se ha observado 
que quienes se ubican en el primer tercio de las listas han tenido más opciones 
de acceder a un escaño, pues el electorado peruano no altera de modo significa-
tivo el orden de la lista al usar el voto preferencial (Ayala et al. 2020). 

En paralelo, el encabezamiento de las listas ha sido uno de los espacios 
más esquivos para las mujeres debido a que las organizaciones políticas siguen 
siendo reacias a distribuir estas posiciones equitativamente para ubicar a más 
mujeres, lo que mejoraría su competitividad. En las elecciones parlamentarias 
de 2001, cuando ya estaba vigente la cuota de 30% —tomando en cuenta a los 
partidos que lograron representación en el Congreso—, solo 11,2% de mujeres 
ocuparon la posición número 1 y, en 2006, 24,5% (Dador et al. 2007). Pese 
a ello, en 2006, las mujeres mostraron una eficacia en su elegibilidad similar a 
los hombres para ser electas al ser ubicadas en estas posiciones: de las 41 muje-
res cabeza de lista, el 29,3% fue elegido, mientras que, en el caso de los varo-
nes, el 33%. (Dador et al. 2007). En las elecciones de 2011, el porcentaje 
de mujeres en esta posición descendió a 18,6% y a la par varió ligeramente la 
brecha de elegibilidad de mujeres (27,6%) y hombres (32,3%) ubicados en esta 
posición (Llanos y Tello 2012). Mientras que, en las elecciones de 2011, ese 
porcentaje se ubicó en 27,1% para los partidos que obtuvieron representación 
en el Congreso (PNUD, ONU Mujeres e IDEA Internacional 2018). Estu-
dios realizados sobre todas las candidaturas presentadas durante las elecciones 
congresales extraordinarias de 2020 muestran que solo el 15% de las cabezas de 
lista fue ocupada por mujeres (Ayala et al. 2020).  
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Respecto al segundo factor, la cobertura mediática, los medios masivos 
siguen siendo la vía principal —aunque no la única tras la irrupción de las redes 
sociales—, en los que se desarrolla la campaña electoral y en los que candidatas 
y candidatos puedan hacerse conocidos y transmitir con un alcance más amplio 
sus propuestas, posturas y opiniones a la mayoría del electorado. En el caso de 
un sistema con voto preferencial en el que se da en simultáneo una competencia 
interpartidaria y otra intrapartidaria, el contar con esa cobertura es importante 
de cara a una mayor competitividad, en particular para aquellas o aquellos que 
no cuentan con una trayectoria política, profesional o mediática previa.   

Diversos monitoreos de medios con enfoque de género realizados en las 
últimas elecciones parlamentarias muestran en promedio y, en relación con su 
presencia en las listas, que las mujeres han tenido una menor cobertura que 
los hombres en los tres tipos de medios analizados (televisión, radio y prensa 
escrita). En 2006, mientras el porcentaje de candidatas en todo el país fue 
de 39%, la cobertura promedio medida en espacio y tiempo en televisión fue 
22,2%, en radio de 26,2% y en prensa escrita de 18,6% (Dador et al. 2007). 
En 2011, solo para el caso de Lima, las candidatas fueron un 33,7% y su cober-
tura fue de 32,3% en televisión, 20,9% en radio y 19,8% en prensa escrita (Lla-
nos y Tello 2012). En ambas elecciones, unas pocas candidatas acapararon 
cerca de la mitad de la cobertura. Por último, en 2016, cuando las candidatas 
representaron un 39,6%, la cobertura en televisión fue de 26,5%, en radio de 
20% y en prensa escrita de 29,3% (Jurado Nacional de Elecciones e 
IDEA Internacional 2016).   

Finalmente, en relación con el financiamiento privado de campañas electo-
rales, también desde la literatura se ha manifestado la necesidad de nivelar, en 
este aspecto, el piso de la competencia electoral. Esto último porque existe una 
brecha de género y el acceso al dinero puede ser una de las principales barreras 
para hacer política, por lo que sería necesario conocer más sobre las estrategias 
de las mujeres para conseguir financiamiento para sus campañas (Muñoz y 
Freidenberg 2018). Sin embargo, también se ha advertido que hay factores 
relacionados con la institucionalidad y la forma de hacer política que hacen 
que esta variable tenga mayor peso en la elegibilidad. Entre estos factores des-
tacan el número de audiencia a la que la candidatura debe alcanzar, cuando la 
nominación es en lista cerrada y desbloqueada o lista abierta y cuando hay una 
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fuerte personalización de la política (e incluso clientelismo) (Ferreira 2009, 
7-9). Todas estas variables han estado presentes en el contexto peruano.

En todo caso, en Perú se ha realizado una primera aproximación a esas bre-
chas en un análisis de la campaña electoral de 2007, cuando se estimó que el 
gasto de los candidatos por Lima en publicidad contratada en prensa, radio y 
televisión fue 4,6 veces más que el de las candidatas (Dador et al. 2007). 
Esta proporción (cuatro veces más) se repitió en las elecciones de 2011, en las 
que también se observó que en televisión los candidatos por Lima gastaron 
nueve veces más y que la mayor inversión de las candidatas fue en la radio 
(Llanos y Tello 2012). Sobre las estrategias de recaudación de las mujeres, 
otro estudio sobre candidatas al parlamento en Lima en las elecciones de 2011 
concluyó que si bien el acceso al financiamiento difiere en función de factores 
endógenos (relacionados con el propio perfil de la candidata como el nivel de 
educación o la experiencia política previa) y exógenos (como la ubicación en las 
listas o el nivel de exposición en medios), las mujeres tienen campañas austeras 
y financiadas con sus propios recursos o con aportes del entorno cercano o 
mediante actividades de pequeña recaudación (Llanos e Incio s/f). 

2.  Metodología 

Este artículo se centra en las últimas elecciones parlamentarias de 2021. Tiene 
un enfoque predominantemente descriptivo que permite observar el desem-
peño electoral de las y los candidatos electos en términos de obtención de votos 
y algunas de las condiciones de la competencia electoral que podrían impactar 
en ese desempeño. El análisis se realiza tanto a nivel nacional como en la cir-
cunscripción de Lima. La capital es la circunscripción de mayor magnitud, lo 
que implica una mayor cantidad de escaños en juego (33 escaños) y un mayor 
grado de competencia electoral. De ahí la importancia de observar sus diná-
micas en esta primera aproximación que, además, ha sido uno de los abordajes 
realizados en estudios previos con los que este artículo dialoga. Esto no obsta 
para que en futuros y más amplios estudios comparativos se realicen análisis de 
circunscripción en circunscripción. 

Las preguntas que guían este primer análisis son dos: a) ¿Son las candi-
datas al parlamento electoralmente competitivas en un contexto de elección 
con doble voto preferencial optativo? b) ¿Existen factores que han influido 
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favorablemente para su elección en cargos parlamentarios? La hipótesis res-
pecto a la primera pregunta es que incluso enfrentando desigualdades en la 
competencia las mujeres pueden ser eficaces para atraer votos preferenciales. 
Y, respecto a la segunda, que la ubicación en primeras posiciones de las lis-
tas, las reformas institucionales que introducen limitaciones al gasto privado 
de campaña y una mejora en la cobertura mediática como consecuencia de la 
aprobación de la paridad y alternancia, podrían impactar favorablemente en la 
competitividad de las mujeres. 

Para este análisis se empleó información primaria de fuentes oficiales prove-
nientes del Jurado Nacional de Elecciones (JNE) y la Oficina Nacional de Pro-
cesos Electorales (ONPE), así como información histórica de estudios previos. 
De manera complementaria, para fortalecer las conclusiones y solo para dos 
de las tres variables que miden las condiciones señaladas, se realizó un análisis 
estadístico para establecer posibles correlaciones con los resultados obtenidos 
por las mujeres que accedieron al Congreso en la capital. 

3.	 Análisis de datos 

3.1 Rendimiento electoral de las mujeres: el voto 
preferencial

Las elecciones congresales de 2021, en las cuales se aplicó por primera vez la 
nueva legislación de paridad y alternancia, tuvieron un importante impacto 
cuantitativo respecto al número de mujeres que integraron el parlamento. En 
2021 se superó cualquier escenario previo en el que nunca se rebasó el 30% de 
mujeres electas. En las elecciones extraordinarias de 2020, el porcentaje alcan-
zado con la aplicación de la cuota fue de 26,1% y, en las elecciones de 2016, 
de 27,6%. En 2021, el resultado fue de 49 mujeres electas, es decir, un 38%. 
Esto supone un incremento de más de diez puntos porcentuales que ha traído 
como novedad adicional que cuatro de las diez bancadas que obtuvieron repre-
sentación en el Congreso estén conformadas mayoritariamente por mujeres: 
Alianza por el Progreso, Avanza País, Partido Morado, Juntos por el Perú. 
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Si bien no existen datos calculados para todas las elecciones, en promedio, el 
atractivo o competitividad electoral de las candidatas de partidos con repre-
sentación en el Congreso para todo el país medido en votos preferenciales 
obtenidos fue el más alto de todos los registrados. Las candidatas obtuvieron 
en 2021 un 40,5% de los votos preferenciales, mientras que los hombres un 
59,5%. Aunque es necesario considerar que esta vez su participación en las lis-
tas fue paritaria, puesto que en elecciones previas había rondado en torno al 
40% en virtud de la cuota efectiva. Asimismo, en estas elecciones, la participa-
ción electoral, en un contexto de organización en medio de la pandemia de la 
COVID-19, se redujo, de modo que se situó, según los datos de la ONPE, en 
70%.2 Esto último pudo haber afectado el número total de votos preferenciales 
emitidos que en esta elección estuvo por debajo de lo registrado en comicios 
anteriores (con información disponible).

2	 Información disponible en www.resultadoshistorico.onpe.gob.pe/EG2021/Participacion.

Partido Político Hombre Mujer % Mujer Total

Partido Morado 1 2 67% 3

Juntos por el Perú 2 3 60% 5

Avanza País 3 4 57% 7

Alianza para el Progreso 7 8 53% 15

Fuerza Popular 13 11 46% 24

Renovación Popular 9 4 31% 13

Perú Libre 26 11 30% 37

Acción Popular 12 4 25% 16

Somos Perú 4 1 20% 5

Podemos Perú 4 1 20% 5

Total 81 49 38% 130

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del Jurado Nacional de Elecciones.

Tabla  1

Congresistas electas y electos según el partido político y sexo para 
el periodo 2021-2026
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Una mirada desagregada por organización política muestra que, en promedio, 
hubo partidos en los cuales las candidatas que lograron ser elegidas obtuvieron 
un mayor o similar porcentaje de votos preferenciales que los candidatos. Es 
el caso de dos partidos: el Partido Morado con 53% y Avanza País con 50%. 
Además, en otros tres partidos, las mujeres se situaron por encima del prome-
dio: Juntos por el Perú (46%), Fuerza Popular (45%) y Alianza para el Progreso 
(42%). La brecha más acuciada se dio en el Partido Somos Perú (solo uno de 
cada cuatro votos preferenciales favoreció a las mujeres),3 mientras, en el caso 
de Acción Popular, Podemos Perú, Renovación Popular y Perú Libre, la pro-
porción fue de casi dos a uno a favor de los hombres.

3	 Este análisis incluyó la votación preferencial obtenida por el candidato Martín Vizcarra, ya que su inhabilitación 
por el Congreso para el ejercicio de cualquier cargo público se produjo después de la ejecución de las elecciones. Su 
alta votación preferencial puede ser la causa de esta brecha.

Tabla  2

Comparativo de voto preferencial obtenido por organizaciones políticas 
con representación en el Congreso desagregado por sexo a nivel país. 

Elecciones 2006-2021

Elección Mujeres  Hombres Total

2006 3.021.298 37,3% 5.077.065 62,7% 8.098.363

2011 2.784.692 27,4% 7.381.364 72,6% 10.166.056

2016 No disponible No disponible No disponible No disponible No disponible 

2020 No disponible No disponible No disponible No disponible No disponible

2021 2.598.575 40,5% 3.816.695 59,5% 6.415.270

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de los resultados electorales disponibles en la página web de la ONPE 
para elecciones 2021; Dador et al. (2007) para elecciones 2006 y Llanos y Tello (2012) para elecciones 2011. 
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Si, a nivel nacional, los votos preferenciales hacia mujeres representaron el 
40,5% del total, este porcentaje promedio se incrementa a 43,5% si solo se 
considera la circunscripción de Lima. Asimismo, mientras que a nivel nacio-
nal en solo dos partidos políticos las mujeres obtuvieron mayor votación pre-
ferencial que los hombres, en el caso limeño, esto sucedió en tres partidos. 
Nuevamente, el Partido Morado con dos mujeres electas de tres escaños obte-
nidos (64,3% de voto preferencial para mujeres vs. 35,7% de voto preferencial 
para hombres) al que se añade Alianza por el Progreso con una mujer electa de 
dos escaños (56,1% vs. 43,9%) y Juntos por el Perú (50,9% vs. 49,1%) con dos 
mujeres elegidas de tres escaños. 

Asimismo, en otras organizaciones, se evidencian incrementos en Lima res-
pecto de los resultados nacionales promedio: Acción Popular (una mujer con 
41,4% de los votos preferenciales sobre dos escaños elegidos); Fuerza Popular 

Partido Político Mujer % mujer Hombre % hombre Total

Acción Popular 269.803 38% 437.792 62% 707.595

Alianza para el 
Progreso 254.833 42% 354.105 58% 608.938

Avanza País 307.989 50% 306.837 50% 614.826

Fuerza Popular 261.299 45% 313.925 55% 575.224

Juntos por el Perú 279.207 46% 323.697 54% 602.904

Partido Morado 307.284 53% 274.358 47% 581.642

Perú Libre 259.725 35% 491.357 65% 751.082

Podemos Perú 200.618 38% 333.647 62% 534.265

Renovación Popular 310.639 38% 514.547 62% 825.186

Somos Perú 147.178 24% 466.430 76% 613.608

Total 2.598.575 40,5% 3.816.695 59,5% 6.415.270

Fuente: Elaboración propia a partir de los resultados electorales disponibles en la página web de la ONPE.

Tabla  3

Voto preferencial por organización política desagregado por sexo a nivel país. 
Elecciones 2021 
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(tres mujeres electas con 47,4% de los votos preferenciales y cinco escaños con-
seguidos), Juntos por el Perú (dos mujeres electas con 50,9% de los votos pre-
ferenciales con tres curules obtenidas), Podemos Perú (una mujer electa con 
40,7% de los votos preferenciales con dos escaños alcanzados) y Renovación 
Popular (con dos mujeres electas con 39% de los votos preferenciales y seis esca-
ños obtenidos). Es decir, en ocho partidos con representación en el Congreso 
(incluido Perú Libre, en el que los votos preferenciales no alcanzaron para la 
obtención de un escaño para una mujer), las mujeres logran mayores prome-
dios de votación preferencial en Lima que el registrado a nivel nacional. Este es 
un rango que va entre 1 y los 14 puntos porcentuales de mejora. 

Por el contrario, en Somos Perú, a pesar de que solo el 18% de los votos 
preferenciales fueron para mujeres, una de las tres candidaturas electas fue 
una mujer. Aunque hay que realizar análisis más detallados para arribar a una 
conclusión más definitiva, ya hubo elecciones en el país, como las de 2006, 
en que el voto preferencial hacia las mujeres tenía un componente altamente 
“limeñizado” (Dador et al. 2007).  

Tabla  4

Votos preferenciales obtenidos por candidatas y candidatos de partidos políticos 
con representación en el Congreso de la República en Lima, Elecciones 2021

Partido político
Voto 

preferencial 
para hombres  

% Hombres 
electos

Voto 
preferencial 
para mujeres

% Mujeres 
electas

Acción Popular 94.282 58,6% 1 66.650 41,4% 1

Alianza para el Progreso 58.413 43,9% 1 74.595 56,1% 1

Avanza País 150.236 55,1% 2 122.436 44,9% 2

Fuerza Popular 134.646 52,6% 2 121.291 47,4% 3

Juntos por el Perú 119.580 49,1% 1 124.099 50,9% 2

Partido Morado 125.453 35,7% 1 225.777 64,3% 2

Perú Libre 28.407 59,7% 2 19.180 40,3% 0

Podemos Perú 141.651 59,3% 2 97.207 40,7% 1
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Finalmente, es importante saber cuántas y cuántos congresistas han logrado 
acceder a un escaño “a causa del voto preferencial”. Es decir, cuando la elección 
se da alterando el orden preestablecido en la lista de candidaturas presentada 
por el partido (Tuesta et al. 2019, 137). Distintos análisis realizados respecto 
al número de congresistas electos desde las elecciones del Congreso Constitu-
yente Democrático (CCD) en 1992 hasta las congresales de 2011 señalan que 
entre un 26% y 44% habían sido elegidos en razón del voto preferencial, y que 
en las elecciones al CCD (42,5%) y las generales del 2000 (44,1%) se regis-
traron los porcentajes más altos (Tuesta et al. 2019). Al replicar este tipo 
de análisis para dos elecciones recientes se observó que, mientras en 2016 se 
alcanzó el más alto porcentaje de acceso por voto preferencial con 53% (69 de 
130 congresistas), en las elecciones de 2021, este porcentaje se redujo a 36,9% 
(48 de 130), de modo que se situó en niveles similares a los de 2011: 34,6%.

En 2021, a nivel nacional, 82 congresistas (63,1%) fueron elegidos con el 
orden prestablecido y 48 (36,9%) saltando el orden de la lista. Desagregando 
por sexo estos resultados, se observó que 27 mujeres (33%) y 55 hombres (67%) 
lograron un escaño respetando el orden de la lista. Además, hubo un salto en 
ese orden en el caso de 22 mujeres (46%) y 26 hombres (54%), por lo que se 
puede afirmar que fueron electas y electos a causa del voto preferencial. Por 
tanto, a nivel nacional, más hombres y mujeres fueron elegidos respetando el 
orden de la lista. 

Si el análisis se centra solo en la circunscripción de Lima, es posible observar 
una tendencia inversa: más congresistas (18, lo que equivale al 54,5%) fueron 
elegidas y elegidos a causa del voto preferencial y no respetando el orden de 

Renovación Popular 286.068 61,0% 4 183.072 39,0% 2

Somos Perú 273.147 83,3% 2 54.653 16,7% 1

Total 1.411.883 56,5% 18 1.088.960 43,5% 15

Fuente: Elaboración propia a partir de los resultados electorales disponibles en la página web de la ONPE.

Partido político
Voto 

preferencial 
para hombres  

% Hombres 
electos

Voto 
preferencial 
para mujeres

% Mujeres 
electas
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postulación (15, lo que representa el 45,5%). Al desagregar los datos por sexo, se 
observa que 10 hombres (55,6%) y 8 mujeres (44,4%) fueron elegidos saltándose 
el orden de la lista, mientras que 8 hombres (53,3%) y 7 mujeres (46,7%) fueron 
elegidos respetando el orden de la lista. Es decir, tanto en el caso de hombres 
como en el de mujeres, el voto preferencial ayudó a una mayor posibilidad de ser 
electas y electos. En Avanza País, Juntos por el Perú y Perú Libre, todas las can-
didaturas ganadoras por Lima fueron elegidas sin respetar el orden de la lista. 

Tabla  5

Número de congresistas que ingresaron a causa del voto preferencial 
desagregado por sexo en Lima 

Partido político
Electas y electos según el orden 

de la lista 
Electas y electos saltándose el orden 

de la lista Total

Hombre Mujer Total Hombre Mujer Total 

Acción Popular 1 1 2  -  - 0 2

Alianza para el 
Progreso 1 1 2  -  - 0 2

Avanza País - - 0 2 2 4 4

Fuerza Popular 2 2 4 - 1 1 5

Juntos por el 
Perú  -  - 0 1 2 3 3

Somos Perú  1  - 1 1 1 2 3

Partido Morado - 1 1 1 1 2 3

Perú Libre  - - 0 2  - 2 2

Podemos Perú 2 1 3  - - 0 3

Renovación 
Popular 1 1 2 3 1 4 6

Total 8 
(53,3%)

7 
(46,7%) 15 10 

(55,6%)
8 

(44,4%) 18 33

Fuente: Elaboración propia a partir de los resultados electorales disponibles en la página web de la ONPE.
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3.2	 Variables que impactan en el rendimiento electoral 
de las mujeres y su elegibilidad

3.2.1 Encabezamiento de listas 

Como ya se señaló en el marco teórico, la ubicación de las listas fue uno de los 
factores analizados por su impacto en la elegibilidad de las mujeres. La regula-
ción de cuota vigente hasta 2020 no fue complementada con ningún tipo de 
mandato de posición que obligara a colocar a las mujeres en posiciones expec-
tantes. En tres elecciones previas (2006, 2011 y 2016), luego de observar la com-
posición por tercios de todas las listas presentadas, es posible concluir que cerca 
del 40% y 42% de las mujeres se ubicaron en el último tercio; 32% y 36%, en 
el segundo tercio y solo 22% y 24%, en el primer tercio (Tuesta et al. 2019). 

Al haberse regulado la ubicación alternada de hombres y mujeres cobra 
incluso una mayor relevancia el encabezamiento de las listas. En la elección de 
2021, en los partidos con representación al Congreso, las listas encabezadas 
por mujeres fueron 59 (22,3%), mientras que en el caso de los hombres fueron 
205 (77,6%). Es decir, la nueva regulación no ha influido en las dinámicas par-
tidistas masculinizadas que siguen prefiriendo otorgar estos lugares a candida-
tos con los beneficios que ello supone: el 49% del total de candidaturas elegidas 
encabezaban las listas electorales a nivel nacional. 

Ya sea producto de estereotipos o lógicas masculinizadas arraigadas, las 
organizaciones parecen presuponer que los hombres tienen una mayor compe-
titividad. Sin embargo, la evidencia a nivel nacional lo desmiente: las mujeres 
cabezas de lista han sido más eficientes para lograr un escaño (27,1%) que los 
hombres cabeza de lista (23,4%). En cinco de los diez partidos analizados, las 
mujeres cabezas de lista fueron más efectivas que los hombres. Perú Libre y 
Fuerza Popular destacan en este aspecto, en que más del 70% de mujeres que 
encabezaron listas fueron elegidas. Al igual que estos dos partidos, también es 
resaltante el partido de Avanza País, en que el 40% de mujeres que encabeza-
ron listas fueron electas versus el 5,9% de hombres.
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En el caso de la circunscripción electoral de Lima, todas las candidaturas ins-
critas que postularon en los dos primeros puestos de la lista fueron elegidas, con 
excepción del candidato N° 2 del Partido Morado. Como cabezas de lista, pos-
tularon seis hombres, lo que equivale al 75% (en Acción Popular, Fuerza Popu-
lar, Juntos por el Perú, Somos Perú, Podemos Perú y Renovación Popular) y dos 
mujeres, lo que equivale al 25% (en Alianza por el Progreso y Partido Morado). 
En el caso de Avanza País y Perú Libre, las candidaturas que ocupaban la posi-
ción N° 1, en ambos casos mujeres, fueron retiradas y excluidas de la contienda. 
Estos datos ratifican hallazgos previos de otras elecciones en que el factor cabeza 
de lista aparece como un condicionante favorable para la elegibilidad.

3.2.2   Gastos de campaña de candidatas electas

Como ya se señaló, el acceso al financiamiento privado de campañas es consi-
derado como uno de los obstáculos que enfrentan las mujeres en la competen-
cia electoral y, en el caso peruano, se identifican inequidades importantes. De 
hecho, además de brechas, distintas investigaciones demuestran que el acceso al 
financiamiento privado en las elecciones de 2011 era un factor que daba mayo-
res posibilidades de acceder a un cargo parlamentario (Llanos e Incio s/f). 
Las campañas electorales en el mundo y en Perú han venido incrementando 
exponencialmente sus costos. Por ello, en 2019, en el país se logró una reforma 
constitucional para prohibir la contratación directa de publicidad electoral en 
radio y televisión por parte de organizaciones políticas y candidatos o candi-
datas (Ley Nº 30905) como una forma de generar mayor equidad. Justamente 
este era el rubro que mayores gastos generaba en las campañas electorales.

Esta norma se empezó a aplicar en las Elecciones Extraordinarias de 2020 y 
también se empleó en las de 2021. Sin embargo, a su vez es cierto que la orga-
nización de una campaña electoral no se limita a los gastos de publicidad en 
medios de comunicación. Pueden existir otros costos logísticos, organizativos 
o de difusión publicitaria (como paneles, redes sociales o prensa escrita) en un 
contexto de pandemia en el que se intentó —pero no se logró— restringir del 
todo la presencialidad en la campaña. En cada elección, de acuerdo con el artí-
culo 34 de la Ley de Organizaciones Políticas, las organizaciones políticas y 
candidatas y candidatos deben reportar información sobre sus aportes, ingre-
sos y gastos de campaña ante la ONPE en dos entregas obligatorias. 
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A nivel nacional, según los datos del portal Claridad de la ONPE, el gasto 
reportado por las candidatas y candidatos electos de los partidos que pasaron 
la valla fue de S/7.420.457, de los cuales un 74,3% correspondió a candida-
tos y un 25,7% a candidatas. Sin embargo, es importante precisar que existe 
una concentración del gasto en un solo candidato electo (José Luna Gálvez 
de Podemos Perú, agrupación que más gastó en la campaña)4 que representó 
el 38,7% del gasto de los hombres electos a nivel nacional. Si se le excluye del 
cálculo, el gasto total desciende a S/5.288.510, de los cuales el 63,9% corres-
pondió a candidatos electos y el 36,1% a candidatas electas. 

Al 7 de agosto de 2021 en la circunscripción de Lima, el 55,3% de las candi-
datas o candidatos había presentado ambos reportes, 25,6% solo uno y 19,1% 
ninguno. Las mujeres, en mayor número que los hombres, cumplieron con pre-
sentar ambos informes. De las 275 candidaturas que presentaron sus informes, 
41 manifestó no haber realizado ningún gasto. 234 declararon haberlos reali-
zado durante la campaña, de los cuales 51% fueron mujeres y 49% hombres. 

Si el universo analizado se centra en quienes lograron ser elegidas y elegidos, 
las candidatas electas reportaron el 19,8% del total de gastos, mientras que 
los candidatos electos el 80,2%. Sin embargo, como ya se advirtió, hay una 
concentración del gasto en un solo candidato electo (José Luna Gálvez), que 
representó el 76% del gasto de los candidatos hombres electos en Lima. Si se 
excluye del cálculo a ese candidato, el gasto de hombres y mujeres se equipara. 
A las electas les corresponde un 50,6% de lo gastado y a los electos un 49,4%.  

En el caso de las mujeres, la inversión de la candidata que más gastó en Lima 
(Janeth López Sánchez) representó el 7% del gasto de todas las mujeres. Luna 
logró un escaño mientras que López no. Entre las veinte candidatas y candi-
datos que más gasto declararon (en un rango que osciló entre S/2.131.947 y 
S/60.150) se ubicaron nueve hombres y once mujeres. En el caso de los hombres, 
tres fueron electos y seis no. En el de las mujeres, cuatro fueron electas y siete no. 
En ese sentido, pareciera que no necesariamente un mayor gasto en la campaña 
garantiza la elección, lo que amerita un análisis a profundidad en el futuro.

4	 El gasto consignado por este candidato fue de S/2.131.947.
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En principio, la mitad del gasto (51,2%) reportado por todas las candidaturas 
al Congreso fue realizado por quienes lograron ser electas o electos. En ese uni-
verso, las mujeres ganadoras solo fueron responsables del 30,9% del gasto decla-
rado, frente al 61% en el caso de los hombres ganadores. Sin embargo, si nue-
vamente eliminamos al candidato Luna Gálvez por las razones ya expuestas, el 
gasto de las electas y electos desciende a 29,1% del total, y se observa que el gasto 
de las mujeres (30,9%) supera ligeramente el gasto de los hombres (27,4%).

Tabla  7

Gasto de campaña declarado por candidatas y candidatos electos en Lima 
según sexo y partido político. Elecciones 2021 (en soles peruanos)

Partido político Mujer % Mujer Hombre % Hombre Total

Acción Popular 139.773 37,7% 231.428 62,3% 371.200

Alianza para el Progreso 6.528 68,5% 2.998 31,5% 9.526

Avanza País 136.599 66,1% 70.090 33,9% 206.689

Fuerza Popular 29.605 17,8% 136.834 82,2% 166.439

Juntos por el Perú 63.119 60,3% 41.560 39,7% 104.679

Somos Perú 9.000 33,7% 17.725 66,3% 26.725

Partido Morado 81.002 68,8% 36.760 31,2% 117.762

Perú Libre 0 0,0% 0 0,0% 0

Podemos Perú 147.958 6,4% 2.174.443 93,6% 2.322.401

Renovación Popular 77.886 45,0% 95.010 55,0% 172.895

 Total 691.469 19,8% 2.806.847 80,2% 3.498.317

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del portal Claridad de la ONPE.
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3.2.3  Cobertura en medios de comunicación masivos 

En un contexto de prohibición de contratación de espacios publicitarios en 
televisión y radio, la cobertura mediática cobra incluso una mayor relevancia 
para dar a conocer una candidatura y apelar el voto. Para medir esta cobertura, 
el Jurado Nacional de Elecciones realizó un monitoreo con enfoque de género 
para cuantificar las apariciones de candidatas y candidatos en los programas 
informativos de una muestra de medios de señal abierta, con sede en Lima 
y alcance nacional, entre el 15 de marzo y el 11 de abril de 2021 (Jurado 
Nacional de Elecciones 2021). 

Este análisis se centra en la circunscripción de Lima, ya que en la muestra de 
dicho monitoreo no se incluye un número representativo de medios de carác-
ter regional. A la vez, las candidaturas que mayoritariamente aparecen refleja-
das son las que corresponden a la circunscripción de Lima. Además, se observó 
que, a pesar de que las postulaciones fueron paritarias en las candidaturas de 
los partidos que lograron representación en el Congreso, en general, las muje-
res tuvieron una cobertura de 43,4% y los hombres de 56,6%; en la televisión, 
las candidatas obtuvieron un 44,6% frente a 55,4% de los candidatos; y, en la 
radio, 40% frente a 60%. Si bien este monitoreo difiere en su metodología de 
análisis previos, parecería que en esta elección hubo una mayor cobertura a las 
candidatas en relación con elecciones anteriores. 

Tabla  8

Gasto del total de candidaturas y gasto de candidaturas electas en Lima 
(en soles peruanos) 

 Total de 
candidaturas

Total de 
candidaturas 

electas

% de gasto 
de electas 

respecto del 
gasto total

 

Total de 
candidaturas  
sin incluir a 
Luna Gálvez

Total de 
candidaturas 

electas sin 
incluir a 

Luna Gálvez

% de gasto 
de electas 

respecto del 
gasto total

Hombre 4.598.841 2.806.847 61,0% Hombre 2.466.894 674.900 27,4%

Mujer 2.235.778 691.469 30,9% Mujer 2.235.778 691.469 30,9%

Total 6.834.619 3.498.317 51,2% Total 4.702.672 1.366.370 29,1%

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del portal Claridad de la ONPE.
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En la elección analizada se observó una concentración de la atención mediática 
en la candidatura del expresidente Martín Vizcarra (Somos Perú) que acaparó 
el 21% de la cobertura en radio y televisión. El segundo, tercer, cuarto y quinto 
lugar en la cobertura lo ocuparon Jorge Montoya con 6% (candidato a la vice-
presidencia y al Congreso con el número 1 por Renovación Nacional); Patricia 
Juárez con 3% (candidata a la segunda vicepresidencia y al Congreso en Lima 
por Fuerza Popular); Susel Paredes con 2% (cabeza de lista en Lima por el Par-
tido Morado) y Norma Yarrow con 2% (candidata al Congreso con el número 
4 en Lima por Renovación Popular). 

Aunque es necesario un análisis en mayor profundidad, los perfiles de can-
didatas que mayor atención mediática concitaron son aquellos con experiencia 
pública previa, posiciones altas en las listas o que integraban la plancha presi-
dencial en algunas de las vicepresidencias. 

Gráfico 1

Distribución de la cobertura a candidaturas congresales de Lima según sexo y 
tipo de medio (solo partidos que pasaron la valla)

40,0
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44,6

55,4

43,4

56,6

Radio Televisión Total

 

Fuente: Elaboración propia a partir del Jurado Nacional de Elecciones (2021).
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4.	 Conclusiones

En 2021, la recién estrenada paridad y alternancia aplicada a la postulación a 
cargos parlamentarios trajo consigo el mayor número de mujeres electas en la 
historia del país (49 de 130). Cuatro de diez bancadas con representación par-
lamentaria están conformadas mayoritariamente por mujeres. Como se señaló 
en la literatura, la postulación en lista cerrada y desbloqueada (con voto prefe-
rencial) no garantiza un resultado paritario en la composición de los órganos 
deliberativos. Además, dependiendo de la elección, el rendimiento electoral de 
las mujeres en relación con la obtención de votos preferenciales fue oscilante. 
El análisis de estas elecciones muestra que tanto a nivel nacional (40,5%) como 
en Lima (43,5%), en promedio, las mujeres han tenido un buen rendimiento 
para obtener esos votos. 

En Lima, además, en ocho partidos con representación en el Congreso, las 
mujeres obtuvieron mayores promedios de votación preferencial que el regis-
trado a nivel nacional (en un rango que osciló entre 1 y 14 puntos porcentuales 
de mejora). En esta circunscripción, más congresistas (54,5%) fueron electas 
o electos a causa del voto preferencial que respetando el orden de postulación 
(45,5%), lo que se produjo tanto en el caso de mujeres como de hombres.

Si bien en esta elección las mujeres han tenido un importante rendimiento, 
en el contexto de las reglas electorales vigentes es necesario analizar si las con-
diciones de la competencia fueron equitativas, ya que la paridad y la alternan-
cia se aplican solo a la nominación. En el caso de los encabezamientos de lista 
a nivel nacional, las listas encabezadas por mujeres fueron solo un 22,3% y en 
Lima 25%. Sin embargo, las candidatas cabezas de lista a nivel nacional fue-
ron más eficientes que los candidatos para lograr un escaño (27,1% vs. 23,4%, 
respectivamente). También en estas elecciones ser cabeza de lista supuso una 
importante ventaja comparativa para la elegibilidad: 49% del total de candi-
daturas electas encabezaban las listas electorales a nivel nacional. Luego de 
efectuar un análisis estadístico de correlación se encontró que la posición o 
número en lista y el número de votos obtenidos en Lima tienen una relación 
inversamente proporcional (negativa) moderada, es decir, a mejor posición en 
la lista, mayor número de votos preferenciales obtenidos (-04,852). Esta rela-
ción es más fuerte en el caso de las candidaturas de mujeres (-05,915) que las 
de hombres (-04,517). 
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En el tema del financiamiento privado de campañas, la prohibición de la 
contratación del gasto de publicidad en radio y televisión parece haber tenido 
efectos positivos en la nivelación de la competencia en la campaña electoral en 
el caso de Lima. Si se excluye a un candidato que concentró un alto porcentaje 
del gasto, la proporción entre candidatas y candidatos electos fue casi parejo, 
aunque también esta fue una elección atípica por cuestiones de pandemia. 
Luego de la correlación estadística se encontró que la relación entre el gasto 
de campaña y los votos obtenidos de candidaturas en Lima es directamente 
proporcional (positiva), aunque débil para los hombres (+0,351 hombres) y 
moderada para las mujeres (+0,434). Si en el cálculo no se considera al candi-
dato José Luna Gálvez, la relación es aún más débil para los hombres (+0,179), 
mientras la de las mujeres se mantiene igual (+0,434).  

Finalmente, respecto a la cobertura mediática de las mujeres, aunque sería 
deseable hacer análisis más amplios, si bien la cobertura medida en aparicio-
nes en Lima no fue paritaria como las postulaciones, esta tuvo un promedio 
de 43,4%. Un solo candidato acaparó intensamente la cobertura, pero, entre 
los cinco con mayor aparición, hay cuatro mujeres y, entre los diez con mayor 
cobertura, seis. La atención mediática parece concentrarse en perfiles con expe-
riencia pública previa, posiciones altas en las listas postuladas o que integran la 
plancha presidencial en algunas de las vicepresidencias. Por ello, es importante 
analizar cuáles son los niveles de cobertura para aquellas candidatas que recién 
empiezan su trayectoria política y, por ende, son menos conocidas.  

En suma, en esta elección durante la pandemia y bicentenaria, esta primera 
aproximación sugeriría que pueden haberse acortado ciertas brechas para la 
participación política de las mujeres en el nivel parlamentario en la capital, 
pero, como ya se comentó, la situación fluctúa de elección en elección y se 
requieren análisis más profundos y más allá del ámbito limeño. En todo caso, 
para lograr niveles de representación más permanentes que se condigan con 
la necesidad de un reparto paritario del poder político, la reforma del voto 
preferencial y su remplazo por un sistema de listas cerradas y bloqueadas, así 
como aprobar una paridad horizontal aplicable a los encabezamientos de las 
listas (con una marcada brecha que persiste) son tareas pendientes para avanzar 
hacia la paridad de resultado.
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[Resumen] Los sistemas electorales determinan el modo en que los votos se transforman en curules 
(Sartori 2003, 15). Los sistemas electorales constituyen procedimientos de formación de órganos de re-
presentación política en elecciones. Así, las y los electores expresan sus preferencias políticas en votos; el 
sistema electoral regula cómo ese voto se convierte en escaños (Nohlen 2006). El impacto de las reglas 
electorales es de tal magnitud que aplicar un sistema electoral sobre una votación cualquiera tendrá un 
resultado distinto si se aplica otro sistema electoral sobre esa misma votación, por lo que “escoger un 
sistema electoral determinado pasa a convertirse en una decisión política de vital importancia para un 
país” (Tuesta 2005, 17).
En el presente artículo se analiza el sistema electoral parlamentario peruano, así como el impacto de las 
principales reformas implementadas en las Elecciones Generales 2021, desde la perspectiva de la historia 
de las elecciones parlamentarias de este siglo. Para ello, se analizan, en primer lugar, las características del 
Congreso peruano; en segundo lugar, los elementos del sistema electoral parlamentario y la participación 
de los partidos políticos en los congresos instalados entre 2001 y 2021.

[Palabras clave] Perú, Congreso, representación, sistemas electorales.

[Title] How does Peru choose its representatives?

[Abstract] Electoral systems determine how votes are translated into seats (Sartori 2003, 15). They 
constitute procedures for the formation of political representative bodies in elecctions. Voters express 
their political preferences by casting votes and the electoral system regulates, through procedures and 
rules, how these votes are converted into seats (Nohlen 2006). The impact of electoral rules is of 
such magnitude that using a particular electoral system will have an impact on the value of votes. For 
this reason, “choosing a specific electoral system becomes a political decision of vital importance for a 
country” (Tuesta 2005, 17).
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This article analyzes the Peruvian parliamentary electoral system, as well as the impact of the main 
reforms implemented in the 2021 General Elections, from the perspective of the history of the 
parliamentary elections in this century. To do this, it analyzes, the characteristics of the Peruvian 
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the congresses installed between 2001 and 2021.
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1.	 El Congreso peruano y las reglas electorales

El Congreso peruano es unicameral. Está integrado por 130 representantes. Es 
la Constitución de 1993 la que modificó sustancialmente la estructura y las cir-
cunscripciones del sistema electoral parlamentario. De un parlamento bicame-
ral, con 180 diputaciones y 60 senadurías, se pasó a 120 congresistas en una sola 
cámara y una circunscripción única (Tuesta 2005). Desde 2011, son 130 los 
miembros del Congreso; y, desde 2021, estos se eligen en 27 circunscripciones, 
de modo que la última circunscripción incorporada al sistema electoral fue la 
de las y los peruanos residentes en el exterior. La elección de congresistas se rige 
mediante el sistema de elección proporcional y la cifra repartidora a través del 
método de D’Hondt, que busca una mayor proporcionalidad entre el porcen-
taje de votos y los escaños. Este método premia a la primera mayoría partidaria. 

En este proceso electoral participan solo los partidos políticos inscritos en 
el Registro de Organizaciones Políticas del Jurado Nacional de Elecciones. 
Los partidos que logran una representación de cinco o más congresistas for-
man grupos parlamentarios de acuerdo con lo establecido en el reglamento 
del Congreso. La barrera legal de 5% se aplica desde 2006, aunque para ese 
proceso electoral fue de 4%. Asimismo, se permiten alianzas electorales, pero, 
desde las elecciones de 2019, se incrementa en 1% la barrera legal por cada par-
tido que integre mencionada alianza. La duración del mandato de las y los 
congresistas es de cinco años sin reelección inmediata. Las listas son cerradas 
y no bloqueadas y se aplica paridad y alternancia. Hasta el 2020 se aplicó una 
cuota de género de 30%. 

La elección al Congreso se realiza en la fecha fijada para la primera vuelta 
de la elección presidencial, es decir que las elecciones parlamentarias en Perú 
son simultáneas a este proceso. El electorado sufraga en la misma cédula que se 
divide en tres secciones: elección presidencial, elección de congresistas y elección 
del Parlamento Andino. La coincidencia en la fecha de elecciones contribuye a 
formar una mayoría favorable al gobierno, debido al efecto de arrastre de la vota-
ción presidencial sobre la elección de congresistas. Sin embargo, cuando a ello 
se agrega el balotaje para la elección presidencial, se presenta una tendencia a la 
dispersión del voto, pues las y los electores votan “por su partido preferido, aun 
cuando sea minoritario, de modo que eleven su fuerza para las negociaciones de 
segunda vuelta, y potencien su presencia parlamentaria” (Molina 2001, 22). 
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Al respecto, la investigación realizada por Guido Canchari muestra eviden-
cia sobre las posibilidades que posee la presidenta o el presidente de obtener 
mayorías parlamentarias en elecciones simultáneas. Este efecto es más proba-
ble cuando las mandatarias o los mandatarios son electos por mayoría relativa 
que cuando su elección se produce bajo la regla de doble vuelta (Canchari 
Obregón 2010). En ese sentido, algunos estudios muestran que el sistema de 
elecciones simultáneas con mayoría absoluta en segunda vuelta puede, paradó-
jicamente, traer consigo presidencias sin apoyo parlamentario, pues se produce 
una dispersión en el voto de congresistas. Esto último conduce a una mayor 
fragmentación del Congreso “con lo cual tiende a ser más difícil la construcción 
de coaliciones estables en torno al proyecto político del Gobierno” (Molina 
2001, 22) y con ello proteger menos la gobernabilidad que las alternativas de 
simultaneidad con mayorías relativas o especiales para la elección presidencial. 

En esta línea, la Tabla 1 muestra la diferencia de votos entre las y los candi-
datos presidenciales y las listas que lograron representación parlamentaria en 
los procesos electorales realizados entre 2001 y 2021. 

Año Partido político / Alianza 
electoral

Elección 
presidencial

Elección
parlamentaria Diferencia

2001

Perú Posible 3.871.167 2.477.624 1.393.543

Partido Aprista Peruano 2.732.857 1.857.416 875.441

Unidad Nacional 2.576.653 1.304.037 1.272.616

Frente Independiente 
Moralizador 1.044.207 1.034.672 9.535

Solución Popular 179.243 336.680 -157.437

Renacimiento Andino 85.436 127.707 -42.271

Todos por la Victoria 33.080 191.179 -158.099

Somos Perú - 544.193 -544.193

Cambio 90 - 452.696 -452.696

Acción Popular - 393.433 -393.433

Unión por el Perú - 390.236 -390.236

Tabla  1

Diferencia entre las votaciones: Elecciones Generales 2001-2021 
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2006

Unión por el Perú 3.758.258 2.274.797 1.483.461

Partido Aprista Peruano 2.985.858 2.213.623 772.235

Unidad Nacional 2.923.280 1.648.717 1.274.563

Alianza por el Futuro 912.420 1.408.069 -495.649

Frente de Centro 706.156 760.261 -54.105

Restauración Nacional 537.564 432.209 105.355

2011

Gana Perú 4.643.064 3.245.003 1.398.061

Fuerza 2011 3.449.595 2.948.781 500.814

Alianza por el Gran 
Cambio 2.711.450 1.851.080 860.370

Perú Posible 2.289.561 1.904.180 385.381

Alianza Solidaridad 
Nacional 1.440.143 1.311.766 128.377

Partido Aprista Peruano  - 825.030 -825.030

2016

Fuerza Popular 6.115.073 4.431.077 1.683.996

Peruanos por el Kambio 3.228.661 2.007.710 1.220.951

El Frente Amplio por 
Justicia, Vida y Libertad 2.874.940 1.700.052 1.174.888

Acción Popular 1.069.360 877.734 191.626

Alianza Popular 894.278 1.013.735 -119.457

Alianza para el Progreso - 1.125.682 -1.125.682

2021

Partido Político Nacional 
Perú Libre 2.724.752 1.724.303 1.000.449

Fuerza Popular 1.930.762 1.457.640 473.122

Renovación Popular 1.692.279 1.199.663 492.616

Avanza País - Partido de 
Integración Social 1.674.201 969.059 705.142

Acción Popular 1.306.288 1.159.707 146.581

Juntos por el Perú 1.132.577 847.570 285.007

Alianza para el Progreso 867.025 969.699 -102.674

Podemos Perú 812.721 750.238 62.483

Partido Morado 325.608 697.289 -371.681

Partido Democrático 
Somos Perú 240.234 788.488 -548.254

Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales. Elaboración propia.
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Como se evidencia, siempre el número de votos es mayor en las candidaturas 
presidenciales con mayores opciones de ganar elecciones que el de sus listas (ver 
Tabla 1). Desde 2001, las y los presidentes fueron elegidos en segunda vuelta 
y han gobernado sin mayoría en el Congreso, elegido en primera vuelta (ver 
Tabla 2). En el 2016, se eligió el primer gobierno dividido de la historia repu-
blicana, es decir que los efectos de la simultaneidad se han diluido por efecto 
del balotaje.

2.  Los partidos políticos en el Congreso y la barrera 
electoral 

Los partidos políticos organizan la competencia electoral y se encargan de 
movilizar y estructurar el voto. Para ello, presentan a las candidatas o candida-
tos a las elecciones de entre sus afiliados y afiliadas.1  Como es evidente, el sis-
tema de partidos influye decididamente sobre la conformación del Congreso. 
Duverger (2005, 37) explica que, “a través de los partidos políticos, los siste-
mas electorales ejercen una influencia esencial sobre la vida política de un país. 
Se podría distinguir una influencia directa”, el sistema electoral impulsa una 
específica organización de los partidos; y “una indirecta, la organización de los 

1	 La Ley Nº 31038 señala que el 80% de candidatas o candidatos debe ser afiliado al partido. El 20% pueden ser 
designados.

Tabla  2

Porcentaje de escaños del partido de gobierno como resultado de las 
elecciones  

Período Porcentaje de escaños del partido de gobierno

2001-2006 38%

2006-2011 30%

2011-2016 36%

2016-2021 14%

2021-2026 28%

Fuente: Jurado Nacional de Elecciones. Elaboración propia.
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partidos engendrada particularmente por el sistema electoral trae aparejada 
una determinada forma de vida política”. Un mismo sistema electoral puede 
tener unos efectos heterogéneos en sistemas de partidos distintos. El grado de 
institucionalización de los partidos políticos que obtienen escaños, su orga-
nización interna, la presencia en diversas circunscripciones, la continuidad a 
través de los años, la línea ideológica, el porcentaje de participación de afiliadas 
y afiliados o invitadas e invitados, la experiencia en cargos de elección popular, 
así como la idoneidad de las candidaturas que presentan inciden en su desem-
peño en el Congreso.

Uno de los elementos del diagnóstico de la Comisión de Alto Nivel para la 
Reforma Política2 fue la existencia de partidos políticos y movimientos regio-
nales precarios y poco representativos. En un escenario de colapso de parti-
dos, los partidos políticos nacionales existen fundamentalmente en el papel 
(Levitsky y Zavaleta 2019, 29), pero funcionan como “vientres de alqui-
ler” facilitando candidaturas improvisadas. Estos son utilizados como vehícu-
los personalistas o como coaliciones temporales entre independientes que se 
disuelven una vez acabadas las elecciones (Zavaleta 2014).

Las reformas presentadas por la Comisión de Alto Nivel para la Reforma 
Política estuvieron dirigidas a reducir la barrera de ingreso y de salida, de 
manera que compitan partidos que cuenten con afiliaciones y cierto caudal 
electoral. Esta propuesta también modificaba la normativa sobre democracia 
interna. A través de la Ley N° 30998,3 se estableció que las elecciones primarias 

2	 Mediante la Resolución Suprema N° 228-2018-PCM, publicada el 22 de diciembre de 2019, se crea la Comisión 
de Alto Nivel para la Reforma Política. La comisión estuvo conformada por Fernando Tuesta, quien la presidía, 
Jessica Bensa, Milagros Campos, Paula Muñoz y Martín Tanaka. La comisión tuvo un periodo de dos meses para 
presentar su informe y propuestas legislativas. El informe está disponible en el siguiente enlace:      https://cdn.www.
gob.pe/uploads/document/file/300957/Comisi%C3%B3n_Informe_Completo-compressed_compressed.pdf 

	 En abril de 2019, el Gobierno presentó al Congreso, con algunas modificaciones, los proyectos de ley y de reforma 
constitucional propuestos por la referida comisión. El debate de las reformas se produjo en el marco del escala-
miento del conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo que desencadenó en la disolución del Congreso el 30 de 
setiembre de 2019. Tanto el Congreso disuelto como el electo en enero de 2020 debatieron y aprobaron algunas 
propuestas de la comisión. Entre ellas, nuevas reglas para constituir y cancelar la inscripción de organizaciones 
políticas, la participación de la Oficina Nacional de Procesos Electorales en las elecciones primarias de candidatas 
y candidatos, la incorporación de impedimentos para ser candidatas o candidatos a quienes poseen sentencias por 
delitos dolosos en primera instancia, la incorporación de la paridad y alternancia, la creación de la circunscripción 
de peruanas o peruanos en el exterior y nuevas reglas de financiamiento de organizaciones políticas. Como puede 
observarse, las propuestas de la comisión pusieron una agenda que fue debatida por distintos actores que se suce-
dieron en el Ejecutivo y en el Legislativo, así como por los partidos políticos.

3	 Ley que se modifica: la Ley 28094, Ley de organizaciones políticas para promover la participación política y la 
democracia en las organizaciones políticas, publicada el 27 de agosto de 2019.
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sean abiertas, simultáneas y obligatorias, las cuales deben ser organizadas por 
las instituciones electorales. Los partidos que no superen el 1,5% de los votos 
no podrían participar en el proceso.

Debido a la pandemia se suspendió esta última medida para las Elecciones 
Generales de 2021. Las nuevas reglas establecieron que: 

a)	 Las y los candidatos en las elecciones internas deben estar afiliados a la 
organización política por la que deseen postular y registrar aquella afi-
liación en el Registro de Organizaciones Políticas del Jurado Nacional 
de Elecciones. 

b)	 Cada organización política está facultada a establecer mayores requisitos.

c)	 Las elecciones internas pueden realizarse de acuerdo con dos modalidades: 

(i)	 Elecciones con voto universal, libre, voluntario, igual, directo y 
secreto de las o los afiliados. 

(ii) 	 Elecciones a través de las o los delegados, quienes previamente 
deben haber sido elegidas o elegidos mediante voto universal, libre, 
voluntario, igual, directo y secreto de las o los afiliados. 

d)	 La Oficina Nacional de Procesos Electorales establece los mecanismos 
de votación, manuales o electrónicos, presenciales o no presenciales, de 
las o los electores en las elecciones internas a fin de garantizar su transpa-
rencia, accesibilidad y legitimidad, para lo cual debe disponer la realiza-
ción de las auditorías que correspondan y la publicidad de sus resultados. 

En las elecciones internas para las Elecciones Generales 2021 se registró una 
baja participación de las o los afiliados, solo 5% (Cabral 2020). Siete parti-
dos, de los veinticuatro, realizaron elecciones internas en las que participaron 
las o los afiliados, el resto optó por elecciones internas a través de delegadas o 
delegados. Cabe señalar que la Ley Nº 31038 estableció que las o los candida-
tos debían tener al menos seis meses de afiliación a la organización política por 
la que deseen postular. Hasta un 20% de la totalidad de candidatas o candida-
tos al Congreso podía ser designado. 
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Antes del 2006, no hubo un umbral mínimo de representación, lo que per-
mitía el ingreso de un número mayor de partidos políticos. El umbral tiene por 
objetivo contrarrestar la atomización de los partidos en el Congreso y modelar 
el comportamiento de las o los electores al emitir votos útiles dirigidos a los 
partidos políticos que presumiblemente sobrepasarán dicho umbral porcentaje 
(Nohlen 2006). Los partidos que no obtienen el porcentaje establecido en el 
umbral son excluidos de la asignación de escaños. 

La aplicación del umbral incrementa el nivel general de desproporcionali-
dad, ya que se desperdician los votos emitidos por aquellos partidos que, sin ese 
umbral, habrían logrado representación (Tuesta 2005). En las elecciones del 
2006 se implementó la barrera legal en un porcentaje de 4%. Como resultado 
de su aplicación, Alianza para el Progreso no pudo acceder al escaño ganado en 
una circunscripción. Mientras que, en el 2016, fue el partido político Demo-
cracia Directa el que, a pesar de alcanzar el 39% de votos válidos en Cajamarca,4 
no superó la barrera electoral, por lo que no logró representación al Congreso. 
Por último, en el 2021, el partido político Victoria Nacional fue excluido de la 
asignación de escaños debido a que alcanzó el 4,96% de votos válidos.

La Ley N° 30995, que modifica la legislación electoral sobre inscripción, 
afiliación, comités partidarios, suspensión, cancelación, integración y renuncia 
a organizaciones políticas, busca depurar el número de partidos políticos en 
Perú. Para ello ha previsto, entre las causales de la cancelación de la inscripción 
de un partido político, las siguientes: 

a)	 Si, al concluirse el último proceso de elección general, no se hubiera 
alcanzado al menos cinco (5) representantes al Congreso en más de una 
circunscripción y, al menos, cinco por ciento (5%) de los votos válidos a 
nivel nacional en la elección del Congreso.

b)	 En caso de haber participado en alianza, si esta no hubiese alcanzado al 
menos seis por ciento (6%) de los votos válidos. Aquel porcentaje se eleva 
en uno por ciento (1%) por cada partido político adicional.

4	 Democracia Directa alcanza el primer lugar en Cajamarca con 39,4%, seguido por Fuerza Popular (28,9%) y 
Alianza para el Progreso (8,9%).
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c)	 Cuando el partido político no participe en elecciones de alcance nacio-
nal o retire todas sus listas de candidatas o candidatos del proceso elec-
toral correspondiente.

d)	 Si se participa en alianza, por no haber conseguido cuando menos una o 
un representante al Congreso.

La legislación debe ser coherente con las instituciones democráticas que 
regula y busca fortalecer. Por ello debe quedar muy claro que los partidos 
políticos que obtengan representación parlamentaria deben mantener su ins-
cripción. Asimismo, las y los congresistas electos por la misma lista, indepen-
dientemente de su número, deben estar en condiciones de formar un grupo 
parlamentario. Como se puede observar en el Gráfico 1, para las Elecciones 
Generales de 2021, la mitad de los partidos que postularon no lograron repre-
sentación parlamentaria.

Mainwaring (1993) planteó que la combinación de regímenes presidencia-
listas con sistemas multipartidistas pueden producir ciertas consecuencias 
negativas para la estabilidad democrática (Chasquetti 2001, 320). Según 
Sartori (1976), un sistema de partidos predominante se caracteriza porque un 

Gráfico 1

Número de partidos postulantes y con representación

 Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales. Elaboración propia.
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partido obtiene reiteradamente una mayoría parlamentaria. Un sistema bipar-
tidista es aquel en el que un partido obtiene una mayoría y gobierna solo, con 
la presencia de un solo partido con el que puede alternar el poder. Un sistema 
multipartidista moderado se caracteriza por contar con una polarización ideo-
lógica baja y con no más de cuatro partidos relevantes. Por último, el sistema 
multipartidista polarizado es el que cuenta con una alta polarización y con más 
de cinco partidos relevantes (Chasquetti 2001, 330).

Según la clasificación de los sistemas de partidos presentada en la Tabla 3, 
desde el retorno a la democracia, Perú ha ido cambiando el número efectivo 
de partidos (NEP) de un multipartidismo polarizado a un multipartidismo 
moderado (Gráfico 2). Cabe señalar que para realizar este cálculo se utilizó el 
índice de Laakso y Taagepera (1979).

Tabla  3

Clasificación de los sistemas de partidos  

Sistema de partidos Número efectivo de partidos (NEP)

Partido predominante NEP < 1,7

Bipartidista 1,8 > NEP < 2,4

Multipartidismo moderado 2,5  > NEP < 3,9

Multipartidismo polarizado NEP > 4,0

 
Fuente: Chasquetti (2001).
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Mainwaring (1993) señala que la combinación de presidencialismo y sistema 
multipartidista fomenta la elección de presidencias con minorías en el Legisla-
tivo. Asimismo, las o los presidentes electos muestran dificultades para formar 
y mantener coaliciones de gobierno, ya que los partidos carecen de incentivos 
para cooperar con la o el presidente, de modo que se comportan de manera 
indisciplinada, y en caso de formar coaliciones, poseen poderosos estímulos 
para abandonarlas antes de finalizar el mandato (Chasquetti 2001, 320).

En el caso peruano, este país posee altos índices de volatilidad electoral. 
Como puede observarse en el Gráfico 3, no existe una fidelidad del electo-
rado. Cabe preguntarse, ¿qué motiva al electorado a votar por determinados 
candidatas o candidatos? Ello supone la necesidad de reflexionar respecto a la 
percepción de las y los ciudadanos en torno al sistema político en su conjunto, 
del Congreso y los partidos políticos. Si bien no existe una base electoral para 
los partidos que han logrado permanencia en el Congreso en los últimos tres 
periodos, hay diversas explicaciones a la conducta de las y los votantes. 
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Gráfico 2

Número efectivo de partidos en Perú (2001-2021)

 
Fuente: INFOgob. Elaboración propia.  
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Al respecto, Sulmont (2009) analiza las elecciones presidenciales desde 
1980 y desarrolla la siguiente explicación: el voto también puede ser un arma 
de protesta, de oposición o desafío al sistema político y social o a la oferta polí-
tica dominante, que expresa el descontento, la insatisfacción o la pérdida de 
legitimidad de las o los actores e instituciones del sistema democrático para 
determinados grupos sociales. 

Para Sulmont (2009), hay una explicación de cómo las diferenciaciones 
sociales en Perú han estado relacionadas con las orientaciones políticas del 
electorado. A partir de los resultados electorales afirma que, por lo general, 
las agrupaciones tradicionalmente vinculadas con la derecha política peruana 
(Partido Popular Cristiano, Frente Independiente Moralizador y Unidad 
Nacional) encuentran su base electoral en las localidades mejor integradas a 
la economía de mercado, con excepción de Unidad Nacional en el 2001. Otro 
dato interesante es que el APRA tenía una base social más heterogénea hasta 
1995. Luego de esa fecha, este partido fue encontrando sus mejores resultados 
electorales más claramente anclados en las localidades integradas a la economía 
de mercado. El sector de menor integración al mercado optó por Perú Posible 
en 2001, Unión por el Perú (UPP) y Partido Nacionalista Peruano (PNP) en 
2006, Gana Perú en 2011, Frente Amplio y Fuerza Popular en 2016, UPP en 
2020 y Perú Libre en 2021.

Asimismo, la volatilidad del electorado peruano no es uniforme, como se 
puede observar en el Gráfico 3. La construcción de este gráfico se basa en el 
índice de Pedersen5 (1979) con los resultados de los votos válidos por distrito 
electoral de las Elecciones del Congreso de 2001 al 2021, tomando en cuenta 
las alianzas electorales. El índice utiliza los resultados de dos elecciones segui-
das y es por ello que se presentan cinco gráficos, pues se consideraron tam-
bién a las elecciones congresales extraordinarias del 2020. Cabe señalar que 
los desafíos de utilizar el índice de Pedersen en Perú han sido discutidos por 
Aragón e Incio (2015), pues en un escenario de partidos desinstitucionaliza-
dos generar esta medición es problemática. Por lo que es importante tomar en 
cuenta estas limitaciones.

El Gráfico 3 demuestra que algunos distritos electorales presentan más vola-
tilidad que otros. Esto se debe, en parte, a que algunos partidos han participado 

5	 Este índice tiene como fórmula: 



Milagros Campos y Katherine Zegarra Díaz

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

210

Elecciones 20 (22), 2021

en un mayor número de elecciones, como el APRA y el fujimorismo. Por ejem-
plo, en la Libertad el APRA mantiene un importante apoyo entre las eleccio-
nes 2001-2006. Sin embargo, esto cambia en 2011, con la irrupción del fuji-
morismo y en 2020 cuando Alianza para el Progreso supera a estas dos fuerzas 
en este distrito. En contraste, Ayacucho representa uno de los casos con mayor 
volatilidad con distintos partidos con la mayoría de votos en los diferentes pro-
cesos electorales (2001 Perú Posible, 2006 Unión por el Perú, 2011 Gana Perú, 
2016 Frente Amplio, 2020 Unión por el Perú y 2021 Perú Libre). A pesar de 
estos dos casos extremos, el índice de Pedersen muestra una volatilidad alta en 
la mayoría de distritos electorales.

Gráfico 3
Índice de Pedersen de las elecciones congresales de 2001-2021

LA LIBERTAD

TUMBES

LIMA

PIURA

CALLAO

LAMBAYEQUE

APURÍMAC

TACNA

LORETO

AMAZONAS

ICA

CUSCO

CAJAMARCA

SAN MARTÍN

UCAYALI

PASCO

JUNÍN

MADRE DE DIOS

AREQUIPA

PUNO

HUANCAVELICA

AYACUCHO

MOQUEGUA

ÁNCASH

HUÁNUCO

0	 25	 50	 75	 100	

2001-2006

C
irc

un
sc

rip
ci

ón

Puntaje



211¿Cómo elige Perú a sus representantes? 

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

H
U

A
N

C
AV

EL
IC

A

LI
M

A

A
R

EQ
U

IP
A

JU
N

ÍN

SA
N

 M
A

R
T

ÍN

A
PU

R
ÍM

A
C

LA
M

BA
Y

EQ
U

E

PU
N

O

H
U

Á
N

U
C

O

C
U

SC
O

A
YA

C
U

C
H

O

C
A

LL
A

O

PA
SC

O

T
U

M
BE

S

C
A

JA
M

A
R

C
A

LA
 L

IB
ER

T
A

D

PI
U

R
A

T
A

C
N

A

Á
N

C
A

SH

M
O

Q
U

EG
U

A

A
M

A
Z

O
N

A
S

IC
A

M
A

D
R

E 
D

E 
D

IO
S

LO
R

ET
O

U
C

A
YA

LI

Circunscripción

20
06

-2
01

1

0	
25

	
50

	
75

	
10

0	

Pu
nt

aj
e

Circunscripción

LA
 L

IB
ER

T
A

D

LI
M

A

LA
M

BA
Y

EQ
U

E

LI
M

A
 P

R
O

V
IN

C
IA

S

IC
A

PA
SC

O

C
A

LL
A

O

T
U

M
BE

S

JU
N

ÍN

SA
N

 M
A

R
T

ÍN

PI
U

R
A

U
C

A
YA

LI

A
PU

R
ÍM

A
C

Á
N

C
A

SH

C
A

JA
M

A
R

C
A

LO
R

ET
O

A
M

A
Z

O
N

A
S

H
U

A
N

C
AV

EL
IC

A

H
U

Á
N

U
C

O

A
YA

C
U

C
H

O

A
R

EQ
U

IP
A

M
A

D
R

E 
D

E 
D

IO
S

T
A

C
N

A

PU
N

O

C
U

SC
O

M
O

Q
U

EG
U

A

20
11

-2
01

6

0	
25

	
50

	
75

	
10

0	

Pu
nt

aj
e



Milagros Campos y Katherine Zegarra Díaz

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

212

Elecciones 20 (22), 2021

LA
 L

IB
ER

T
A

D

PI
U

R
A

A
PU

R
ÍM

A
C

LA
M

BA
Y

EQ
U

E

SA
N

 M
A

R
T

ÍN

C
U

SC
O

PU
N

O

A
M

A
Z

O
N

A
S

IC
A

A
R

EQ
U

IP
A

PA
SC

O

M
O

Q
U

EG
U

A

C
A

JA
M

A
R

C
A

T
U

M
BE

S

LI
M

A

T
A

C
N

A

LO
R

ET
O

Á
N

C
A

SH

H
U

Á
N

U
C

O

LI
M

A
 P

R
O

V
IN

C
IA

S

JU
N

ÍN

U
C

A
YA

LI

M
A

D
R

E 
D

E 
D

IO
S

A
YA

C
U

C
H

O

H
U

A
N

C
AV

EL
IC

A

20
16

-2
02

0

0	
25

	
50

	
75

	
10

0	

Pu
nt

aj
e

Circunscripción

Pu
nt

aj
e

20
20

-2
02

1

0	
25

	
50

	
75

	
10

0	

Circunscripción

T
U

M
BE

S

JU
N

ÍN

PI
U

R
A

LI
M

A
 P

R
O

V
IN

C
IA

S

C
A

LL
A

O

LO
R

ET
O

LA
M

BA
Y

EQ
U

E

SA
N

 M
A

R
T

ÍN IC
A

LI
M

A

M
A

D
R

E 
D

E 
D

IO
S

PA
SC

O

LA
 L

IB
ER

T
A

D

C
U

SC
O

C
A

JA
M

A
R

C
A

Á
N

C
A

SH

M
O

Q
U

EG
U

A

U
C

A
YA

LI

H
U

Á
N

U
C

O

A
M

A
Z

O
N

A
S

PU
N

O

H
U

A
N

C
AV

EL
IC

A

A
R

EQ
U

IP
A

T
A

C
N

A

A
PU

R
ÍM

A
C

A
YA

C
U

C
H

O

El
ab

or
ac

ió
n 

pr
op

ia
 m

ed
ia

nt
e e

l u
so

 d
e l

as
 b

as
es

 d
e d

at
os

 p
ro

vi
sta

s p
or

 IN
FO

go
b 

y l
a O

N
PE

.



213¿Cómo elige Perú a sus representantes? 

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

Tabla  4

Número de partidos en el Congreso y distribución de escaños  

Elección parlamentarias Partido Escaños

2001

Perú Posible 45

Partido Aprista Peruano 28

Alianza Electoral Unidad Nacional 17

Frente Independiente Moralizador 11

Agrupación Independiente Unión por el Perú – Social Democracia 6

Movimiento Independiente somos Perú – Causa Democrática 4

Acción Popular 3

Alianza Electoral Cambio 90 – Nueva Mayoría 3

Alianza Electoral Solución Popular 1

Partido Renacimiento Andino 1

Todos por la Victoria 1

2006

Unión por el Perú 45

Partido Aprista Peruano 36

Unidad Nacional 17

Alianza por el Futuro 13

Frente de Centro 5

Perú Posible 2

Restauración Nacional 2

2011

Gana Perú 47

Fuerza 2011 37

Perú Posible 21

Alianza por el Gran Cambio 12

Alianza Solidaridad Nacional 9

Partido Aprista Peruano 4
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2016

Fuerza Popular 73

Frente Amplio 20

PPK 18

Alianza para el Progreso 9

Acción Popular 5

Alianza Popular 5

2020

Acción Popular 25

Alianza para el Progreso 22

FREPAP 15

Fuerza Popular 15

Unión por el Perú 13

Podemos Perú 11

Somos Perú 11

Frente Amplio 9

Partido Morado 9

2021

Partido Político Perú Libre 37

Fuerza Popular 24

Acción Popular 16

Alianza para el Progreso 15

Renovación Popular 13

Avanza País 7

Juntos por el Perú 5

Somos Perú 5

Podemos Perú 5

Partido Morado 3

Fuente: INFOgob. Elaboración propia.

Elección parlamentarias Partido Escaños
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3.	 Las circunscripciones electorales 

Tuesta (2005:17) define a la circunscripción electoral como aquel conjunto 
del electorado que conforma la base para que los votos se repartan entre un 
número de escaños. García-Atance y Torres del Moral (2003) precisan que la 
creación de las circunscripciones electorales debe procurar tres principios que 
pueden mostrarse antagónicos: a) La igualdad de sufragio, es decir procurar un 
número igual de electores y electoras por diputación; b) delimitación en base a 
límites administrativos o políticos; y, c) revisión de límites de las circunscrip-
ciones en función de variaciones de la población. 

Actualmente, el Congreso cuenta con 1306 representantes elegidos en 27 
circunscripciones, de acuerdo con la última modificación aprobada. Hasta la 
elección de 2006 y desde 1995, se eligieron 120 parlamentarias y parlamenta-
rios; desde el 2001, en circunscripciones múltiples. Lima Metropolitana con-
centra un tercio del total de las y los electores; algunos de los distritos tienen 
mayor población que algunas circunscripciones, tal es el caso de San Juan de 
Lurigancho (794.417), San Martín de Porres (534.617), Comas (438.547) o 
Ate (467.474).  

6	 Ley N° 29402, publicada el 8 de septiembre 2009, se incrementó el número de congresistas a 130.

Tabla  5

Circunscripciones, escaños y población electoral 2021  

N° Distrito electoral Población electoral 2021 Escaños Electorado por congresista

1 Amazonas 306,186 2 153,093

2 Ancash 886,265 5 177,253

3 Apurímac 316,000 2 158,000

4 Arequipa 1,145,268 6 190,878

5 Ayacucho 473,282 3 157,761

6 Cajamarca 1,103,247 6 183,875

7 Callao 824,496 4 206,124

8 Cusco 1,025,280 5 205,056

9 Huancavelica 299,843 2 149,922
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En las circunscripciones uninominales se disputa un escaño por circunscrip-
ción, mientras que en circunscripciones plurinominales se disputa más de un 
escaño por circunscripción. Las circunscripciones plurinominales se clasifican 
en pequeñas (entre uno o cinco escaños), medianas (entre seis y diez escaños) 
y grandes (más de diez escaños). A partir de un diseño de circunscripciones 
plurinominales a nivel regional son distribuidos 130 escaños. Asimismo, para 
el caso peruano se tiene en cuenta la circunscripción geográfica y el número de 
votantes (Tuesta 2005).

En julio de 2020, se publicó la Ley N° 31032 para la creación de la circuns-
cripción de electoras y electores peruanos residentes en el extranjero. Antes de 

10 Huánuco 586,411 3 195,470

11 Ica 651,364 4 162,841

12 Junín 982,556 5 196,511

13 La Libertad 1,429,469 7 204,210

14 Lambayeque 977,656 5 195,531

15 Lima 7,558,581 33 229,048

16 Lima provincias 764,063 4 191,016

17 Loreto 699,964 4 174,991

18 Madre de Dios 116,513 1 116,513

19 Moquegua 148,367 2 74,184

20 Pasco 200,682 2 100,341

21 Piura 1,396,448 7 199,493

22 Puno 922,016 5 184,403

23 Residentes en el 
extranjero 997,033 2 498,517

24 San Martín 636,330 4 159,083

25 Tacna 282,974 2 141,487

26 Tumbes 167,771 2 83,886

27 Ucayali 389,889 3 129,963

Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales. Elaboración propia.

N° Distrito electoral Población electoral 2021 Escaños Electorado por congresista
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esta ley, las y los peruanos residentes en el extranjero compartían con las y los 
limeños de la capital un mismo distrito electoral que contaba con 36 congre-
sistas. Esto generaba que las candidaturas se enfocaran principalmente en la 
capital en lugar de las y los peruanos residentes en el extranjero. 

Bajo este punto, es importante señalar que, en el padrón electoral, el número 
de peruanas y peruanos residentes en el extranjero supera a otros distritos elec-
torales. Para las elecciones de 2021, tras la creación de un distrito electoral 
exclusivo para peruanas y peruanas residentes en el extranjero 997.033 perso-
nas eligieron a dos representantes. Sin embargo, la participación electoral en las 
elecciones al Congreso de este distrito electoral fue 23%. Cabe señalar que la 
circunscripción de peruanas y peruanos residentes en el exterior fue propuesta 
en diversos proyectos de ley y estuvo presente en el debate parlamentario desde 
el 2005, sin que se hubiera logrado la mayoría para aprobar esta medida en 
ninguno de los tres periodos siguientes. 

El distrito electoral de peruanas y peruanos residentes en el extranjero tiene 
asignado dos escaños de 130, de modo que le resta representantes a la capital. 
Esta medida, evidentemente, perpetúa la subrepresentación del electorado. En 
total, Perú cuenta con 25.287.954 electoras y electores, por lo que cada par-
lamentaria y parlamentario representa a 194.522 peruanas y peruanos. Asi-
mismo, Perú es el quinto país en cuanto al número de habitantes y electoras 
o electores de la región latinoamericana; sin embargo, es el decimocuarto res-
pecto al número de representantes en el Legislativo (Tuesta et al. 2019). 

En este sentido, ha sido un importante avance para las y los electores perua-
nos residentes en el extranjero que obtengan congresistas que los representen. 
No obstante, esto ha ido en detrimento de la subrepresentación preexistente en 
otras circunscripciones. La Comisión de Alto Nivel para la Reforma Política 
recomendó el retorno a la bicameralidad con una Cámara de Diputados de 133 
representantes y una Cámara de Senadores compuesta por 50 escaños, y en ese 
escenario, con un mayor número de representantes, crear la circunscripción de 
peruanas y peruanos en el exterior. Sin embargo, la propuesta vinculada a la 
bicameralidad no fue discutida ni aprobada en el Congreso peruano.

La distribución de escaños por circunscripción para las elecciones de 2021 
fue la siguiente:
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Tabla  6

Distribución de escaños por circunscripción  

Circunscripción pequeña Circunscripción mediana Circunscripción grande

Distrito electoral Escaños Distrito electoral Escaños Distrito electoral Escaños

Madre de Dios 1 Arequipa 6 Lima Metropolitana 33

Amazonas 2 Cajamarca 6

Apurímac 2 La Libertad 7

Huancavelica 2 Piura 7

Peruanas y peruanos 
residentes en el 
extranjero

2

Moquegua 2

Pasco 2

Tacna 2

Tumbes 2

Ayacucho 3

Huánuco 3

Ucayali 3

Callao 4

Ica 4

Lima provincias 4

Loreto 4

San Martín 4

Áncash 5

Cusco 5

Junín 5

Lambayeque 5

Puno 5

Fuente: Resolución Nº 0304-2020-JNE. Elaboración propia.
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4.	 La paridad y la alternancia en las listas

Frente a la subrepresentación de mujeres en el Congreso, en 1997, se dio la 
primera medida de acción afirmativa: la cuota de género. Esta norma esta-
bleció que la lista de candidaturas a la Cámara debía estar integrada por al 
menos 25% de hombres o mujeres. Posteriormente, en el 2000, este porcentaje 
se incrementó a 30%. En julio de 2020, se publicó la Ley N° 31030, por la que 
se modifican normas de la legislación electoral para garantizar paridad y alter-
nancia de género en las listas de candidaturas al Congreso de la República y al 
Parlamento Andino. Previamente, en el 2019 se dio la primera ley de paridad y 
alternancia que debía aplicarse de manera gradual, pero que fue sustituida por 
una la mencionada ley que incorporó la paridad efectiva.

Medidas de acción afirmativa como la cuota de género, la paridad y la 
alternancia van acorde a políticas contra la subrepresentación de las mujeres 
que se promovieron en América Latina (ver Tabla 8) y el mundo. Al respecto, 
es necesario tener en cuenta que Latinoamérica es una región que cuenta con 
importantes avances, pues en las últimas tres décadas se han emprendido 
una serie de reformas legales que buscan proteger los derechos políticos de 
las mujeres (Freidenberg y Caminotti 2018). Estas medidas, a través 
de un tratamiento preferencial, buscan equilibrar las desigualdades que las 
mujeres enfrentan y no dejar este tema a la voluntad de los partidos políticos 
(Peschard 2002). 

Estas mencionadas normas tuvieron un importante efecto en el aumento 
de las mujeres en cargos públicos. Por ejemplo, antes de la cuota, la represen-
tación descriptiva de las mujeres en Perú no superaba el 11% y con la cuota 
superó el 20%. Sin embargo, a partir de las elecciones de 2011, el número de 
candidatas mujeres se incrementó a 39%, sin que ello significara un número 
mayor de congresistas electas, pues no superó el porcentaje de la cuota de 30%. 
La aplicación de la ley de paridad y alternancia en el proceso electoral de 2021, 
aun manteniendo el voto preferencial, mostró un importante efecto en la elec-
ción de un número mayor de mujeres.
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Tabla  7

 Porcentaje de mujeres electas en el Congreso peruano7

Elecciones parlamentarias Porcentaje mujeres electas 

1992 8.80%

1995 10.80%

2000 20%

2001 18%

2006 28%

2011 21.50%

2016 27%

2020 26%

2021 38%

Fuente: Jurado Nacional de Elecciones. Elaboración propia.

7	 La cuota de género se aplicó desde las Elecciones Generales de 2000.

Tabla  8

Tipos de cuota de género en América Latina

País Año de cuota Tipo de cuota

Argentina 2017 Paridad - 50% de mujeres en las listas

Bolivia 2010 Paridad - 50% de mujeres en las listas

Brasil 2009 Mínimo - hasta 30% de mujeres en las listas

Chile 2015 Intermedio - 31 al 49% de mujeres en las listas

Colombia 2011 Mínimo - hasta 30% de mujeres en las listas

Costa Rica 2009 Paridad - 50% de mujeres en las listas

Ecuador 2020 Paridad - 50% de mujeres en las listas

El Salvador 2013 Mínimo - hasta 30% de mujeres en las listas

Haití 2012 Mínimo - hasta 30% de mujeres en las listas
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Como puede observarse en la Tabla 7, las mujeres han registrado su mayor 
representación en el Legislativo en la historia, por lo que lograron el 38% de 
escaños. El porcentaje alcanzado muestra que la posición en la lista es impor-
tante. Así, las candidaturas de mujeres de manera alternada lograron visibili-
zarse, lo cual favoreció su elección, aunque se mantuvo el voto preferencial. Sin 
embargo, para que las mujeres tengan las mejores condiciones para participar 
en la política, además de la paridad y alternancia, las listas deben ser cerradas 
y bloqueadas, es decir, sin voto preferencial. Freidenberg y Caminotti (2018, 
13) señalan que “las oportunidades de las mujeres aumentan en sistemas de 
representación proporcional con listas cerradas y bloqueadas, y magnitudes de 
distritos grandes o medianas, donde el electorado vota por una oferta de can-
didatos y hay más cargos en juego por repartir”.

Honduras 2017 Paridad - 50% de mujeres en las listas

México 2017 Paridad - 50% de mujeres en las listas

Nicaragua 2014 Paridad - 50% de mujeres en las listas

Panamá 2012 Paridad - 50% de mujeres en las listas

Paraguay 1996 Mínimo - hasta 30% de mujeres en las listas

Perú 2020 Paridad - 50% de mujeres en las listas

República Dominicana 2018 Intermedio - 31 al 49% de mujeres en las listas

Uruguay 2017 Mínimo - hasta 30% de mujeres en las listas

Venezuela 2015 Paridad - 50% de mujeres en las listas

Fuente y elaboración: Observatorio de Reformas Políticas en América Latina (1978-2021).
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Gráfico 4

Porcentaje de mujeres y hombres en el Legislativo 1980-2021

Fuente: INFOgob. Elaboración propia. 
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5.	 El voto preferencial 

Después de años de debate sobre mantener el voto preferencial en el sistema 
electoral, el Congreso aprobó eliminarlo. Sin embargo, dispuso su vigencia 
para las elecciones de 2021.8  El voto preferencial permite a la electora o elector 
otorgar apoyo directo a uno o dos candidaturas de una misma lista. Esto genera 
que las y los candidatos compitan contra sus contrincantes fuera y dentro de 
su partido. Asimismo, fomenta la independencia de las y los postulantes frente 
a sus partidos (Tuesta 2005; Campos Ramos 2016). Ante la búsqueda de 
votos, los partidos políticos “terminan colocando en cargos de representación 
a personajes que no tienen mayor vínculo con el partido, sin mayor trayectoria 
partidaria o pública, lo que se expresa en malas gestiones, en desatención del 
vínculo representativo y en la proliferación de conductas oportunistas, parti-
cularistas e, incluso, en casos de corrupción” (Tuesta et al. 2019). En rela-
ción con el propio proceso electoral, Tuesta (2005) ha mostrado que no solo 
hace más compleja la votación para el electorado, sino que los votos nulos se 
incrementan debido a los errores en el uso de este mecanismo de elección.

Como puede observarse en la Tabla 9, el porcentaje de modificación de la 
conformación del Congreso en promedio es de 38%, lo cual fue mayor en las 
elecciones de 2001, que alcanzó el 48% (Campos Ramos 2016). Es decir, el 
voto preferencial influenció de manera significativa en qué personas ocupaban 
un escaño y en un 38% de casos las candidaturas obtuvieron escaños que, en 
listas cerradas y bloqueadas, no habrían ocupado.

Tabla  9

Impacto del voto preferencial

Año Porcentaje en el que modificó el resultado

1978 46%

1985 32%

1990 31%

8	 Primera disposición transitoria y complementaria de la Ley N° 30996, que modifica la Ley orgánica de elecciones 
respecto al sistema electoral nacional publicada el 27 de agosto de 2019 en el diario oficial El Peruano.
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6.	 Reelección parlamentaria 

La Ley N° 30906, publicada en enero de 2019, prohíbe la reelección inme-
diata de congresistas. Ello como consecuencia del resultado del Referéndum 
de 2018. Aunque se trató de una reforma muy popular (pues fue aprobada con 
el 85,81% de votos), sus efectos son muy negativos para el sistema político. La 
reelección parlamentaria favorece la carrera política, la profesionalización en el 
cargo a partir de la experiencia, brinda incentivos para una mejor gestión, per-
mite un mejor contrapeso para el Ejecutivo a través del control parlamentario, 
incentiva conductas colaborativas y facilita la rendición de cuentas (Campos 
Ramos 2020).

Al respecto, es necesario tener en cuenta que Perú se posiciona como el país 
con mayor volatilidad electoral de América Latina (Jones 2010). Esta volati-
lidad se presenta a través del nivel de reelección al Congreso, que es muy bajo. 
Por ejemplo, el 73% de las y los congresistas en el 2016 ingresaba al cargo por 
primera vez. De esta manera, es posible señalar que existe una búsqueda cons-
tante por candidaturas nuevas por parte de las y los electores y un descrédito 
hacia quienes ya pertenecen al establishment político. 

Esto último presenta un grave problema con el desempeño parlamentario. 
Históricamente, la tasa de reelección en Perú es baja. Desde 1939 ha sido de 

1992 43%

1995 32%

2000 44%

2001 48%

2006 30%

2011 35%

2016 19%

2020 27%

Fuente: Tuesta (2005), Oficina Nacional de Procesos Electorales, Ayala et al (2020). Elaboración propia.

Año Porcentaje en el que modificó el resultado
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19%; entre 2001 y 2016, de 22% en promedio. Debido a la prohibición vigente, 
en el congreso electo para este periodo hay solo nueve (6,9%) congresistas que 
fueron reelectas o reelectos luego de uno o más periodos. Solo tres de estos 
continúan en el mismo partido político. 

7.	 Impedimentos para la postulación a cargos de elección 
popular 

La Ley N° 31042, publicada en septiembre de 2020, incorpora el artículo 34-A 
y el 39-A a la Constitución Política de 1993 en la que establecen impedimen-
tos para postular a cargos de elección popular o ejercer función pública. Esta 
importante medida responde a la búsqueda de mayor idoneidad en las y los 
candidatos. Así, las personas sobre quienes recaiga una sentencia condenatoria 
en primera instancia por delito doloso, como corrupción, tanto en calidad de 
autoras como cómplices, están impedidas de participar en el proceso electoral. 
Esta medida es importante a fin de fortalecer la democracia, pues “el princi-
pio democrático involucra no solo elegir representantes entre candidatos que 
participan pluralmente en los procesos electorales, sino que… debe suponer 
que quienes nos representan sean ciudadanos respetuosos de los principios de 
representación del interés general y bien común” (Tuesta et al. 2019). 

Adicionalmente, en el 2018, la Ley Nº 30717 restringió los derechos políti-
cos, de modo que impidió la postulación de quienes hubieran sido condenadas 
o condenados a pena privativa de la libertad por la comisión de delitos referi-
dos al terrorismo, apología al terrorismo, tráfico ilícito de drogas o violación 

Tabla  10

Reelección parlamentaria inmediata

Año 2001 2006 2011 2016 2020 2021

% Reelectas o 
reelectos 30% 16% 19% 22% 3% 0%

Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales, Ayala et al (2020). Elaboración propia.
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de la libertad sexual; el impedimento resulta aplicable aun cuando estas hubie-
ran sido rehabilitadas. Esta limitación alcanzó también a las personas que, por 
su condición de funcionarias y servidoras públicas, hubieran sido condenadas 
a pena privativa de la libertad por la comisión de delitos dolosos de colusión, 
peculado o corrupción de funcionarios aun cuando hubieran sido rehabilitadas.

8.	 Conclusiones 

El aporte de este artículo es mostrar cómo se ha comportado el electorado 
cuando votaron por sus representantes y dar cuenta de las diversas modifica-
ciones que se introdujeron al marco normativo del sistema electoral parlamen-
tario a partir de las reformas implementadas en los últimos años. Tal vez la 
reforma que mayor impacto tuvo, después de la introducción de la ley de cuo-
tas, fue la de paridad y alternancia, lo que muestra la importancia de visibilizar 
las candidaturas de mujeres. Si bien la introducción de esta normativa duplicó 
el porcentaje de mujeres electas, la paridad y alternancia permitió que la repre-
sentación de este sector de la población se incremente en diez puntos porcen-
tuales. Las elecciones de 2026 se llevarán a cabo con listas cerradas y bloquea-
das y eliminarán el voto preferencial por lo que se espera que estas medidas 
reduzcan aún más la brecha entre mujeres y hombres electos.

Las reglas electorales, como es evidente a lo largo del texto, buscaron con 
poco éxito reducir la fragmentación del Congreso. Así, la reciente elección de 
2021 ha demostrado que, a pesar de la barrera electoral, diez partidos logra-
ron representación parlamentaria. El efecto de arrastre, como consecuencia de 
la simultaneidad de las elecciones presidencial y parlamentaria, se diluye en 
la medida en que el Ejecutivo es electo en segunda vuelta. Así, los gobiernos 
no han conseguido alcanzar una mayoría en el Congreso, observándose una 
mayor fragmentación en los últimos procesos electorales. A esto también se 
le suma el transfuguismo que termina por incrementar el número de grupos 
parlamentarios en el Congreso peruano. Por este motivo, la propuesta de la 
Comisión de Alto Nivel para la Reforma Política fue realizar las elecciones 
parlamentarias en la fecha prevista para la segunda vuelta. El debate de esta 
propuesta se encuentra aún pendiente.

Con el propósito de fortalecer los partidos políticos y contribuir con el 
mejor funcionamiento del Congreso, es urgente corregir la legislación a fin de 
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dar coherencia a la barrera para asignar escaños. Asimismo, la legislación debe 
establecer que los partidos que logren representación en el Congreso deben 
estar en condiciones de formar grupos parlamentarios, pues estos son el reflejo 
de los partidos que compitieron en elecciones. Otra medida que conviene deba-
tir es la necesidad de reestablecer la reelección inmediata de los congresistas, ya 
que incentiva la carrera política y facilita la rendición de cuentas al someterse a 
la evaluación de las y los electores. 

Otro aspecto que se evidencia en esta investigación es la alta volatilidad 
en los resultados por circunscripción en diferentes procesos electorales. Esto 
demuestra poca continuidad y cambios constantes en las preferencias de las y 
los electores. Es posible observar una tendencia en la distribución de preferen-
cias con un criterio geográfico, con una diferencia marcada entre las preferen-
cias de la circunscripción de Lima y las circunscripciones del sur del país.
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1.	 Introducción

El presente artículo examina los patrones geográficos en los resultados de las 
Elecciones Presidenciales de 2021. En los últimos años, se ha popularizado el 
argumento de que existen zonas en el territorio que votan consistentemente 
de cierta manera. Una postura que una nota de la BBC (2021) resume de la 
siguiente manera: “el sur suele votar por candidatos ‘antisistema’, mientras que 
Lima y las regiones de la costa norte suelen votar por candidatos más ‘conser-
vadores’”. Al margen de la pertinencia de los adjetivos “antisistema” y “conser-
vador”, la frase condensa la idea fuertemente arraigada en el debate público de 
que existen básicamente dos partes del país que votan radicalmente distinto.

El presente análisis busca problematizar este argumento. Particularmente, 
se insiste en que hay una pregunta previa a cómo votan diferentes partes del 
territorio y, en consecuencia, por qué votan como lo hacen. En lugar de asumir 
la existencia de zonas, como costa, norte y sur, cabe preguntarse si efectiva-
mente hay partes del territorio que muestran patrones de votación para una u 
otra candidatura.

Para responder esta interrogante, se amplía la discusión en dos direcciones. 
Por un lado, se busca evitar una mirada en la que la geografía se reduce a ser 
una arena donde los fenómenos políticos tienen lugar y se adopta una perspec-
tiva en la que la geografía es una variable que potencialmente afecta estos fenó-
menos. Como señaló Tarrow, una perspectiva de política territorial “no trata 
del territorio sino de cómo la política se lucha a través del territorio” (1977, 1).1 
En consecuencia, no se indaga únicamente cómo el voto presidencial se sitúa 
en el espacio, sino también cómo el espacio estructura o condiciona el voto 
(Harbers e Ingram 2019).2    

Por otro lado, se cuestiona el supuesto de que existe un único tipo de patrón 
geográfico. Cuando se indica que una determinada zona “suele votar” por un 
tipo de candidatura, se asume que el único patrón geográfico relevante es aquel 

1	 Todas las citas de los títulos en inglés han sido traducidas libremente por los autores.
2	 Aunque “espacio” y “geografía” no son lo mismo, ambos términos son usados indistintamente a lo largo del texto. 

Para ser más estrictos, el segundo término es una entre varias interpretaciones o instancias del primero. Lo espacial 
es más que lo geográfico (Beck et al. 2006) porque la conectividad entre dos unidades puede darse no solo 
a partir de la contigüidad geográfica, sino también a partir de varias formas de conectividad o “transacciones, 
interacciones y relaciones” (Neumayer y Plumber 2016, 179).
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en el que se agrupan unidades territoriales con porcentajes de votación altos 
para esa candidatura. De esta manera, se deja de lado la posibilidad de patrones 
geográficos en los que se concentran unidades territoriales con porcentajes de 
votación bajos para la misma candidatura. O, incluso, otros patrones territo-
riales de voto en los que no prima la similitud entre unidades geográficas, sino 
la diferenciación.

En términos más prácticos, avanzar en ambas direcciones supone no que-
darse en visualizar el voto presidencial a niveles desagregados de análisis (parti-
cularmente, el énfasis estará en los ámbitos provincial y distrital). Por ejemplo, 
a través de mapas coropléticos, en los que las unidades geográficas obtienen 
diferentes colores (o intensidades de un color) dependiendo de los valores que 
aceptan en una misma variable. Como se observará, señalar patrones espa-
ciales a partir de mapas coropléticos puede llegar a ser bastante acertado. Sin 
embargo, se corre el riesgo de no distinguir la probabilidad de que un patrón 
geográfico observado ocurra al azar. 

Por estos motivos, se aplicaron dos técnicas estadísticas que forman parte 
de los llamados “análisis exploratorios de datos espaciales” (ESDA, por sus 
siglas en inglés): el índice global de Moran (I de Moran Global) y los indica-
dores locales de asociación espacial (LISA, por sus siglas en inglés) correspon-
dientes al índice local de Moran. Estos índices permiten determinar con qué 
probabilidad existen patrones geográficos y dónde se pueden ubicar, respecti-
vamente. El análisis se complementa con gráficos y, en especial, los llamados 
mapas LISA que permiten visualizar dónde se encuentran los diferentes tipos 
de patrones geográficos en el territorio nacional. 

El artículo está estructurado como sigue. En la siguiente sección, se revisa 
brevemente la literatura que ubica este análisis en el marco amplio de dife-
rentes tipos de literatura académica. A continuación, se dedica una sección 
entera a desarrollar en qué consiste la metodología espacial que se aplica y los 
conceptos clave que se derivan de ella. La cuarta y quinta sección se enfocan, 
respectivamente, en el análisis de la primera y la segunda vuelta electoral de 
2021. Finalmente, el artículo cierra con algunas conclusiones sobre las ventajas 
y limitaciones del análisis, así como una discusión sobre las preguntas de inves-
tigación que quedan pendientes. 
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2.  La geografía importa: breve revisión de literatura 

En el intento por brindar un análisis que “considere seriamente la espaciali-
dad” de los fenómenos políticos (Harbers e Ingram 2019, 58), la presente 
investigación dialoga con diferentes tipos de literatura. Aunque la intención 
no es hacer una revisión exhaustiva de ninguna de ellas, se resalta cómo se 
enmarcan en estos grupos de investigaciones. 

Primero, se encuentra una literatura en ciencias sociales y humanidades que 
destaca el componente fuertemente territorial de procesos como, por citar solo 
algunos, los levantamientos y sublevaciones alrededor de los inicios de la era 
republicana (Basadre 1973; Méndez 2014; Walker 2015); las transforma-
ciones del locus del poder coercitivo, económico y político a lo largo del siglo 
XIX (Bonilla 1984; Cotler 1978; Quiroz 1987); la aparición de partidos 
políticos con demandas de incorporación durante el siglo XX (Klarén 1973; 
Rénique 2004; Vergara 2015) o las dinámicas de la violencia iniciada en 
1980 (Manrique 1998; Heilman 2010; Theidon 2012; La Serna 2012).

Estos estudios ilustran que, a pesar de que el foco de la presente investiga-
ción estará en la ciencia política, otras disciplinas también comparten la idea 
de que la geografía importa para entender la política peruana. Más aún, no 
debería descartarse que los patrones geográficos del voto que se encuentren 
sean, al menos en parte, una consecuencia de estos procesos de largo aliento 
(sobre continuidades y cambios, ver Tanaka et al. 2017). Sin embargo, el 
trabajo se enfocará principalmente en hallar patrones geográficos antes que 
estudiar cuáles son sus causas.

Un segundo conjunto de estudios investiga principalmente las consecuen-
cias de la reforma institucional de descentralización, iniciada después de la 
transición a la democracia en el 2000. Siguiendo a Aragón y Becerra (2016), su 
principal foco de atención son las organizaciones (nacionales o subnacionales) 
que compiten en el ámbito regional y local (Remy 2010; De Gramont 2010; 
Tanaka y Guibert 2011; Zavaleta 2014; Seifert 2014; Barrenechea 
2014; Vergara y Augusto 2020).3  

3	 La clasificación se inspira fuertemente en estos autores, pero incluye un conjunto de trabajos diferentes. En cual-
quier caso, esta no es una revisión de literatura exhaustiva.
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En esta literatura también se encuentran estudios sobre las carreras de los 
políticos subnacionales (Córdova e Incio 2013; Aragón e Incio 2014), 
el tipo de clientelismo electoral que aplican (Muñoz 2019) y las élites que 
los rodean (Cotler et al. 2009; Muñoz 2016). Asimismo, recientemente 
empiezan a aparecer investigaciones que se desmarcan con mayor claridad de 
las dinámicas electorales y apuntan a diferentes temáticas como prácticas auto-
ritarias y corrupción (Arévalo y Sosa 2016; Cueva et al. 2016; Encinas 
2016; Došek 2019; Melgar 2017; Jaramillo 2019).

El fenómeno que se estudia en el presente artículo son las elecciones pre-
sidenciales y, por lo tanto, es (aparentemente) nacional y no se circunscribe 
(necesariamente) a la descentralización. No obstante, este trabajo comparte los 
lentes de la investigación subnacional porque se analizan procesos localizados 
en unidades territoriales dentro del país (Giraudy et al. 2019, 7). Además, a 
través de la búsqueda de patrones geográficos, se comparte con algunos estudios 
el énfasis en las relaciones de interdependencia (o interacciones) entre unidades 
territoriales (sobre interacciones verticales y horizontales, ver Gibson 2013). 

En este sentido, la investigación dialoga claramente con una literatura 
adicional.4 Actualmente, la ciencia política hace un esfuerzo deliberado por 
superar el “sesgo del país en su conjunto” (Rokkan 1970) que ha prevalecido 
en la disciplina hasta hace relativamente poco. Diversas agendas buscan con-
ceptualizar, teorizar y plantear nuevas metodologías que incluyan unidades 
territoriales más allá del Estado-nación. Como consecuencia de este esfuerzo, 
ha ocurrido un auge de la investigación subnacional tanto en la academia 
estadounidense (Snyder 2001; Giraudy et al. 2019) como en los estudios 
sobre y desde América Latina (Suárez-Cao et al. 2017).

Particularmente, la pregunta que se plantea y las técnicas de investigación 
(explicadas detalladamente más adelante) se inspiran en los avances metodoló-
gicos de Harbers e Ingram (2019), la creciente aplicación de Sistemas Geográ-
ficos de Información (GIS, por sus siglas en inglés) y los análisis espaciales para 
estudiar fenómenos políticos. Aunque estos métodos de investigación están 
disponibles desde los años ochenta (Cliff y Ord 1981; Anselin 1988), hay 

4	 Si bien las investigaciones de política subnacional incluidas en el segundo tipo de literatura provienen, en gran 
medida, de la ciencia política, otros trabajos muchas veces trascienden las fronteras disciplinarias.
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que tomar en cuenta que “la ciencia política ha sido más lenta que otras dis-
ciplinas en ciencias sociales en adoptar perspectivas espaciales” (Harbers e 
Ingram 2019, 57). Para el caso peruano, hasta donde tenemos conocimiento, 
Magallanes e Incio (2016) sería la primera aplicación de técnicas geoespaciales 
de este tipo desde la ciencia política (aunque para analizar indicadores políti-
cos a nivel subnacional).

Finalmente, el presente trabajo también se vincula con la literatura sobre 
política electoral, en términos generales, y en Perú, en particular. Las investiga-
ciones sobre comportamiento electoral suelen tomar una aproximación indi-
vidual porque, en última instancia, son las personas quienes emiten el voto. 
Para entender por qué los individuos votan como lo hacen, existen modelos 
claramente definidos (Maldonado 2013; Zacharias et al. 2015). Sin 
embargo, también existen trabajos que se enfocan en un nivel más agregado (o 
macro) del voto que permite rastrear patrones geográficos o tener un enfoque 
más explícitamente territorial (Darmofal 2006). 

Ambos tipos de estudio, individual y agregado, son valiosos. Como explica 
Darmofal: “lo que parece aleatorio e irracional al nivel micro podría parecer 
ordenado y racional al nivel macro (…) lo que produce variación a un nivel 
micro de comportamiento podría no producir variación en un nivel macro 
de comportamiento” (2006, 124). Los estudios a nivel micro suelen utilizar 
encuestas representativas e ignorar los contextos locales, mientras que los estu-
dios a nivel macro pueden valerse de resultados electorales y hacer énfasis en 
las “influencias locales, políticas e históricas” (Darmofal 2006, 124). La pre-
sente investigación es claramente más cercana a los trabajos que se enfocan en 
un nivel más agregado del voto. 

Más allá de esta distinción entre lo micro y macro, importa rescatar las 
investigaciones que aluden explícitamente a patrones geográficos en Perú. Por 
ejemplo, basada en un conjunto de elecciones congresales, Batlle concluye que 
en el país “opera un clivaje complejo caracterizado como subcultural que se 
manifiesta también territorialmente, lo que genera partidos con apoyos serra-
nos o costeños” (2009, 19). Panfichi indica que las elecciones presidenciales 
de 2006 “muestran un país profundamente dividido social, étnica y regional-
mente, especialmente entre el sur y los andes centrales de un lado, y Lima y la 
costa de otro lado” (2006, 260). De forma similar, Tanaka y Vera consideran 
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que en las elecciones de 2006 resaltan “antagonismos regionales, étnicos y de 
clase con una fuerza nunca antes vista en el país desde el inicio de la experiencia 
democrática en 1980” (2010, 108). Magallanes (2016), por su parte, encontró 
patrones electorales consistentes entre las primeras vueltas de todas las eleccio-
nes presidenciales desde 2001 hasta 2011. 

En términos más generales, podría decirse que varios análisis que plantean 
argumentos estructurales para entender los resultados electorales podrían tener 
un componente implícitamente territorial (Rozas y Sosa 2016; Tanaka 
et al. 2017). Por ejemplo, este es el caso del influyente estudio de Vergara 
(2007), quien distingue entre candidaturas ubicadas en un horizonte “estado-
nacional”, cuyas votaciones movilizan a la población que exige su inclusión en 
el Estado-nación, y aquellos ubicados en un horizonte “postestadonacional”, 
que movilizan votantes con una ciudadanía más plena. Como demuestra su 
epílogo 12 años después, datos desagregados a nivel subnacional son piezas de 
evidencia cruciales para su argumento (Vergara 2019). Los hallazgos, enton-
ces, podrían corroborar, matizar o rechazar estos argumentos explícita o implí-
citamente geográficos para la elección de 2021.

3.	 Metodología 

La presente sección introduce los métodos de investigación y la lógica que 
subyace en aquellos. Como se planteó previamente, uno de los argumentos 
centrales del artículo es que no basta con visualizar cómo se sitúa el voto pre-
sidencial en provincias y distritos, sino que también se debe entender cómo 
el espacio estructura o condiciona este fenómeno electoral. Por lo tanto, un 
análisis espacial debe identificar si las observaciones incluidas en una data son 
espacialmente dependientes.

Contemplar esta posibilidad remite al concepto de “autocorrelación espa-
cial”, definido más formalmente como “el grado de dependencia, asociación o 
correlación entre el valor de una observación de una entidad espacial y los valo-
res de observaciones vecinas de la misma variable” (Grekousis 2020, 206). 
La autocorrelación espacial se asemeja a la correlación estadística, pero no eva-
lúa si dos variables diferentes tienden a cambiar de forma similar (positiva o 
negativa), sino, más bien, la relación entre los valores de una misma variable en 
diferentes locaciones geográficas. 
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Para estimar la autocorrelación espacial del voto presidencial, se aplican 
herramientas vinculadas a GIS y análisis espaciales. En particular, como se 
indicó en la introducción, en dos técnicas que forman parte de los ESDA: 
el índice global de Moran (I de Moran Global) y los indicadores locales de 
Asociación Espacial (LISA, por sus siglas en inglés) correspondientes al índice 
local de Moran.5  

A continuación, se presenta cada uno de estos índices y, también, conceptos 
clave que se utilizarán a lo largo del análisis, como “conglomerados”, “valores 
atípicos”, “núcleos cálidos” y “núcleos fríos”.6 Se cierra la sección con una discu-
sión sobre observaciones vecinas y significancia estadística. 

3.1	 Técnicas globales de autocorrelación espacial

El índice global de Moran (Moran 1948, Cliff y Ord 1981) es posible-
mente el indicador de autocorrelación espacial más usado “con alrededor de 
200 citas en el Web of Science, particularmente en ciencias ambientales, ecolo-
gía y salud pública” (Bivand y Wong 2018, 4). Como su nombre sugiere, el 
índice global de Moran determina si la distribución del voto en todo el espacio 
es aleatoria o si existen patrones geográficos. 

Estos patrones espaciales pueden denominarse conglomerados (spatial 
clusters), cuando valores similares de una misma variable tienden a agruparse, 
o valores atípicos (spatial outliers), cuando valores diferentes tienden a agru-
parse (Anselin 1995).7 La hipótesis nula del índice global de Moran es que 
no hay autocorrelación espacial o, mejor dicho, que existe una aleatoriedad 
espacial completa (sobre otros supuestos, ver Anselin 1995, y Assunção 
y Reis 1999).

Para entender en términos menos técnicos la información que brinda este 
indicador, se puede aterrizar la discusión a la variable de interés de este artí-
culo: el porcentaje de votos para una determinada candidatura presidencial. 

5	 Otras alternativas de medidas de diagnóstico globales son el General G-Statistic y el Geary´s C Index. Otros LISA 
son los Getis-Ord Gi y el G*i statistics.

6	 Los lectores avanzados pueden encontrar la fórmula matemática de cada uno de ellos en cualquier libro de texto 
(Grekousis 2020).

7	 Algunos nombres alternativos son “autocorrelación espacial positiva” y “autocorrelación espacial negativa”, respectiva-
mente. No se debe confundir el uso espacial de valores atípicos aquí con la forma más común de referirse a este concepto.
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Como en varios de los mapas de la siguiente sección, las unidades subnacio-
nales (provincias o distritos) pueden formar diferentes patrones geográficos 
dependiendo de cómo este porcentaje de votación se asemeja o no a las unida-
des que están alrededor. Si valores “altos” de voto por una candidatura tienden 
a agruparse con valores también “altos” y los valores “bajos” tienden a agru-
parse con valores “bajos”, se dirá que hay conglomerados. En cambio, se puede 
afirmar que hay valores atípicos cuando los valores “altos” de voto por la can-
didatura tienden a agruparse con valores “bajos” y los valores “bajos” tienden a 
agruparse con valores “altos”. 

Otra manera de aproximarse a estos conceptos es observar el Gráfico 1. 
Cada uno de los tres cuadrados grandes podría representar el mapa del Perú 
a nivel provincial o distrital y, entonces, cada cuadro pequeño podría hacer 
referencia a una unidad de observación (una provincia o distrito). Bajo estos 
supuestos, los tonos de gris muestran los valores que toma el porcentaje de vota-
ción para una candidatura hipotética. Los colores más oscuros podrían indicar 
un porcentaje de voto más alto y los más claros, un porcentaje de voto más bajo. 
Como consecuencia, el panel (a) a la izquierda representa una aproximación a 
la hipótesis nula de no autocorrelación, el panel (b) del medio muestra la exis-
tencia de conglomerados y, finalmente, el panel (c) ubicado a la derecha hace 
referencia a valores espaciales atípicos.

Gráfico 1

Representación de patrones geográficos del voto*

 
Fuente: Adaptado de Harbers e Ingram (2019, 69).  

(a) Aleatoriedad (b) Conglomerados (c) Valores atípicos

*La autora y el autor generaron y enviaron los gráficos originalmente a color, pero éstos fueron modificados a escala 
de grises con motivo de la presente publicación. Los gráficos originales pueden ser solicitados a ambos autores.
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Matemáticamente, la fórmula para calcular el indicador suele presentarse 
como sigue (Grekousis 2020, 211):

Donde:

n es el número de observaciones espaciales (unidades territoriales como 
provincias o distritos).

xi es el valor que toma la variable (voto presidencial) para la unidad de 
observación i.

xj es el valor que toma la variable (voto presidencial) para la unidad de 
observación j.

x es la media de esta variable.

wij es el peso espacial entre las observaciones i y j. 

 es la agregación de todos los pesos espaciales.

3.2	 Técnicas locales de autocorrelación espacial

Una limitación de los estadísticos de autocorrelación espacial global es que 
únicamente permiten rechazar la hipótesis nula de ausencia de autocorrelación 
espacial (en favor de la hipótesis alternativa de patrones espaciales) para la tota-
lidad del mapa; es decir, no indican dónde se localizan los patrones espaciales. 
El índice local de Moran está diseñado para superar esta limitación, dado que 
“permite que la estructura de la autocorrelación espacial sea asignada a las uni-
dades de observación en un marco inferencial” (Bivand y Wong 2018, 7). 

De acuerdo con Anselin (1995), el LISA para cada unidad de observación 
mide el grado de conglomeración espacial significativa8 de valores similares 

8	 Sobre significancia, ver la siguiente subsección.
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(o disimilares) alrededor de una observación, y la suma de LISA para todas las 
observaciones es proporcional al indicador de autocorrelación espacial global 
(Darmoful 2015, 52-53).9 Entonces, simplificando, el índice local de Moran 
desagrega el índice global de Moran para cada unidad de observación y, aun-
que no es un requisito de la técnica, puede ser representado en mapas LISA (o 
de conglomerados) que muestran dónde se localizan los conglomerados o los 
valores atípicos (Ward y Gleditsch 2008). 

Para evitar confusiones en la interpretación de los mapas LISA, resulta per-
tinente hacer algunas aclaraciones. Las provincias (o los distritos) que mues-
tran conglomerados en los mapas LISA son, en sentido estricto, los núcleos 
(cores) del conglomerado; es decir, la provincia (o el distrito) coloreada no es el 
conglomerado sino parte de él. Esto quiere decir que los conglomerados detec-
tados probablemente se extienden más allá del núcleo e incluyen también a las 
unidades vecinas (Anselin 2005, 145-146). Se pueden detectar núcleos cáli-
dos (hotspots), cuando valores altos se agrupan con valores altos, y núcleos fríos 
(coldspots), cuando los valores bajos se agrupan con valores bajos (Milanese 
2019, 174).10 En cambio, una provincia (o distrito) que muestra un valor atí-
pico (en términos espaciales) es la verdadera locación de interés. En resumen, 
una provincia (o distrito) coloreada como conglomerado no es el conglome-
rado, sino el núcleo del conglomerado, pero una provincia (o distrito) colo-
reada como valor atípico sí es el valor atípico. 

Matemáticamente, la fórmula para calcular el indicador suele presentarse 
como sigue (Grekousis 2020, 222): 

9	 LISA aquí se refiere al índice local de Moran, pero en otros estudios podría referirse a otras medidas.
10	 La literatura parece discrepar en qué considerar un hotspot, dado que otros autores usan este término para hablar de 

lo que aquí se consideran spatial outliers (Tiefelsdorf 2002, 189). No se deben confundir las definiciones con 
esta nomenclatura alternativa.
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Donde:

n es el número total de observaciones (unidades territoriales como pro-
vincias y distritos).

xi es el valor que toma la variable (voto presidencial) para la unidad de 
observación i.

xj es el valor que toma la variable (voto presidencial) para la unidad de 
observación j.

x es la media de esta variable.

m2 es una constante para todas las locaciones. 

3.3	 Observaciones vecinas y significancia

Antes de pasar al análisis, vale la pena dejar dos notas de precaución: una sobre 
“observaciones vecinas” y otra sobre “significancia”. Por un lado, resulta impor-
tante aclarar sobre qué se entiende por “observaciones vecinas”, pese a que este 
es un tema complejo que no es posible abordar a profundidad. En este artículo 
se adopta una aproximación de vecindad basada en la contigüidad geográfica; 
esto es, se considera que las unidades geográficas son vecinas si tienen una 
“frontera” en común.11  

Dentro de esta perspectiva geográfica, la literatura suele diferenciar entre 
la contigüidad de la torre (rook contiguity) y la contigüidad de la reina (queen 
contiguity), en clara referencia a las piezas de ajedrez. La primera (contigüidad 
de la torre) es más restrictiva y solo considera que hay vecindad cuando las 
unidades comparten un lado; en cambio, la contigüidad de la reina es más 
abarcativa e incluye como unidades vecinas a aquellas que comparten un lado 
o una esquina. 

El análisis en las siguientes dos secciones depende, crucialmente, de la defi-
nición de “vecindad” empleada porque esta determina la llamada matriz estan-
darizada de pesos espaciales (W) incluida en las fórmulas del índice global y 

11	 Una alternativa, por ejemplo, es la distancia. Ver también la nota al pie 4.



243La geografía política de las Elecciones Presidenciales de 2021 en Perú

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

local de Moran. Para analizar las elecciones presidenciales de 2021, el Gráfico 
2 muestra la comparación entre la contigüidad de la torre (rook contiguity), en 
negro, y la contigüidad de la reina (queen contiguity), en gris, para el nivel pro-
vincial. El Gráfico 3 plantea la misma comparación para el nivel distrital.  

Como puede notarse, visualmente la diferencia entre ambas definiciones 
no es tan grande (solo hay algunos enlaces grises adicionales). A nivel provin-
cial, la contigüidad de la torre genera en promedio 5,29 enlaces entre unidades 
territoriales (número de vecinos) y la contigüidad de la reina, 5,36. A nivel 
distrital, se generan un promedio de enlaces de 5,63 y 5,86, respectivamente. 
El cálculo en este segundo ámbito territorial toma en cuenta que Perú tiene 
dos distritos islas en el departamento de Puno: Amantaní, en la provincia de 
Puno, y Anapia, en la provincia de Yunguyo (ver la siguiente sección para sus 
implicancias en el análisis).

Gráfico 2

Contigüidad de la torre versus contigüidad de la reina a nivel provincial, 2021

 Fuente: Elaboración propia.  
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Como las diferencias no son (en promedio) demasiado grandes, el análisis se 
realizó siguiendo la definición más restrictiva de la contigüidad de la torre para 
generar W.12 Aunque esta no es una solución totalmente satisfactoria en térmi-
nos de robustez, resulta importante reportarla transparentemente para propó-
sitos de replicabilidad. 

Por otro lado, una nota de precaución aún más compleja corresponde a la 
discusión sobre la significancia. Como en todo análisis cuantitativo, el umbral 
de significancia elegido (por ejemplo 0,05) es arbitrario y una aplicación auto-
mática de este puede llevar a conclusiones engañosas (Benjamin et al. 2018). 
Sin embargo, hay complicaciones adicionales en el caso del índice de Moran 

12	 Una discusión más compleja sobre pesos espaciales se puede encontrar en Beck et al. (2006) y Neumayer y 
Plumper (2016).

Gráfico 3

Contigüidad de la torre versus contigüidad de la reina a nivel distrital, 2021

 Fuente: Elaboración propia.  
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porque los supuestos en los que se sostiene no suelen ser apropiados (Cliff y 
Ord 1981) y, por lo tanto, se han desarrollado varias alternativas. 

En este estudio, se calcula el índice global siguiendo una aproximación 
computacional basada en permutaciones. Se realizaron 99.999 simulaciones 
Monte Carlo que permiten comparar el índice global de Moran calculado a 
partir de la data con una “distribución de referencia” que contiene otros índi-
ces globales de Moran, calculados a partir de “permutar aleatoriamente los 
valores observados sobre las ubicaciones” (Anselin 2020). En consecuencia, 
el valor p no es “analítico”, es decir, no pueden interpretarse usando un umbral 
de costumbre, y debería denominarse pseudovalor p.13 El pseudovalor p ayuda 
a determinar cuántos de los estadísticos generados aleatoriamente exceden el 
verdadero estadístico, una comparación que también puede graficarse a partir 
de histogramas y gráficos de densidad.  

En el caso del índice local de Moran, se usa una aproximación saddlepoint 
que permite acercar con precisión a la distribución exacta del estadístico, pero 
sin ser demasiado demandante en términos computacionales (Tiefelsdorf 
2002). El umbral de significancia que se emplea es 0,05, una decisión que no 
deja de tener ciertas complicaciones debido al llamado problema de la compa-
ración múltiple (Caldas de Castro y Singer 2006).14 Asimismo, se sigue 
a Efron y Hastie (2016) para referir resultados de interés (interesting) en lugar 
de resultados estadísticamente significativos.  

4.	 Análisis de resultados: Primera vuelta presidencial

El lunes 22 de julio, el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) declaró como 
ganador de la segunda vuelta de las Elecciones Generales 2021 al candidato 
Pedro Castillo de la agrupación Perú Libre. El llamado presidente del Bicente-
nario obtuvo la victoria sobre la candidata Keiko Fujimori de Fuerza Popular 

13	 Adicionalmente, debido a que la población de cada distrito varía considerablemente en Perú, resulta importante 
implementar una técnica que tenga en cuenta la inestabilidad de la varianza. Aquí se implementa la estandarización 
de Bayes empírico (Empirical Bayes o EB standardization, por sus siglas en inglés) propuesta por Assunção y Reis 
(1999) (ver también Anselin 2005, 148; Harbers e Ingram 2019, 73). Se emplea el paquete de R spdep para 
todos los cálculos globales y locales.

14	 En la literatura, se recomienda ajustar el valor p a partir de una tasa de descubrimientos falsos (false discovery rates) 
(ver también Efron y Hastie 2016, 275-276; Grekousis 2020, 236). El razonamiento aquí fue no imple-
mentar esta corrección porque ya se aplicó un método conservador (saddlepoint approximation) para generar los 
valores iniciales. Pero se podría añadir un análisis de robustez más complejo.
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con un porcentaje de votos válidos de 50,126% frente al 49,874% de su con-
tendora (actas procesadas al 100%). Si bien esta diferencia es ajustada, Castillo 
ya había obtenido el primer lugar en la primera vuelta (18,921%), seguido de 
Fujimori (14,403%), Rafael López Aliaga de Renovación Popular (11,751%), 
Hernando de Soto de Avanza País (11,626%), Yonhy Lescano de Acción Popu-
lar (9,071%) y Verónika Mendoza de Juntos por el Perú (7,865%). El resto de 
candidaturas obtuvo porcentajes alrededor de 6% o menos y no se incluyeron 
en el estudio. 

A continuación, se analizan los patrones geográficos de la votación hacia 
estas seis principales candidaturas de la primera vuelta electoral, tanto para el 
nivel provincial como para el nivel distrital. Hay motivos teóricos para incluir 
estos dos ámbitos subnacionales; particularmente, reconocer que son los nive-
les territoriales más desagregados para analizar resultados electorales.15 Asi-
mismo, en principio, no se tendría que anticipar los mismos resultados empí-
ricos debido al conocido problema del cambio de unidad de análisis (MAUP, 
por sus siglas en inglés) en geografía y sus aplicaciones a la ciencia política 
(Soifer 2019). 

Sin embargo, también existen motivaciones prácticas: como se indicó en 
la discusión metodológica, Perú cuenta con dos distritos que son islas y, por 
lo tanto, no tienen enlaces con otros distritos (cero vecinos). Esto añade com-
plejidad al análisis porque no existe total consenso en la literatura sobre cómo 
lidiar con este tipo de unidades territoriales.16 Pero contar con los hallazgos a 
nivel provincial agrega cierta robustez a los resultados distritales.

4.1	 Análisis preliminar

Antes de pasar a un análisis más detallado, los Gráficos 4 y 5 permiten visua-
lizar la significancia estadística del índice global de Moran para los niveles 
provincial y distrital, respectivamente. Cada figura presenta seis histogramas, 
uno por cada candidatura, donde el valor estadístico (línea vertical en gris) es 
comparado con la distribución de diferencia (línea curva en negro).  

15	 No se incluye el nivel departamental porque algunos autores señalan que no es recomendable hacer ESDA con 
menos de 30 observaciones.

16	 En términos técnicos, sin embargo, el paquete de R spdep permite indicar que existe este tipo de distritos y calcular 
los resultados.
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Los resultados a nivel distrital son estadísticamente significativos en todos 
los casos, como puede notarse por la posición claramente hacia la derecha de 
la línea negra (Gráfico 5). Lo mismo se comprueba cuando se observa el pseu-
dovalor p porque alcanza un 0,00001 para todas las candidaturas. Esto quiere 
decir que ningún estadístico creado a partir de las simulaciones Monte Carlo 
excede el verdadero valor del estadístico. En términos inferenciales, se puede 
concluir que se rechaza la hipótesis nula de total aleatoriedad: hay patrones 
geográficos a nivel distrital.

Por contraste, la significancia estadística no es tan clara para el nivel provin-
cial, salvo para las votaciones a favor de Castillo (Perú Libre), de Soto (Avanza 
País) y, acaso, Mendoza (Juntos por el Perú) (Gráfico 4). Rechazar la hipótesis 
nula para las candidaturas de Fujimori (Fuerza Popular) y, sobre todo, Lescano 
(Acción Popular) es particularmente problemático: el pseudovalor p es 0,00266 
y 0,02413, respectivamente. Es decir, como muestra el gráfico, existen traslapes 
entre el estadístico y la distribución de referencia. La probabilidad de que se 
pueda rechazar la hipótesis nula a nivel provincial es menos clara que en el nivel 
distrital y no puede realizarse cuando se trata de la votación para Lescano. 

Gráfico 4

Resultados del índice global de Moran y distribución de referencia 
a nivel provincial
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Este análisis se puede complementar con gráficos de dispersión para ambos 
niveles de análisis.17 El Gráfico 6 (provincial) y el Gráfico 7 (distrital) muestran 
dispersión para cada candidatura. La distribución de todas las unidades terri-
toriales, cada una de ellas representada por una burbuja, responde a dos ejes: el 
horizontal (X) muestra el porcentaje de votos válidos en la unidad territorial 
(centrados hacia la media) y el eje vertical (Y) señala el porcentaje de votos 
válidos (centrados hacia la media) de las unidades vecinas.

17	 Salvo los histogramas arriba, todos los gráficos se generaron con el paquete de R ggplot2. Se siguió muy de cerca el 
ejemplo de Harbers e Ingram (2019). 
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Gráfico 5

Resultados del índice global de Moran y distribución de referencia 
a nivel distrital
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 Fuente: Elaboración propia.  
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Interpretar estos gráficos requiere fijar la atención en dos elementos. Por un 
lado, las burbujas toman algún color cuando cruzan el umbral de interés y 
se quedan en color blanco cuando no son de interés (n. s.) a un nivel de 0,05. 
Como señala la leyenda, el color depende del tipo de patrón geográfico al 
que responden.

Por otro lado, en relación con el tipo de patrón geográfico, cada gráfico 
muestra cuadrantes creados a partir de la intersección de la media para cada 
eje (las líneas punteadas que cruzan el valor 0). El primer cuadrante (alto-alto) 
muestra las unidades territoriales con porcentajes de votación mayores a la 
media y cuyos vecinos (en promedio) también muestran porcentajes de vota-
ción mayores a la media. Al lado opuesto en diagonal, el tercer cuadrante (bajo-
bajo) muestra las unidades territoriales con porcentajes de votación menores 
a la media y cuyos vecinos (en promedio) también muestran porcentajes de 
votación menores a la media. Por último, el segundo cuadrante (bajo-alto) y el 
cuarto cuadrante (alto-bajo) permiten visualizar las unidades territoriales que 
contrastan con sus unidades vecinas.

Gráfico 6

Gráficos de dispersión del índice de Moran a nivel provincial
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Del Gráfico 6 se desprende nuevamente que predominan las provincias que 
no son de interés. Pero se puede notar que en todos los casos, incluidos Fuji-
mori (Fuerza Popular) y Lescano (Acción Popular), se encuentran algunas 
provincias de interés. Visto desde los lentes provinciales, en la primera vuelta 
destaca el patrón geográfico alto-alto con núcleos cálidos, seguido por el 
patrón geográfico bajo-bajo con núcleos fríos y ningún valor atípico. El Grá-
fico 7 muestra hallazgos similares para el nivel distrital, aunque la proporción 
de distritos de interés parece mayor. Nuevamente predominan los núcleos cáli-
dos y fríos, pero también se encuentra un único valor atípico en color gris claro 
(bajo-alto) para la candidatura de Pedro Castillo (Perú Libre).

 Fuente: Elaboración propia.  
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Gráfico 7

Gráficos de dispersión del índice de Moran a nivel distrital

 Fuente: Elaboración propia.  
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¿Dónde se encuentran estos patrones geográficos en el mapa del Perú? El resto 
de la sección permite responder esta pregunta a partir de mapas coropléticos y, 
sobre todo, mapas LISA a nivel provincial y distrital.  

4.1.1	  Pedro Castillo (Perú Libre)

El Gráfico 8 muestra cuatro mapas que permiten visualizar los resultados obte-
nidos por el candidato de Perú Libre en la primera vuelta y rescatar los patro-
nes geográficos de esta votación. Los dos mapas de arriba corresponden al nivel 
provincial y los dos mapas de abajo, al nivel distrital; mientras tanto, los dos 
mapas de la izquierda son coropléticos y los dos mapas de la derecha son LISA 
(o de conglomerados).18 En todos ellos, los límites departamentales aparecen 
en color gris. La leyenda de los mapas coropléticos indica que la intensidad del 
color aumenta según el porcentaje de votación válida, de modo que los colores 
más fuertes tienen porcentajes cercanos a 75% o más.

Los mapas coropléticos (izquierda arriba e izquierda abajo en la figura) 
sugieren nuevamente la idea ampliamente arraigada de que existe un conglo-
merado geográfico en el sur del país cuando se trata de un candidato con las 
características de Pedro Castillo, calificado de extrema izquierda, izquierda 
radical, anti-establishment, antisistema o populista en los análisis políticos. 
Efectivamente, se puede visualizar una mayor intensidad de votos hacia el can-
didato no solo en la sierra sur, sino también en, prácticamente, todo el sur del 
país. Al mismo tiempo, hay provincias y distritos que rompen un poco con 
esta imagen. Casi al otro extremo del territorio nacional, el candidato también 
obtiene un alto porcentaje de votos, alrededor de las regiones de Cajamarca, 
Huánuco y, en cierto sentido, Áncash.

18	 Este orden se repite en todos los gráficos que presentan mapas en la primera vuelta (Gráficos 9-13) y segunda vuelta 
(Gráfico 15).
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Sin embargo, el análisis de autocorrelación espacial comprueba que no nece-
sariamente todas estas zonas conforman patrones geográficos. Hay ciertos 
elementos que reafirman las intuiciones iniciales. El índice global de Moran 
es significativo, como se indicó anteriormente, para ambos niveles y, además, 
adquiere un valor de 0,27916 a nivel provincial y 0,44477 a nivel distrital. 

Gráfico 8

Mapas coropléticos y LISA - Perú Libre (primera vuelta) a nivel provincial 
y distrital

 Fuente: Elaboración propia.  
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Es decir, se encuentra una correlación espacial positiva (por ejemplo, valores 
similares se agrupan entre sí). Además, en línea con la lectura basada en mapas 
coropléticos, los mapas LISA (derecha arriba y derecha abajo) efectivamente 
presentan una importante presencia de núcleos cálidos (alto-alto) en el sur 
tanto para provincias (39) como para distritos (436).

Pero la imagen dista de ser un sur totalmente homogéneo. Los núcleos 
cálidos se concentran en la sierra sur, y cruzan provincias y distritos de Puno, 
Apurímac, Ayacucho y Huancavelica. En cambio, hay una menor presencia 
de este tipo de patrones geográficos en Cusco, Arequipa, Moquegua y Tacna. 
Además, la provincia de Puno en el departamento del mismo nombre y tam-
bién sus distritos destacan por no ser núcleos cálidos.   

También existen conglomerados espaciales alto-alto fuera del sur. A nivel 
provincial, se encuentran núcleos cálidos en Cajamarca (Hualgayoc, San Pablo 
y Santa Cruz) y Huánuco (Lauricocha y Yarowilca). El análisis distrital detecta 
núcleos cálidos en estas mismas regiones (51 distritos de Cajamarca y 33 de 
Huánuco), pero también en distritos de Áncash (Shilla y Amascha en Car-
huaz; Huacachi y San Pedro en Huari; Piscobamba, Lucma, Llumpa y Musga 
en Mariscal Luzuriaga, y Yauya en Carlos Fermín Fitzcarrald).

Ahora bien, se debe recordar que existen patrones geográficos que agrupan 
unidades territoriales con porcentajes bajos de votación (bajo-bajo, para resu-
mir) y que aparecen en color gris oscuro en los mapas LISA. A nivel provincial, 
se detectan treinta y tres núcleos fríos que se ubican predominantemente en la 
zona oriente (regiones amazónicas), en la costa norte y en la capital.  El análisis 
distrital arroja 443 núcleos fríos ubicados de forma similar que las provincias 
con el mismo patrón geográfico, aunque los distritos también se extienden más 
allá como en el caso de la costa norte y en la zona que corresponde a Ucayali. 
Contra intuitivamente, el principal patrón geográfico a nivel distrital para Pedro 
Castillo es el que concentra geográficamente porcentajes de votación bajos. 

Finalmente, como se señaló previamente, una particularidad del mapa 
LISA a nivel distrital para Castillo es que exhibe un valor atípico bajo-alto 
(color gris claro en el mapa): el distrito de Cahuacho en la provincia de Cara-
velí de la región Arequipa. Este patrón geográfico podría ser fácilmente igno-
rado en un análisis únicamente basado en mapas coropléticos. 
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4.1.2	  Keiko Fujimori (Fuerza Popular)

En el caso de la candidata de Fuerza Popular, lo primero que llama la atención 
de los mapas coropléticos (izquierda arriba e izquierda abajo en el Gráfico 9) es 
la baja intensidad en los colores, pese a que se ubicó en segundo lugar después 
de Castillo. El candidato de Perú Libre ostenta varias provincias y distritos 
con porcentajes por encima de 75% a su favor, mientras que Fujimori tiene más 
problemas para concentrar similares porcentajes de votación. Pero, de alguna 
manera, se podría observar que ella presenta una concentración del voto en 
unidades territoriales precisamente donde Castillo tuvo menos éxito: Lima, 
costa norte y, en parte, la Amazonía.

Gráfico 9

Mapas coropléticos y LISA - Fuerza Popular (primera vuelta) a nivel 
provincial y distrital
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El análisis de autocorrelación espacial permite determinar con mayor preci-
sión si existen patrones geográficos, de qué tipo y dónde. Como se mencionó, 
el índice global de Moran es claramente significativo a nivel distrital, pero 
no tanto a nivel provincial. En otras palabras, probablemente la distribución 
espacial del voto para Fujimori no es aleatoria (sobre todo a nivel distrital). El 
estadístico adquiere un valor de 0,47511 (distrital) y 0,17568 (provincial), lo 
que señala una correlación espacial positiva; es decir, los valores similares se 
agrupan entre sí, como en los conglomerados alto-alto y bajo-bajo.

El mapa LISA a nivel provincial (derecha arriba en Gráfico 9) determina la 
presencia de núcleos cálidos (color negro) predominantemente en regiones del 
norte, como Piura (seis provincias), Tumbes, La Libertad, Lima y Áncash (tres 
provincias), y Cajamarca y Lambayeque (dos provincias). Sin embargo, Ucayali 
(tres provincias), Loreto (una provincia) y Pasco (una provincia) también pre-
sentan núcleos cálidos. En total, la votación para Fujimori exhibe veinticinco 
núcleos cálidos.

Si la presencia de patrones geográficos fuera de Lima y la costa norte ya 
rompe en cierta medida con las intuiciones sobre Fujimori, también llama la 
atención que su principal patrón geográfico sean los núcleos fríos (color gris). 
Las treintaiún provincias de este tipo se ubican en el sur del país: once de las 

 Fuente: Elaboración propia.  
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trece provincias de Cusco, diez de las trece provincias de Puno, tres provincias 
en Tacna y Arequipa, y dos provincias tanto en Moquegua como en Apurímac.

A nivel distrital (mapa LISA a la derecha y abajo del Gráfico 9), se observa 
una tendencia muy similar. Nuevamente, el patrón geográfico predominante 
son los núcleos fríos (331) y, por debajo, los núcleos cálidos (275). La ubicación 
de estos conglomerados es bastante similar a lo descrito para el nivel provin-
cial, incluido un grupo de conglomerados alto-alto en el oriente (incluso con 
una extensión más clara de Loreto hasta Ucayali y Pasco). 

Sin embargo, otros conglomerados distritales rompen más con las intuicio-
nes: el porcentaje de votos válidos para Fujimori también conforma núcleos 
cálidos en el sur (diez distritos en Arequipa, cinco en Ayacucho y, más hacia 
al norte, seis en Ica) y núcleos fríos hacia el norte (ocho en Áncash y, podría 
incluirse, uno tanto en Amazonas como en Loreto). En otras palabras, una 
idea demasiado parsimoniosa de los patrones geográficos a partir de la obser-
vación de mapas coropléticos podría ser engañosa.

4.1.3	  Rafael López Aliaga (Renovación Popular)

Empezando por Rafael López Aliaga, la escala de los mapas coropléticos de 
todas las candidaturas que son analizadas en el resto de la sección tuvo que ser 
ajustada para permitir visualizar diferencias en la votación. De aquí en ade-
lante, los colores más intensos se aproximan a 45% o más. Esta decisión res-
ponde a los porcentajes bastante reducidos de las cuatro candidaturas, sobre 
todo, cuando se desagregan a nivel subnacional. Una mirada panorámica de 
estos mapas (izquierda arriba e izquierda abajo en el Gráfico 10) sugiere que los 
porcentajes más altos de votación se concentran alrededor de Lima, regiones 
del norte y, en cierta medida, Pasco.  

Cuando se analiza la autocorrelación espacial, se debe recordar que el índice 
global de Moran es claramente significativo para el nivel distrital y posible-
mente significativo para el nivel provincial. En este sentido, es probable que la 
distribución espacial no sea aleatoria en ninguno de estos ámbitos territoriales 
y, en este sentido, existen patrones geográficos. Además, el estadístico toma un 
valor de 0,20628 a nivel provincial y 0,36719 a nivel distrital, lo que sugiere 
nuevamente una autocorrelación espacial positiva.
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El mapa LISA para provincias (arriba y a la derecha en el Gráfico 10) muestra, 
como ya se señaló previamente, que predominan los conglomerados bajo-bajo 
(veinticinco observaciones), aunque seguidos de cerca por los conglomerados alto-
alto (veinticuatro observaciones). Los primeros se concentran principalmente en 

Gráfico 10

Mapas coropléticos y LISA - Renovación Popular a nivel provincial y distrital

 Fuente: Elaboración propia.  
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las regiones Puno, Cusco, Ayacucho y otras provincias de regiones contiguas 
a las mencionadas. Pero también se encuentran tres provincias ubicadas más 
al norte que son núcleos fríos, todas pertenecientes a Áncash. En cambio, los 
núcleos cálidos se ubican en Lima, Ica y regiones de la costa norte (La Liber-
tad, Lambayeque, Piura), pero también en la sierra central (Pasco, Huánuco y 
Junín). Nuevamente, se encuentra un patrón geográfico que escapa de las intui-
ciones: la votación para un candidato calificado de extrema derecha, ultrade-
recha o conservador como López Aliaga conforma conglomerados fuera de 
Lima y en la costa norte.

El mapa de conglomerados para el nivel distrital (abajo y a la derecha en el 
Gráfico 10) tiene básicamente los mismos patrones geográficos que el mapa 
LISA provincial. En este caso, sí puede notarse una predominancia de núcleos 
cálidos (237 distritos) ubicados principalmente en Lima (79 observaciones), 
Huánuco (veintiocho observaciones), Lambayeque (veintitrés observaciones), 
La Libertad (veintiún observaciones), Ica (diecinueve observaciones), Junín 
(diecisiete observaciones) y otras ocho regiones. Como consecuencia, se con-
firma una presencia importante de conglomerados alto-alto que escapan de 
Lima y la costa norte. Por su parte, los núcleos fríos de nivel distrital son 164 
y comparten el patrón geográfico provincial ya mencionado. Pero hay una 
notable diferencia: existen doce distritos con el patrón bajo-bajo que se ubican 
en Loreto. 

4.1.4	  Hernando de Soto (Avanza País)

Los mapas coropléticos (arriba izquierda y abajo izquierda en el Gráfico 11) 
anticipan poco sobre el candidato Hernando de Soto, salvo que concentra sus 
votos en, sobre todo, la costa peruana y que sus porcentajes más altos se ubican 
en la provincia de Arequipa. Por contraste, los mapas de conglomerados (arriba 
derecha y abajo derecha en el Gráfico 11) llaman la atención por la ausencia 
relativa de patrones geográficos cuando se compara con el análisis espacial 
para las anteriores candidaturas. Pero se debe recordar que el índice global de 
Moran es altamente significativo a nivel provincial y distrital (con un valor 
para el estadístico de 0,23812 y 0,41375, respectivamente). Es decir, se rechaza 
la hipótesis nula de total aleatoriedad.
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El mapa LISA, a nivel provincial, (arriba y a la derecha del Gráfico 11) muestra 
dieciocho núcleos cálidos ubicados principalmente en Lima, Piura y Arequipa. 
Es decir, los conglomerados alto-alto están predominantemente ubicados de 
sur a norte en la costa. En cambio, un total de cuatro núcleos fríos se ubican en 

Gráfico 11

Mapas coropléticos y LISA - Avanza País a nivel provincial y distrital

 Elaboración propia.  
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las provincias de Sucre, Víctor Fajardo y Vilcas Huamán en Ayacucho y Con-
dorcanqui en Amazonas. Es difícil imaginar una discusión sobre estos conglo-
merados bajo-bajo en ausencia de un análisis de autocorrelación espacial.

A nivel distrital, el mapa LISA, ubicado en la esquina inferior derecha del 
Gráfico 11, muestra un patrón geográfico muy similar para los núcleos cálidos. 
Un total de 203 distritos de interés se ubican en el cuadrante alto-alto predo-
minante en la costa, de sur a norte, pero incluye no solo unidades territoriales 
en regiones mencionadas en el análisis provincial, sino, también, núcleos cáli-
dos distritales en regiones como Tacna y Áncash. En cambio, únicamente hay 
nueve distritos de interés que se ubican en el cuadrante bajo-bajo: seis en el 
departamento de Ayacucho y dos en Loreto. 

4.1.5	  Yonhy Lescano (Acción Popular)

Los mapas coropléticos para la votación de Lescano (arriba izquierda y abajo 
izquierda en el Gráfico 12) muestran una concentración de votos en la región 
Puno, su región natal, y que lo eligió como Congresista de la República en el 
pasado. También se encuentra un porcentaje alto de votos en algunas provincias 
y distritos de Loreto.

Por su parte, el análisis espacial revela un índice global de Moran que es 
claramente significativo a nivel distrital (pseudovalor p de 0,00001), pero que 
es mucho menos significativo a nivel provincial (pseudovalor p de 0,02413). 
En este sentido, no se puede rechazar la hipótesis nula de total aleatoriedad a 
nivel provincial. El estadístico a nivel distrital, el único al que se debería pres-
tar atención por la significancia, es 0,38481 e indica cierta correlación espacial 
positiva (los valores similares se agrupan entre sí).

Los mapas LISA (cuadrante superior derecho e inferior derecho del Grá-
fico 12) destacan por mostrar menos patrones geográficos que en el caso de 
las candidaturas previas. Por un lado, el mapa LISA provincial (arriba y a la 
izquierda) muestra catorce núcleos cálidos, ubicados en doce de las trece pro-
vincias de la región Puno y dos de las tres provincias de la región de Moquegua. 
Por otro lado, hay dos núcleos fríos provinciales hacia el norte: la provincia de 
Cajamarca y Hualgayoc en Cajamarca.
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Por otro lado, el mapa de conglomerados a nivel distrital (abajo y a la derecha 
en el Gráfico 12) muestra 180 núcleos cálidos. Al igual que en el nivel provin-
cial, estos distritos se ubican claramente en la región Puno (102 distritos) a 

Gráfico 12

Mapas coropléticos y LISA - Acción Popular a nivel provincial y distrital

 Fuente: Elaboración propia.  
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lo largo de doce de sus trece provincias. El resto de distritos que responden a 
un patrón alto-alto se ubican en diferentes regiones (como Moquegua, Tacna, 
Huancavelica, Pasco, Junín y La Libertad) y, también, en claro contraste con 
LISA provincial, en Loreto, Amazonas y San Martín. 

Los núcleos fríos distritales constituyen un importante número (109 en 
total), muchos de ellos ubicados en el norte del país. Estos distritos con un 
patrón geográfico bajo-bajo se ubican predominantemente en Cajamarca 
(treinta y una observaciones), Lima (dieciséis observaciones), La Libertad 
(quince observaciones), Áncash (once observaciones), Ayacucho (diez observa-
ciones) y Piura (ocho observaciones). Pero también se encuentran en Huánuco 
(cinco observaciones), Amazonas (cuatro observaciones), Tumbes (dos obser-
vaciones), Apurímac (dos observaciones) y, con una observación cada uno, 
Loreto, Pasco, Callao, San Martín y Cusco.

En suma, es interesante observar que un candidato usualmente calificado 
como de izquierda y conservador efectivamente exhibe conglomerados alto-
alto en el sur. Pero la ubicación de otros conglomerados del mismo tipo (sobre 
todo en el oriente) podrían romper un poco con las expectativas. También 
vale la pena destacar que algunos de sus conglomerados bajo-bajo se ubican 
en Ayacucho o en Cusco (el distrito de Ocongate, provincia de Quispicanchi 
y departamento del Cusco); es decir, un tanto en contrasentido con las ideas 
prevalecientes sobre patrones geográficos.

4.1.6	  Verónika Mendoza (Juntos por el Perú)

Por último, se analiza la votación para Verónika Mendoza, quien recibió el 
menor porcentaje de votos en los resultados de las candidaturas incluidas en 
el presente estudio. Los mapas coropléticos (arriba y abajo a la izquierda del 
Gráfico 13) a nivel provincial y distrital sugieren una ligera tendencia en las 
regiones de Ucayali, Lima, Ayacucho y Áncash, sin embargo, lo que más llama 
la atención es la votación concentrada en la región Cusco. 

El índice global de Moran es fuertemente significativo para el nivel distri-
tal y significativo para el nivel provincial. Además, los valores del estadístico 
para el nivel provincial y distrital son 0,20373 y 0,45508, respectivamente. 
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Por este motivo, es probable estar otra vez ante la presencia de una correlación 
espacial positiva.

Si pasamos al mapa LISA provincial (arriba a la derecha del Gráfico 13), se 
identifican un total de 19 núcleos cálidos. Estos se ubican en todas las provin-
cias de Cusco (con excepción de Espinar), las provincias centro y sur de Apu-
rímac, Parinacochas (Ayacucho) y La Unión (Arequipa). Por otra parte, las 
seis provincias que son núcleos fríos se encuentran en Cajamarca y Huánuco. 
En este sentido, los patrones geográficos alto-alto corresponden de alguna 
manera con lo esperado para una candidata de izquierda (concentración en el 
sur), mientras los patrones bajo-bajo resultan de alguna manera inesperados 
(como se dijo anteriormente, no suelen ser parte de los razonamientos sobre 
patrones espaciales).

Gráfico 13

Mapas coropléticos y LISA - Juntos por el Perú a nivel provincial y distrital
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El análisis distrital (mapa LISA situado abajo y a la derecha) identifica 181 
núcleos cálidos, nuevamente concentrados en Cusco y las regiones menciona-
das en el análisis provincial (Ayacucho, Apurímac y Arequipa). Sin embargo, 
los conglomerados alto-alto para esta candidata también se ubican en distritos 
de las regiones de Lima, Áncash, Madre de Dios, Junín y Piura. Es decir, LISA 
distrital expande el universo de núcleos cálidos fuera del sur del país. Por su 
parte, los 135 conglomerados bajo-bajo están bastante dispersos en el territorio 
nacional. Pero llama la atención que existan 17 núcleos fríos localizados en 
Puno; es decir, precisamente en el sur del país. 

5.	  Análisis de resultados: Segunda vuelta presidencial 

La segunda vuelta fue disputada entre las candidaturas de Castillo (Perú 
Libre) y Fujimori (Fuerza Popular). En la medida que el análisis utiliza como 
variable el porcentaje de votos válidos, los resultados para cada candidata o 
candidato son una suerte de espejo del otro. Entonces, para evitar duplicidad 
en los gráficos se optó por incluir únicamente aquellos que corresponden a la 
votación hacia Castillo (Perú Libre). Sin embargo, debe tomarse en cuenta que 
este análisis también refleja los resultados (en sentido inverso) para Fujimori 
(Fuerza Popular): los núcleos fríos para Perú Libre (Pedro Castillo) son los 
núcleos cálidos para Fuerza Popular (Keiko Fujimori) y viceversa. 

 Fuente: Elaboración propia.  
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Como se indicó en la sección anterior, interpretar el índice global de Moran 
requiere empezar por determinar la seudosignificancia estadística. El Gráfico 
14 presenta dos histogramas en los que el valor del estadístico de la verdadera 
data (línea vertical en gris) se compara con la distribución de referencia obtenida 
a través de las simulaciones Monte Carlo (línea curva en negro). El histograma 
de la izquierda muestra los resultados a nivel provincial, mientras que el histo-
grama de la derecha corresponde al nivel distrital. En ambos casos, se rechaza 

Gráfico 14

Resultados del índice global de Moran y distribución de referencia 
a nivel provincial

 Fuente: Elaboración propia.  
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la hipótesis nula de completa aleatoriedad espacial. La posición del estadístico, 
claramente a la derecha de la distribución de referencia, sugiere una fuerte signi-
ficancia estadística. Además, el pseudovalor p es 0,00002 para el nivel provincial 
y 0,00001 para el nivel distrital. Es decir, prácticamente ninguno (para el nivel 
provincial) o ninguno (para el nivel distrital) de los estadísticos computados a 
partir de las simulaciones excede el verdadero valor del estadístico.

Gráfico 15

Gráficos de dispersión del índice de Moran a nivel provincial y distrital

 Fuente: Elaboración propia.  
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Siguiendo con estos resultados estadísticamente significativos, los valores del 
índice global de Moran a nivel provincial y distrital son 0,22626 y 0,51076, 
respectivamente. Ambos valores indican la presencia de una correlación espa-
cial positiva. Es decir, los valores similares suelen agruparse entre sí. 	

El Gráfico 15 muestra dos mapas de dispersión que también permiten 
visualizar la correlación espacial positiva a nivel provincial (arriba) y nivel dis-
trital (abajo). Como en el caso del análisis de primera vuelta, otra ventaja de 
este gráfico es que hace posible observar los cuadrantes con diferentes tipos de 
conglomerados (o valores atípicos espaciales) y las unidades de análisis (provin-
cias y distritos) que son de interés estadístico. En esta segunda vuelta, también 
se advierte la presencia de un valor atípico bajo-alto (burbuja gris claro) en el 
ámbito distrital y la ausencia de valores atípicos alto-bajo (color gris) en cual-
quier nivel. En cambio, predominan los núcleos cálidos (41 provinciales y 196 
distritales) y núcleos fríos (31 provinciales y 212 distritales).

Ahora bien, ¿dónde se ubican ambos tipos de conglomerados? Nuevamente, 
los mapas coropléticos y los mapas de valores LISA permiten responder esa 
pregunta. El Gráfico 16 presenta un panel con cuatro mapas: dos coropléticos 
(izquierda) y dos con los valores LISA (derecha), dos provinciales (arriba) y dos 
distritales (abajo). De esta manera, se puede visualizar la ubicación de la auto-
correlación espacial de interés. 

Gráfico 16

Mapas coropléticos y LISA - Perú Libre a nivel provincial y distrital
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Los mapas coropléticos efectivamente permiten visualizar una fuerte concen-
tración del voto a favor de Castillo en el sur, pero también en otras partes del 
territorio como algunas unidades territoriales en Loreto, Cajamarca, Amazo-
nas y Huánuco. También se advierte una fuerte concentración del voto a favor 
de Fujimori en gran parte de Loreto, Ucayali, la costa norte y Lima.

El mapa LISA a nivel provincial (arriba y a la derecha en el Gráfico 16) com-
prueba la presencia de 42 unidades territoriales en el cuadrante alto-alto en el 
sur (sobre todo, sierra sur) del país. Estos núcleos cálidos se expanden incluso 
más allá de lo ya conseguido por Castillo en primera vuelta: parte de Tacna 
y Arequipa, todo Puno, casi todo Cusco y partes de Ayacucho, Apurímac y 
Huancavelica. Sin embargo, ya no se encuentra este tipo de patrón geográfico 
en Cajamarca y Huánuco como en la primera vuelta. Leyendo el gráfico para 
la otra candidata, estos datos señalan con poca sorpresa la presencia predomi-
nante de conglomerados bajo-bajo para Fujimori en la sierra sur. 

Por su parte, los treintaiún núcleos fríos detectados en el análisis se con-
centran, como podría esperarse, en Tumbes, Piura, Lambayeque, La Liber-
tad, Áncash, Lima y Callao. Sin embargo, también hay núcleos fríos para 

 Fuente: Elaboración propia.  
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Castillo —esto es, núcleos cálidos para Fujimori— que rompen con la dico-
tomía sierra sur-costa norte. Un total de ocho clusters se concentran en pro-
vincias de regiones amazónicas, como Maynas, Loreto, Mariscal Ramón 
Castilla, Requena y Putumayo (Loreto), San Martín (San Martín) y Coronel 
Portillo y Purús (Ucayali). 

El análisis de conglomerados distritales (mapa LISA de abajo y a la izquierda) 
pinta una imagen aún más compleja. Nuevamente se encuentran núcleos cáli-
dos en el sur que se expanden también hacia distritos de Moquegua y de Madre 
de Dios, como se observó para la primera vuelta electoral en la votación a Casti-
llo. También hay núcleos cálidos para Castillo (y, en consecuencia, núcleos fríos 
para Fujimori) fuera del sur del país en Huánuco (veinticinco distritos), Caja-
marca (diecinueve distritos) y Áncash (nueve distritos). En total, el patrón geo-
gráfico alto-alto para Castillo (y bajo-bajo para Fujimori) abarca 435 distritos. 

Los núcleos de los conglomerados bajo-bajo para Castillo son un total de 367 
distritos. Estas observaciones se extienden por Tumbes, Piura, Lambayeque, La 
Libertad, Áncash, Lima, Callao, Ica y Arequipa; es decir, nuevamente por toda 
la costa. Pero varios distritos identificados como parte de este cuadrante bajo-
bajo se encuentran en otras zonas del territorio. De nuevo, se encuentran dis-
tritos pertenecientes a regiones amazónicas como Loreto, San Martín, Ucayali, 
Madre de Dios y Amazonas. Además, hay núcleos fríos en diecinueve distritos 
en Junín, siete en Pasco, y uno en Cajamarca (distrito de San Benito, provincia 
de Contumazá). Entonces, así como hay conglomerados alto-alto fuera del sur, 
existen conglomerados bajo-bajo en el sur. Esta capa adicional de complejidad 
para los razonamientos sobre patrones geográficos fue también mencionada 
para el análisis de la votación de Castillo en primera vuelta.  

Vale la pena llamar la atención sobre la importancia de un análisis desa-
gregado a nivel distrital para detectar diferentes tipos de conglomerados en 
una misma región: por ejemplo, en Madre de Dios, Arequipa y Cajamarca. 
También resalta que los núcleos cálidos para Fujimori (es decir, aquellos que se 
identificaron como núcleos fríos para Castillo) son el patrón geográfico predo-
minante para su candidatura en segunda vuelta.

Por último, el análisis distrital vuelve a mostrar un patrón geográfico 
poco común: un valor atípico ubicado en el distrito de Ilo, provincia de Ilo, 
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departamento de Moquegua. Este es un valor atípico bajo-alto para Castillo, 
como también se había detectado en la primera vuelta en una locación dife-
rente. Sin embargo, resulta ser un valor atípico alto-bajo para Fujimori, con 
lo cual se encuentran los cuatro tipos de patrones geográficos en las elecciones 
presidenciales de 2021 en Perú.

6.	 Conclusiones

Este artículo presentó un análisis exploratorio de datos espaciales para las elec-
ciones presidenciales de 2021 (primera y segunda vuelta) a nivel provincial y 
distrital. El análisis se basó en el concepto de autocorrelación espacial, el cál-
culo del índice global y local de Moran, gráficos de densidad y dispersión, así 
como mapas coropléticos y de conglomerados LISA. De esta manera, ha sido 
posible complejizar —aunque de ninguna manera descartar del todo— la idea 
fuertemente arraigada de un territorio dividido en dos: la costa norte y Lima 
frente al sur. 

En primer lugar, se detectó que no existe un único tipo de patrón geográfico 
en las recientes elecciones presidenciales. A diferencia de lo que se suele señalar 
en el debate público y académico, la geografía electoral no se reduce a unidades 
territoriales con porcentajes de votación altos para una candidatura que se agru-
pan entre sí (conglomerados alto-alto). Si bien todas las candidaturas incluidas 
en el análisis muestran este patrón geográfico, también se encuentra que los con-
glomerados bajo-bajo (unidades territoriales con porcentajes bajos hacia una 
candidatura que se agrupan en el territorio nacional) son bastante comunes. 

Incluso, aunque prácticamente excepcionales, se han encontrado patrones 
geográficos como los denominados valores atípicos: dos unidades territoriales 
en el cuadrante bajo-alto (votación de primera y segunda vuelta para Castillo) 
y uno alto-bajo (votación de segunda vuelta para Fujimori). Esto quiere decir 
que los cuatro tipos de patrones geográficos están presentes en Perú. 

Un segundo punto, relacionado con el anterior, es que el patrón geográ-
fico bajo-bajo (núcleos fríos) para algunas candidaturas es precisamente el más 
importante, porque supera en número a la cantidad de núcleos cálidos encon-
trados. Este es el caso de la votación hacia Castillo (primera vuelta desagre-
gada a nivel distrital), Fujimori (primera vuelta a nivel provincial y distrital, 
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y segunda vuelta a nivel provincial y distrital) y López Aliaga (desagregado a 
nivel provincial). 

Al margen de que estos núcleos fríos no predominan para otras candidatu-
ras, en un contexto político como el peruano marcado por partidos políticos 
débiles y una alta fragmentación, cobra sentido enfocarse en grupos de pro-
vincias o distritos que no votan fuertemente por una candidatura. Es decir, 
observar patrones geográficos donde se concentra la debilidad y no la fortaleza.

En tercer lugar, algunos de los hallazgos empíricos van en contrasentido 
de una imagen demasiado parsimoniosa sobre patrones geográficos. Una de 
las conclusiones más importantes es que las unidades territoriales en regio-
nes amazónicas también deben entrar en la discusión. Se encuentran con-
glomerados espaciales alto-alto ubicados hacia el oriente para la votación de 
Fujimori (primera y segunda vuelta) y Lescano (únicamente a nivel distrital). 
De la misma manera, otros de los hallazgos son los conglomerados bajo-bajo 
en oriente para Castillo (primera y segunda vuelta) y, en cierto sentido, para 
Mendoza, López Aliaga y De Soto.

De este análisis también debe quedar claro que zonas del territorio como 
norte o costa norte, Lima, sur o sierra sur, u oriente son heurísticas útiles para 
señalar ciertas tendencias, pero no son categorías territoriales totalmente cohe-
rentes ni internamente homogéneas. Existe una importante variación dentro 
de estas zonas. Por ejemplo, hay núcleos tanto cálidos como fríos en el sur para 
prácticamente todas las candidaturas en primera o segunda vuelta, pero evi-
dentemente no cubren todo el sur. Es cierto que algunas candidaturas concen-
tran un tipo particular de núcleo (frío o caliente) en el sur, pero no deja de ser 
estimulante en términos académicos notar que hay variación dentro de estas 
tendencias y preguntarse por qué ocurren. 

 Cuarto, en línea con lo señalado, la asociación entre tipos de candidaturas 
y locación de conglomerados espaciales es una buena aproximación, pero dista 
de ser perfecta. Efectivamente, se encuentran a candidatas o candidatos con un 
perfil cercano como Castillo (primera y segunda vuelta), sin embargo, Lescano 
y Mendoza concentraron conglomerados alto-alto en el sur, mientras que otro 
grupo, como Fujimori, López Aliaga y De Soto concentraron conglomerados 
alto-alto en Lima y costa norte. No obstante, esta imagen deja de lado no solo 
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las regiones amazónicas, otro tipo de patrones geográficos y la homogeneidad 
de las zonas mencionadas (como ya se ha señalado), sino también los conglo-
merados que rompen con este patrón. 

En el análisis, se presentan conglomerados alto-alto de Mendoza en la costa 
norte y Lima, y conglomerados bajo-bajo para Mendoza y Lescano en el sur. 
Asimismo, conglomerados alto-alto para López-Aliaga fuera de Lima y la costa 
norte; conglomerados alto-alto en el sur y bajo-bajo en el norte y, finalmente, 
conglomerados alto-alto para Castillo en el norte y bajo-bajo en el sur.  

Finalmente, en términos más generales, el trabajo llama la atención sobre la 
presencia de dependencia espacial entre unidades territoriales en Perú cuando 
se estudian los resultados electorales presidenciales de 2021. Como consecuen-
cia, cualquier modelo estadístico que se implemente usando data desagregada 
a nivel subnacional no puede partir del supuesto generalizado en modelos de 
regresión y afines de que las observaciones son “independientes e idéntica-
mente distribuidas” o IDD (por sus siglas en inglés). Se necesitarán técnicas 
que incluyan esta parte territorial del proceso de generación de la data en los 
modelos. Algo similar podría decirse de estudios cualitativos: las posibles inte-
racciones entre unidades territoriales no deberían omitirse. 

De todo lo mencionado, varias preguntas quedan pendientes debido a las 
limitaciones del análisis. Como el estudio está limitado a las más recientes elec-
ciones presidenciales, queda pendiente estudiar cuáles eran los patrones geo-
gráficos en años anteriores y qué tan estables son en el tiempo. 

En la medida que el estudio es descriptivo y no explicativo, ¿cuáles son las 
causas de los núcleos cálidos, pero también de los núcleos fríos? ¿Estos patrones 
similares se generan por causas similares en las unidades territoriales o por la 
propagación o difusión de una unidad territorial a otra (Harbers e Ingram 
2019, 69)? ¿Por qué dentro de ciertas zonas más o menos coherentes se generan 
excepciones? ¿Por qué y cómo ciertos perfiles de candidaturas rompen con sus 
patrones geográficos en algunas provincias y distritos? 

Por último, sobre la agrupación de unidades territoriales disímiles, ¿por qué 
algunos distritos conforman valores atípicos? ¿Cuáles son las razones de que 
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estos patrones geográficos sean tan excepcionales en el país? A diferencia de lo 
que se encuentra en Perú, estudios sobre otros países muestran que estos valo-
res atípicos son más comunes. 
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Al momento de escribir este artículo, el 16 de junio de 2021, parece que las y 
los votantes peruanos han elegido a Pedro Castillo como su nuevo presidente 
en lugar de Keiko Fujimori. La segunda vuelta del 6 de junio fue tan ajustada 
que Castillo la ganó con solo el 50,13% o cerca de 44.000 votos de los más de 
18,5 millones emitidos en esta nación de 33 millones. 

Este veredicto tan estrecho se produjo después de un periodo de tres años 
en el que Perú tuvo tres presidentes, ninguno de ellos electo. La segunda vuelta 
conto con la participación de 74,6% de votantes habilitados. El resultado de 
este proceso dio cierre a la era más turbulenta en la historia política peruana 
desde la restauración de la democracia luego de que el autoritario presidente 
Alberto Fujimori, el padre de Keiko Fujimori, huyera del país y renunciara en 
noviembre de 2000.

Perú está entrando ahora en un periodo de gran incertidumbre a medida 
que se producen alegaciones de fraude electoral y la polarización política va de 
mal en peor. La legitimidad del gobierno recién elegido se ha visto dañada y las 
perspectivas de superar la reciente crisis política parecen sombrías. La demo-
cracia podría sufrir un descarrilamiento por parte de fuerzas autoritarias, en el 
peor de los casos, e incluso en el mejor de los casos tendrá que soportar mayor 
inestabilidad y la pérdida de aún más legitimidad a los ojos de la ciudadanía.

La segunda vuelta de junio se produjo después de las elecciones generales 
del 11 de abril para reemplazar al gobierno de transición que se había formado 
el 17 de noviembre de 2020, luego de que una crisis política hiciera que la pre-
sidencia cambiara de manos dos veces en una sola semana. Abril de 2021 era el 
mes previsto para esta elección. La crisis había comenzado con la decisión del 
Congreso de derrocar al presidente Martín Vizcarra cinco meses antes de las 
elecciones.1 Las protestas que estallaron en muchos lugares a la vez, algo que no 
se ve a menudo en Perú, rechazaron al “Congreso usurpador” y exigieron que el 
nuevo presidente, Manuel Merino, dimitiera. A la cabeza de las manifestacio-
nes sobresalieron las y los jóvenes peruanos, un grupo que no era conocido pre-
viamente por su movilización política. Como las protestas y la represión poli-
cial en respuesta a estos se habían vuelto virales en las redes sociales, Merino 

1	 El propio Vizcarra no había sido elegido presidente. Había sido electo para la primera vicepresidencia en 2016 
y había accedido a la presidencia cuando Pedro Pablo Kuczynski, que enfrentaba un juicio político, renunció en 
marzo de 2018.



285América Latina erupciona: Perú gira al populismo

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

(quien había estado en la fila para la presidencia nacional en virtud de su cargo 
como presidente del Congreso) tuvo que renunciar. Para ocupar su lugar, el 
Congreso eligió a uno de sus miembros, el centrista Francisco Sagasti, para 
encabezar una administración de transición. Así, se escribió otro capítulo del 
prolongado conflicto institucional entre los poderes Ejecutivo y Legislativo del 
gobierno peruano.

Este preocupante episodio, durante el cual la policía mató a dos jóvenes 
manifestantes e hirió a cientos más, fue el prefacio de la campaña electoral de 
2021 marcada por la apatía generalizada de la ciudadanía, la fragmentación 
electoral y una enorme incertidumbre. Si bien las campañas electorales perua-
nas en la década de 2000 habían sido notorias por su inestabilidad, impre-
visibilidad y alta fragmentación, esta elección superó todos los precedentes 
en ese sentido. Con diecinueve candidatas y candidatos compitiendo por la 
presidencia, las encuestas de opinión realizadas hasta una semana antes de la 
votación mostraron un empate estadístico entre cinco candidaturas que divi-
dieron aproximadamente la mitad de los votos, mientras que cerca de un tercio 
de las y los encuestados manifestaron que estaban indecisos o planeaban emi-
tir un voto nulo o voto en blanco. La conmoción fue generalizada cuando se 
contaron los votos del 11 de abril y un candidato de izquierda radical, Pedro 
Castillo, del partido Perú Libre (PL), ocupó el primer lugar con un 18,9%. 
La proporción de las y los encuestados que indicaron a las encuestadoras que 
tenían la intención de votar por este candidato había comenzado a aumentar 
tardiamente —solo una semana antes de las elecciones Castillo había estado en 
el sexto lugar con un 6,5%—, aumentando de manera constante en los últimos 
días de la campaña.

Maestro, líder sindical y rondero (miliciano de defensa local rural) de la sie-
rra del norte, Castillo se hizo conocido a nivel nacional por liderar una huelga 
de maestros de varios meses en el 2017 durante la cual rechazó la autoridad del 
sindicato nacional de maestros. El autodenominado marxista, Castillo, pro-
metió cambiar el modelo neoliberal por una “economía popular de mercado”, 
nacionalizando sectores estratégicos como la minería, revisando los contratos 
públicos firmados y priorizando el apoyo a la demanda interna.

Inspirándose en los ejemplos populistas de Evo Morales de Bolivia y Rafael 
Correa de Ecuador, Castillo también prometió cambiar la Constitución de 
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1993, para lo cual convocó la elección de una asamblea nacional. Además, se 
comprometió con desactivar instituciones constitucionalmente autónomas 
como el Tribunal Constitucional y la Defensoría del Pueblo, al tiempo que 
“corregiría” las acciones de las agencias reguladoras como las encargadas de 
supervisar el transporte y la educación superior. Esta intención declarada de 
interferir con los órganos independientes de rendición de cuentas horizontal 
deja en claro la falta de credenciales democráticas liberales de Castillo.

Como candidata de su partido Fuerza Popular (FP), Keiko Fujimori ter-
minó la primera ronda en segundo lugar con un 13,4%, seguida de cerca por 
el conservador radical Rafael López Aliaga con un 11,8%. En esta, su tercera 
candidatura a la presidencia de Perú, Fujimori hizo campaña con un discurso 
más autoritario y conservador, y prometió usar mano dura contra el crimen y el 
desorden, destacó los logros del gobierno autoritario de su padre y admitió abier-
tamente que usaría sus poderes presidenciales para indultarlo. Habló de los actos 
de corrupción y abusos a los derechos de su padre, delitos por los que ha sido 
debidamente condenado por los tribunales peruanos, como meros “errores”.

¿Cómo terminó un país que a fines de 2020 presenció movilizaciones masi-
vas imprevistas en apoyo de la democracia para solo unos meses después rea-
lizar una elección de segunda vuelta presidencial entre dos candidaturas de 
dudosas credenciales democráticas? ¿Cómo logró un candidato, que nunca ha 
ocupado un cargo electo, que proviene de una provincia periférica y que se pos-
tuló en una plataforma de izquierda radical, ganar la presidencia en un Perú 
supuestamente conservador y orientado al statu quo? Y, ¿cuál es el panorama de 
la democracia peruana en los próximos años?

En general, las elecciones de 2021 reflejan la persistencia de importantes 
tendencias que han caracterizado al sistema político peruano desde hace algún 
tiempo. Estas tendencias incluyen la extrema debilidad de los partidos políti-
cos existentes y la consecuente fragmentación del sistema de partidos, así como 
los hábitos de improvisación que han desarrollado los actores políticos en un 
contexto de preferencias políticas inestables y lealtades partidistas débiles. 
Junto a estas tendencias debe también considerarse el surgimiento esporádico 
de brechas socioeconómicas y territoriales superpuestas que enfrentan a Lima 
y las regiones costeras, más integradas a la economía exportadora, con las áreas 
periféricas menos integradas del país.
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Castillo es el candidato de esas zonas periféricas, pero por sí solas no fue-
ron suficientes para hacerlo presidente. Debe entenderse que la campaña de 
2021 se desarrolló en medio de una aguda crisis socioeconómica que cambió 
las prioridades de un grupo de la ciudadanía previamente mejor incorporado 
económicamente y, solo después de años de inestabilidad político-institucio-
nal que reconfiguraron el sistema político. Dentro de este nuevo escenario, la 
desafección y el descontento de las y los ciudadanos jugaron un papel impor-
tante en impulsar las preferencias electorales, dando nuevamente relevancia a 
las divisiones regionales y socioeconómicas que habían sido evidentes en los 
resultados de las elecciones de 2006 antes de ser oscurecidas por el crecimiento 
económico. El sistema de partidos fragmentado, mientras tanto, ayudó a las 
opciones más radicales y resonantes a ganar vida.

1.	 Mala sangre y escándalos de corrupción

Desde 2015, las y los peruanos han visto intensificarse las luchas de poder entre 
los poderes Ejecutivo y Legislativo del gobierno bajo la influencia de eventos 
externos que “impactan al sistema”. El primero de ellos fue el extenso escán-
dalo de corrupción internacional que surgió de las investigaciones de Lava 
Jato de Brasil y las investigaciones posteriores sobre los sobornos pagados por 
Odebrecht, el gigante conglomerado brasileño de construcción. El segundo y 
más reciente evento fue la pandemia de la COVID-19.

En 2011, Ollanta Humala, un anterior candidato populista de izquierda 
de la “periferia” de Perú, había derrotado por estrecho margen a Keiko Fuji-
mori en una segunda vuelta para la presidencia. Fuerza Popular, encabezado 
por Keiko Fujimori, conservó un bloque significativo de escaños en el Con-
greso unicameral de 130 miembros, sin embargo, comenzó a buscar esgrimir 
mecanismos poco utilizados para ejercer control legislativo sobre otras ramas 
del gobierno (Muñoz y Guibert 2016).

Cinco años después, el uso politizado de los mecanismos de control 
horizontal se intensificó después de que Fuerza Popular obtuviera 73 escaños 
en el Congreso mientras Keiko Fujimori sufría otra derrota presidencial por un 
estrecho margen, esta vez ante el neoliberal Pedro Pablo Kuczynski (Dargent 
y Muñoz 2016). Desde el principio, Fuerza Popular se erigió como una fuerza 
confrontacional e incluso obstruccionista. Este partido utilizó su mayoría para 
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censurar al ministro de Educación. Luego, en 2017, Fuerza Popular negó el 
voto de confianza primero al ministro de Economía y Finanzas, y luego a todo 
el gabinete. Nadie había previsto cuán implacablemente virulentos serían 
los fujimoristas del Congreso o cuán poco les importaría el rechazo público 
(Vergara 2018). Reglas institucionales inactivas y vagas se convirtieron en 
armas cuando la nueva administración y su oposición se enfrentaron en un 
juego de “hardball constitucional” (Levitsky y Ziblatt 2018) que puso a 
prueba las instituciones de la democracia peruana hasta sus límites (Paredes 
y Encinas 2020).

A primera vista, la dureza de la lucha parecía sorprendente, dado que 
Kuczynski era también de derecha y había apoyado a Fujimori sobre Humala 
en 2011. Sin embargo, el presidente neoliberal y tecnocrático se encontraba 
en el lado opuesto de una división que lo separaba del movimiento conser-
vador populista representado por Fuerza Popular (Meléndez 2019a). Ade-
más, si bien Fuerza Popular había logrado lo que parecía (según los estánda-
res del débil sistema de partidos de Perú) ser un progreso impresionante en la 
construcción de partidos (Levitsky y Zavaleta 2016), todavía no se había 
vuelto lo suficientemente coherente e institucionalizado como para contar con 
horizontes de largo plazo al tomar decisiones (Vergara 2018). A partir de 
2016, Fuerza Popular aún incluía como candidatas y candidatos a una serie de 
independientes, cada uno con una agenda individual y un conjunto de inte-
reses, cuyas acciones eran difíciles de predecir para los líderes del partido, y 
mucho menos de controlar.

Lo que hizo que el “hardball” entre el Legislativo y el Ejecutivo fuera aún 
más difícil fue el shock exógeno, que llegó solo seis meses después de la toma de 
posesión de Kuczynski en julio de 2016, del escándalo Lava Jato-Odebrecht. 
En diciembre de 2016, funcionarios de Odebrecht llegaron a un acuerdo con 
el Departamento de Justicia de Estados Unidos en el que la empresa admitió 
que había ofrecido comisiones ilícitas a funcionarios públicos en doce países 
como parte de un plan para ganar grandes contratos en infraestructura. Las 
y los fiscales peruanos iniciaron inmediatamente investigaciones basadas 
en estas admisiones que estaban sacudiendo el establishment de América 
Latina desde la República Dominicana y México hasta Chile y Argentina 
(González-Ocantos 2021).
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Los enfrentamientos entre los poderes Ejecutivo-Legislativo rápidamente 
se entrelazaron con las acusaciones de corrupción, que se estaban haciendo 
contra los políticos tanto dentro como fuera del poder y en todas las ramas 
del gobierno. Al principio, cuando las sospechas parecían centrarse princi-
palmente en los expresidentes Humala y Alejandro Toledo (2001-2006), las 
y los fujimoristas y otros en el Congreso vieron la oportunidad de desacredi-
tar a estos rivales mientras protegían a sus propios líderes. Curiosamente, sin 
embargo, estos esfuerzos fueron contraproducentes (González-Ocantos 
2021). Las y los legisladores nunca pudieron controlar el grupo de trabajo judi-
cial a cargo del caso, en parte porque algunos de sus aliados en el Poder Judi-
cial se vieron implicados en otro escándalo de corrupción nacional conocido 
como el caso de los Cuellos Blancos. Sin escudos políticos que las obstaculiza-
ran, las investigaciones de Odebrecht terminaron implicando al expresidente 
Alan García (1985-90, 2006-11), quien se suicidó en abril de 2019 cuando un 
juez ordenó su detención. Keiko Fujimori fue puesta bajo arresto preventivo 
en octubre de 2018 y no obtuvo la libertad bajo fianza hasta mayo de 2020, 
después de la pandemia. Con ella en prisión, FP y los fujimoristas perdieron 
parte de su influencia en el Congreso y también en el ámbito judicial (Ponce 
de León y García Ayala 2019).

El caso Odebrecht eventualmente llegó a implicar también a Kuczynski, 
lo que le dio al Congreso una excusa para acusarlo y finalmente condujo a su 
renuncia en marzo de 2018, después de menos de dos años como presidente.2  
Al asumir la presidencia desde el cargo de primer vicepresidente, Vizcarra se 
centró en la anticorrupción como medida para ayudarlo a enfrentarse al Con-
greso y obtener apoyo público para sí mismo como presidente reformista. En 
diciembre de 2018, obtuvo la abrumadora aprobación de las y los votantes en 
un referéndum constitucional para reformar el órgano de gobierno del Poder 
Judicial Nacional, prohibir que los partidos utilicen fondos privados para com-
prar publicidad política durante las campañas (solo se permite la financiación 
pública) y prohibir la reelección consecutiva de los miembros del Congreso.

El éxito del referéndum aumentó la popularidad de Vizcarra y asestó un 
duro golpe a la legislatura obstruccionista. Sin embargo, la contienda entre 

2	 Para información detallada sobre este convulsionado episodio, refiérase a Vergara (2018) y Ponce de León y García 
Ayala (2019).
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ambos poderes no terminó ahí. En 2019, Vizcarra creó una comisión de exper-
tas y expertos para recomendar nuevas reformas políticas. Una mayoría del 
Congreso se resistió a aprobar los proyectos de ley que el Ejecutivo presentó de 
acuerdo con la mayor parte de las recomendaciones de esta comisión, agudi-
zando las tensiones entre los poderes aun más. En septiembre de 2019, Vizca-
rra usó su poder constitucional para disolver el Congreso después de que este 
último intentó nombrar a seis nuevos miembros del Tribunal Constitucional a 
pesar de las invocaciones presidenciales para hacer más transparente y respon-
sable el proceso utilizado para seleccionar a aquellos juristas (Vizcarra inter-
pretó esto como una segunda muestra de desconfianza del Congreso durante 
su gobierno, lo que desencadenó la disolución). Al enviar a casa a la mayoría de 
Fuerza Popular en el Congreso, a la espera de nuevas elecciones, Vizcarra privó 
a Keiko Fujimori de su bastión institucional.

Vizcarra respetó los procedimientos establecidos para manejar la crisis y no 
concentró el poder, de esa manera aseguró la continuidad de la democracia 
(Paredes y Encinas 2020). Este fijó nuevas elecciones legislativas para el 
26 de enero de 2020 y se apegó a ese calendario. Solo diecinueve de los 130 
legisladores “disueltos” se postularon para la reelección, y, de esos, solo dos 
ganaron, ambos reconocidos opositores de los fujimoristas que habían domi-
nado la legislatura anterior (Dargent y Rousseau 2021). En particular, 
Fuerza Popular sufrió un duro golpe pues sus escaños se desplomaron de 72 a 
15. Cinco nuevos partidos obtuvieron representación. Acción Popular (AP), el 
partido más grande en el nuevo Congreso fracturado, obtuvo solo 25 escaños.

Sin embargo, incluso con la desaparición de la mayoría fujimorista persis-
tió el enfrentamiento entre ambos poderes del Estado. Además de estar frag-
mentado, el Congreso también estaba poblado por políticos de segundo nivel 
propensos a la influencia de grupos de interés particulares. Vizcarra, que había 
optado por no presentar una lista en las elecciones, pronto se encontró en nue-
vos conflictos con una serie de legisladores inexpertos y una serie de intereses 
privados. Buscando ganar la batalla por la opinión pública mientras la pan-
demia de la COVID-19 devastaba la economía, el Congreso aprobó varias 
medidas populistas que invadieron la competencia exclusiva del Ejecutivo para 
definir iniciativas de gasto. Dado que el nuevo Congreso había sido elegido 
para terminar con el mandato de cinco años de su predecesor disuelto y que la 
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Constitución prohíbe disolver el Legislativo en el último año de su mandato, el 
arma que Vizcarra había utilizado en 2019 estaba fuera de su alcance. La enva-
lentonada legislatura lo desafió una y otra vez (Dargent y Rousseau 2021).

En noviembre de 2020, en medio de la escalada del conflicto institucional, 
nuevas filtraciones a la prensa de las investigaciones de Odebrecht insinuaban 
un acuerdo con el fiscal que exponía a Vizcarra por haber aceptado sobornos 
cuando fue gobernador en el sur de Perú de 2011 a 2014 (Romero 2020). Aun-
que el presidente mantuvo un apoyo mayoritario en las encuestas de opinión, 
una supermayoría de 105 miembros del Congreso lo derrocó el 9 de noviembre 
al declarar vacante la presidencia debido a la “incapacidad moral permanente” 
del titular. El presidente del Congreso, Manuel Merino, asumió el cargo de 
presidente interino, pero las protestas masivas en todo el país lo obligaron a 
renunciar después de solo cinco días. Luego, el Congreso eligió entre sus filas 
a un nuevo presidente de transición (Sagasti) que no había votado a favor de la 
destitución de Vizcarra.

Durante esta crisis político-institucional se incubaron dos cambios impor-
tantes que arrojan luz sobre las elecciones de 2021 y otros dos que son relevan-
tes para evaluar las perspectivas de la democracia en Perú. En primer lugar, la 
ciudadanía se había alejado aún más del sistema político al ver cómo progre-
saba el choque de poderes en medio de escándalos de corrupción y una grave 
crisis de la economía y la salud pública. En segundo lugar, esta ciudadanía 
alienada se siente incluso menos inclinada que antes a votar por las y los can-
didatos del establishment, lo que amplía aún más la brecha de representación. 
En tercer lugar, el nuevo periodo presidencial comienza con el Congreso que, 
a pesar de su legitimidad perdida, es más fuerte que antes en relación con el 
Poder Ejecutivo (Paredes y Encinas 2020; Dargent y Rousseau 2021). 
Finalmente, los episodios de conflicto institucional, sin mencionar la división 
de la derecha entre fujimoristas y no fujimoristas, debilitaron lo que había 
sido una fuerte coalición de tecnócratas y élites económicas alineadas detrás 
de un consenso neoliberal. Incluso, antes de la segunda vuelta de junio, una 
mayoría en el Congreso ya había comenzado a desafiar ciertos fundamentos 
institucionales del régimen neoliberal que ha sido, desde la década de 1990, 
la principal fuente de continuidad en un sistema político que de otra manera 
sería inestable (Vergara y Encinas 2016).
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2.  La primera vuelta: (más) fragmentación 

Las y los peruanos de todo el país y de todas las condiciones sociales estuvieron 
pendientes de cada giro de los enrevesados y caóticos eventos de noviembre 
de 2020, pero una vez que las diecinueve candidaturas presidenciales y veinte 
listas del Congreso comenzaron a presentarse oficialmente en diciembre, el 
interés público se desvaneció. La carrera electoral se desarrolló en una nube de 
indiferencia cívica. La campaña siguió adelante, pero muchas y muchos votan-
tes permanecieron desconectados y no eligieron un candidato para respaldar. 
A fines de marzo de 2021, un récord del 30% sostuvo que seguía indeciso o 
planeaba emitir votos nulos o en blanco.

A muchos votantes simplemente no les gustó nada de lo que se ofrecía. 
Apenas una semana antes de la votación del 11 de abril, las encuestas mostra-
ron cinco candidaturas en un empate estadístico por el primer lugar (algunas 
de estas personas variaba de una encuesta a otra). La candidatura de Castillo 
había comenzado a ganar terreno, pero parecía estar detrás del grupo superior, 
con alrededor del 6,5% de probables votantes como respaldo electoral.

La última semana de campaña fue insoportable. La ley peruana prohíbe la 
publicación de encuestas preelectorales. Las encuestas circularon a través de 
canales privados a los que solo tenían acceso las y los mejor conectados. Estas 
encuestas sugerían que Keiko Fujimori y el economista y autor Hernando de 
Soto eran los favoritos, pero captaron también destellos de Castillo que se 
adelantaba rápidamente a la izquierda cuando ganó casi el 13% en un simu-
lacro de votación el 10 de abril. La mayor parte del país, que no está al tanto 
de las encuestas privadas, se sorprendió por el total obtenido por Castillo en 
la primera vuelta dado que consiguió casi el 19% de los votos válidos. Al día 
siguiente, a medida que avanzaba el conteo electoral oficial, los resultados con-
firmaron que Fujimori —una persona a quien el 70% de votantes, según indi-
caron a mediados de marzo a las encuestadores, nunca apoyarían— se dirigía a 
su tercera segunda vuelta presidencial desde 2011.3 

¿Qué puede explicar por qué esta primera vuelta, en gran parte aburrida, 
terminó con un final tan impactante? Para empezar, la primera vuelta confirmó 

3	 Para mayor información revise https://www.ipsos.com/sites/default/files/ct/news/documents/2021-03/situa-
cion_%20politica.pdf
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que la desafección ciudadana, ya alta para los estándares regionales (Carrión 
et al. 2018), había alcanzado el nivel más alto visto desde la transición demo-
crática de 2000. Después de cinco años de escándalos de corrupción y enfren-
tamientos políticos, ninguna candidatura pudo provocar el tipo de apoyo que 
alguna vez fue una característica de la política peruana. Las y los peruanos evita-
ron aún más a los políticos y sus partidos. En este sentido, el estatus de Castillo 
como un recién llegado cuya candidatura cobró impulso al final de la carrera 
probablemente lo ayudó. Sin embargo, incluso él recibió una porción de la vota-
ción en la primera vuelta considerablemente menor (24,3%) que la recibida por 
quién ocupó el tercer lugar en las elecciones presidenciales de 2001. En las elec-
ciones presidenciales desde el 2001 hasta la de 2016, las tres principales candi-
daturas de la primera ronda obtuvieron un porcentaje de votos válidos total que 
promedió un poco menos del 80% de todos los votos válidos emitidos. En 2021, 
los tres primeros puestos juntos obtuvieron solo el 45%.

Junto con la desafección, la fragmentación partidista extrema contribuyó 
a la escala de la desconexión ciudadana respecto a la campaña electoral. En 
ausencia de partidos organizados, ni conservadores ni izquierdistas ni centris-
tas pudieron coordinar. Esta incapacidad para coordinar fue particularmente 
notable en la derecha que dividió su apoyo en seis candidaturas que juntas 
sumaron alrededor del 45% de los votos válidos. Esto es sorprendente consi-
derando que la división de la derecha en las elecciones de 2016 fue en parte 
responsable del drama político que vino después. Sin partidos que alargaran 
sus horizontes temporales, la derecha no pudo proteger sus propios intereses.

Esta mayor fragmentación de la derecha se produjo después de cinco años 
durante los cuales las cuestiones sociales, incluida la igualdad de género y los 
derechos LGBTQ, se habían convertido en temas de controversia acalorada 
e incluso duras disputas. Tras el castigo electoral de 2020 al fujimorismo por 
iniciar y escalar la crisis institucional, apareció una alternativa conservadora 
en la forma del candidato de extrema derecha Rafael López Aliaga. Este ter-
minó tercero el 11 de abril con un 11,8%, unos cientos de miles de votos detrás 
de Fujimori. Castillo y Yonhy Lescano de Acción Popular (9%) pueden ser 
radicales y progresistas en política económica, pero comparten una postura 
profundamente conservadora en temas sociales.
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Irónicamente, las divisiones de la derecha ayudaron al fujimorismo a llegar 
a la segunda vuelta. A diferencia de otras opciones políticas menos arraigadas, 
el fujimorismo tiene un bastión de leales partidarias y partidarios que impul-
saron la candidatura de Keiko Fujimori a lo largo de la contienda. Probable-
mente, Fujimori consiguió convencer a algunas y algunos votantes de derecha 
que habían estado considerando a López Aliaga o incluso a De Soto (7,5%), 
pero que se habían sentido desanimados a votar por estos debido a sus actua-
ciones mediocres en los debates. Fujimori también pudo haber ganado los votos 
de algunos que la veían como el baluarte más fuerte contra lo que consideraban 
la amenaza de que Castillo se convirtiera en presidente.

Por último, las restricciones a las campañas electorales relacionadas con la 
pandemia también fueron importantes. En Perú, a diferencia de los anuncios 
políticos o las redes sociales, los mítines y otros eventos de campaña permiten 
a las y los candidatos conectarse personalmente con sus votantes y persuadirlos 
de manera más efectiva (Muñoz 2019). Este también pareció ser el caso en 
esta elección. Los dos candidatos que mostraron menos respeto por las restric-
ciones de reunión pública, Castillo y López Aliaga, fueron los que más subie-
ron en las encuestas hacia el cierre de la campaña electoral.

Las protestas de noviembre de 2020, contra la asunción de Merino a la pre-
sidencia interina, no terminaron siendo decisivas para la carrera. Estas pro-
testas ocurrieron cuando la elección ya había sido convocada y sus reglas esta-
blecidas, sin dejar espacio para que nuevos actores pasaran a formar parte de 
ella. En segundo lugar, a pesar de las altas expectativas de la nueva generación 
que se había levantado durante las protestas, lo cierto es que las movilizacio-
nes habían sido más reactivas que proactivas, con participantes sin experiencia 
que se sumaban espontáneamente por rabia y coordinaban solo a través de las 
redes sociales. En tercer lugar, y más importante, las y los candidatos que no 
habían estado involucrados en la destitución de Vizcarra y que, por lo tanto, 
podrían haberla capitalizado convertiéndola en una cuestión de agenda, de 
hecho, optaron por no centrar sus campañas en ello. Por impopular que haya 
sido el acceso de Merino a la presidencia, el panorama de los partidos está tan 
fracturado que los que respaldaron la expulsión de Vizcarra no necesariamente 
sufrieron en las urnas por haber adoptado esa postura. Las y los fujimoristas, 
las y los opositores más vociferantes de Vizcarra, sumaron nueve escaños en las 
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elecciones y ahora tienen un total de dos docenas de escaños, lo que convierte a 
Fuerza Popular en el segundo partido individual más grande del Congreso. Su 
bloque es superado en tamaño solo por los 37 escaños que el partido de Casti-
llo, Perú Libre, obtuvo en esta, su primera elección.

3.	 Hacia la segunda vuelta 

Si bien la desorganización partidista es importante, el “elefante en la sala” es 
obviamente la crisis agravada que ha estado sufriendo Perú y que ha hecho que 
muchos votantes estén dispuestos a correr riesgos con la esperanza de cambiar 
una situación que los ha estado afectando personalmente y de manera nefasta 
(Weyland 2004). En este sentido, las elecciones de 2021 se asemejan a las 
elecciones de 1990, cuando un Perú azotado por la hiperinflación y la violencia 
maoísta de la insurgencia de Sendero Luminoso había optado por un clásico 
candidato forastero llamado Alberto Fujimori, entonces un ingeniero agrícola 
poco conocido (Cameron 1994).

El impacto de la pandemia de la COVID-19 en la sociedad peruana ha sido 
nada menos que traumático. Perú ha experimentado una de las tasas de mortali-
dad más altas del mundo por la enfermedad y, de hecho, ha sufrido la mayor can-
tidad de muertes por cada mil personas de cualquier país de América Latina. La 
elección coincidió con el inicio de una segunda ola de la COVID, que se incre-
mentó en Perú durante abril de 2021. Las caídas en el producto bruto interno 
y el empleo relacionadas con la COVID que ha experimentado Perú se encuen-
tran entre las más pronunciadas del mundo; el país tiene ahora la tasa de pobreza 
más pronunciada de la región (Viale 2020). Después de años de un crecimiento 
económico razonablemente positivo, cada día más peruanos y peruanas descu-
bren que deben aunar recursos solo para asegurarse sus alimentos. 

Como era de esperar, entonces, detrás de las preferencias electorales cam-
biantes, y especialmente de una nueva voluntad de arriesgarse con un extraño 
como Castillo, se esconde un descontento profundo y creciente. El crecimiento 
económico que había oscurecido las divisiones socioeconómicas y territoria-
les después de las elecciones de 2006 se había tambaleado,4 lo cual dejó estas 

4	 Las elecciones de 2006 también se caracterizaron por una profunda división socioeconómica y territorial. En esa con-
tienda, un candidato nacionalista y de izquierda radical (Humala) fue derrotado por un candidato que prometía un 
cambio responsable consistente con el neoliberalismo (García). Para más información, revise McClintock (2006).
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divisiones claramente expuestas una vez más (Muñoz 2021). Votantes desen-
cantados y desapegados buscaron entre las y los candidatos de centro-izquierda 
al generador de cambio más probable, y se decidieron a finales de la carrera 
electoral por Castillo. De hecho, las encuestas mostraron que una proporción 
significativa de votantes indecisos hasta las últimas dos semanas de la campaña 
eran peruanos que estaban más abajo en la escala del estatus socioeconómico y 
los menos interesados en la política. Estas y estos votantes llevaron a Castillo 
primero a la segunda vuelta y luego a una victoria electoral.

En medio de la compleja crisis de las instituciones, de la COVID y de lo que 
la cuarentena y otras medidas para prevenir esta enfermedad le ha generado a la 
economía peruana dependiente de las exportaciones, las divisiones regionales 
y de clase socioeconómica se han reafirmado con un cierto matiz de venganza. 
La división territorial es especialmente marcada. El mapa de los resultados de la 
segunda vuelta revela al Perú “periférico” que mayoritariamente favorece a Cas-
tillo mientras que Lima (en términos demográficos una gran conurbación que 
alberga alrededor del 30% de la población nacional), cinco distritos electorales 
costeros y dos en la Amazonía votaron por Fujimori y la defensa del statu quo 
neoliberal. El mapa de la segunda vuelta de 2021 se parece mucho al mapa de 
2006 (Hidalgo 2021). Pero mientras que, en 2006, cuando los precios de las 
materias primas subieron y la economía floreció, una mayoría concentrada en las 
zonas costeras votó a favor de mantener el statu quo, la crisis agravada en la que 
se encuentra Perú quince años después ha inclinado la balanza a favor del cam-
bio exigido por aquellas personas que viven en el resto del territorio nacional. 

Castillo representó al descontento que la crisis agravada ha engendrado al 
dar voz a un discurso populista que pinta a los ricos desalmados y a la clase 
política corrupta vinculada al capital como enemigos del pueblo y sus intere-
ses. Prometió convocar una asamblea constituyente “para gestar una Consti-
tución que tenga color, olor y sabor a pueblo” (El Comercio 2021). Incluso 
amenazó con desactivar las instituciones autónomas que no respeten la volun-
tad del “pueblo”. Como dijo, si “este Gobierno va al Tribunal Constitucional y 
este falla en contra del pueblo, vamos a desactivar en el acto el TC y el tribunal 
siguiente tiene que ser elegido por mandato popular, así como todos los jueces 
y fiscales” (El Comercio 2021). Aunque Castillo luego ofreció garantías de 
que no desactivaría este tribunal si fuera elegido, las preocupaciones sobre las 
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credenciales democráticas de Perú Libre crecieron con la publicación de una 
grabación de audio de 2020 en la que se puede escuchar a un legislador electo 
por este partido afirmar: “somos socialistas y nuestro camino hacia una nueva 
constitución es un primer paso. Si tomamos el poder, no lo dejaremos ir. Con 
todo el respeto que merecen usted y sus pelotudeces democráticas, nuestra idea 
es quedarnos y establecer un proceso revolucionario en el Perú” (Redacción 
RPP Noticias 2021).

El discurso populista de Castillo fue eficaz para movilizar a los votantes en 
su mayoría más pobres y rurales, en parte debido a su tendencia a identificarse 
con sus humildes modales y orígenes personales. Este encarnaba las esperanzas 
de un cambio que por fin favorecería al “pueblo”. Esta estrategia le permitió 
consolidar un “piso” sólido de apoyo del 40% durante la segunda vuelta a pesar 
del carácter descaradamente improvisado de su campaña, su inclinación por 
la autocontradicción y el desempeño mediocre que él (y su equipo de “exper-
tos”) exhibió en los debates oficiales.5 Sin embargo, su estrategia populista no 
logró ganar suficientes votantes indecisos como para darle algo parecido a una 
cómoda victoria, y en cambio lo ha dejado (en el mejor de los casos) arrastrán-
dose en el cargo con la más pequeña de las mayorías.

Mientras tanto, Fuerza Popular desplegó una campaña de miedo muy agre-
siva, y llamó a las y los peruanos a unirse contra la amenaza del “comunismo” 
y defender la democracia y las libertades individuales, incluida la propiedad 
privada. Esta retórica nacionalista e incluso macartista estuvo acompañada de 
varias oleadas de fake news. Esta campaña de miedo fue apoyada activamente 
por hombres de negocios que pagaron por grandes vallas publicitarias ilumina-
das y otras formas de mensajes que advierten a la gente contra los peligros del 
comunismo. Con base en esta estrategia de miedo, Keiko Fujimori logró politi-
zar una fractura de clases sociales y congregar a votantes de centroderecha que 
la veían con escepticismo y habían apoyado a otros candidatos durante la pri-
mera vuelta. En las encuestas, el apoyo a Fujimori comenzó a aumentar lenta, 
pero constantemente, con su mayor respaldo concentrado principalmente en 
Lima y los sectores socioeconómicos medios y altos. Al darse cuenta de que los 

5	 El video completo del debate de su equipo de expertos está disponible en https://www.youtube.com/
watch?v=kRlcp5SYnyo&ab_channel=DiarioElComercioVideos
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sectores más pobres permanecían impasibles, Fuerza Popular durante las últi-
mas dos semanas de la campaña comenzó a prometer todo tipo de incentivos 
económicos, incluido un “bono de oxígeno” por valor de unos $ 2.500 a todas 
las familias que habían perdido a alguien por culpa de la COVID.

Tanto Castillo como Fujimori optaron por hacer campaña de formas que 
convirtieron al modelo económico en el centro de un enfrentamiento polari-
zador que fue retratado como una cuestión de vida o muerte. Ninguno de los 
candidatos hizo ningún esfuerzo por trasladarse al centro. Tampoco se tomó 
la agenda democrática y reformista que se había defendido en las calles en 
noviembre de 2020 lo suficientemente en serio como para ir más allá de meros 
gestos, como firmar un juramento de apoyo a la democracia que los grupos de 
la sociedad civil habían redactado y pedido a las candidaturas que respalda-
ran formalmente (Ayma 2021). Finalmente, esta falta de voluntad compartida 
para hacer algo más que gestos para moderarse puede haber hecho más daño a 
Keiko Fujimori —quien, después de todo, es miembro del establishment polí-
tico— que a la candidatura declaradamente outsider de Castillo. En una elec-
ción tan reñida, un compromiso más creíble con la democracia podría haber 
influido en un número significativo de antifujimoristas (estar en contra de los 
Fujimori es una identidad política negativa importante en Perú) (Meléndez 
2019) para dejar de lado sus recelos y votar por ella. En cambio, Fujimori endu-
reció su retórica y trajo de vuelta a la palestra a viejas figuras fujimoristas como 
parte de su equipo técnico, pasos que pueden haber alejado a suficientes anti-
fujimoristas maleables como para costarle la presidencia por tercera vez en una 
década (Dargent y Muñoz 2016; Levitsky 2011).

El tramo final de la segunda vuelta estuvo angustiosamente emparejado. El 
apoyo de Keiko Fujimori siguió aumentando lentamente. Encuestas no publi-
cadas tomadas el día anterior a las elecciones mostraron un empate estadístico 
con ventaja de Fujimori. Los miembros de las clases altas y fujimoristas que 
tenían conocimiento de esta información creían que habían ganado la elec-
ción. El problema llegó más tarde cuando se cerraron las urnas y el conteo 
rápido de votos de Ipsos mostró a Castillo como líder de la contienda, lo cual 
contradijo las encuestas a boca de urna. A medida que pasaban las horas, una 
competencia al filo de la navaja comenzó a tomar protagonismo, con Castillo a 
la cabeza, por poco más de un cuarto de punto porcentual.
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La élite económica y social entró en pánico. Informes falsos sobre lo que 
los “comunistas” (Perú Libre es un partido declaradamente marxista-leninista, 
aunque Castillo dice que no es comunista) harían una vez en el poder, como 
quitarle las casas a la clase media y prohibir todo tipo de importaciones valio-
sas, inundó las redes sociales. Esto incluyó noticias falsas sobre supuestas tác-
ticas fraudulentas de PL, así como llamados a las fuerzas armadas para tomar 
el poder antes de que los “comunistas” pudieran hacerlo (Ministerio de 
Defensa 2021). Fue en este contexto crítico que Keiko Fujimori convocó 
una conferencia de prensa en la que alegó fraude electoral, y sostuvo que “ha 
habido una estrategia de Perú Libre para distorsionar o retrasar los resultados 
que reflejan la voluntad popular”.6 Luego Fuerza Popular inició procedimien-
tos para anular el conteo de votos de más de setecientas mesas electorales (cada 
una con alrededor de doscientos votos) concentradas en áreas de bajos ingresos 
que apoyaron a Castillo. Pero solo 134 de ellos cumplieron con el plazo legal 
(Red Investigativa Regional 2021), lo que está siendo disputado por los 
abogados de FP. Esta disputa se prolongó. Ambas partes han realizado mítines 
y protestas. Aunque hasta ahora estos han sido pacíficos, existe preocupación 
porque los seguidores de Fuerza Popular han protestado contra algunos fun-
cionarios electorales que se encontraban en sus hogares, lo que claramente es 
una forma de intimidación (Salazar 2021).

Con el 100% de los resultados, Castillo ganó las elecciones por 44.058 
votos. Sin embargo, al momento de escribir este artículo (el 16 de junio), las 
y los peruanos todavía esperaban la confirmación oficial de quién gobernará 
durante los próximos cinco años. Tendrán que seguir esperando, además, hasta 
que las autoridades electorales se pronuncien sobre los cientos de recursos que 
solicitan la nulidad del escrutinio. Mientras tanto, existe la preocupación de 
que este asunto se salga de control.

4.	 Más problemas por delante

Ahora que la votación ha terminado y el proceso electoral está llegando a 
su fin, ¿qué sigue? Las perspectivas de la democracia peruana parecen som-
brías. El mayor perdedor de las elecciones de 2021 fue el centro reformista y 

6	 La conferencia completa se encuentra en el siguiente enlace: https://www.youtube.com/
watch?v=782bWeC4otY&ab_channel=ElB%C3%BAhope
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democrático. Ese centro ahora está desprovisto de organización social y repre-
sentación política. Se puede esperar que las tendencias y los grupos de interés 
no democráticos disfruten de una libertad mucho mayor para hacer valer sus 
demandas en medio de una intensa polarización. Contener a estos grupos será 
una lucha cuesta arriba.

Los niveles sin precedentes de solicitudes de anulación de las elecciones sig-
nifican que la proclamación oficial de resultados aún puede llevar semanas. 
Mientras tanto, existe un ambiente político tenso y temores de violencia. A la 
derecha, líderes, élites y candidatos de Fuerza Popular cuestionan las decisio-
nes de las autoridades electorales. Algunos en Fuerza Popular han pedido una 
nueva elección, mientras que otros, incluso, han dicho que los militares debe-
rían intervenir. A la izquierda, Perú Libre está desplegando una estrategia legal 
para defender los votos de Castillo, mientras que el propio Castillo permanece 
mayormente en silencio. Recientemente, Castillo dijo brevemente a la prensa 
que él y su partido esperan pacientemente la certificación oficial del resultado, 
pero agregó que “no vamos a permitir que se siga discriminando el voto del 
pueblo” (Viguria 2021).

Incluso si se confirma la victoria de Castillo en la segunda vuelta, la inesta-
bilidad política continua sigue siendo un riesgo grave. Castillo es un outsider 
improvisado con un estilo de liderazgo inestable. Si ganó la elección (lo que 
parece probable al momento de escribir este artículo), fue más a pesar de sus 
fallas que debido a sus aciertos. Castillo se presentó como candidato invitado 
de Perú Libre, que de hecho es el partido socialista registrado de Vladimir 
Cerrón. Cerrón tuvo que extender esta invitación luego de no lograr sellar una 
alianza electoral con el partido Nuevo Perú de Verónika Mendoza. Cerrón, un 
exgobernador regional de Junín que ha sido sentenciado por cargos de corrup-
ción, no pudo postularse debido a su condena legal. Un médico marxista de 
formación cubana, Cerrón es claramente mucho más radical que Castillo y 
quedan dudas sobre si podría terminar radicalizando al gobierno electo en vir-
tud de la influencia que puede ejercer como el verdadero jefe del bloque par-
lamentario de Perú Libre. En cuanto a Castillo, aún tiene que demostrar que 
posee algún tipo liderazgo significativo en Perú Libre.

El Congreso, aunque fragmentado, sigue siendo potente como institución, 
y existe el fantasma persistente de la vacancia de Vizcarra sobre la base de una 
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cláusula de incapacidad moral poco clara. Habiendo expulsado a un presidente 
de esta manera, ¿considerará el Congreso la idea de darle a otro el mismo trato 
cuando las relaciones entre el Legislativo y el Ejecutivo se vuelvan tensas una 
vez más, como es probable que suceda? Si bien Castillo puede reunir suficien-
tes votos (si se mantiene su alianza con Cerrón y se pueden obtener algunos 
votos adicionales de la oposición) para bloquear un procedimiento de vacan-
cia como el que se usó para destituir a Vizcarra, la derecha aún tiene muchos 
escaños que puede utilizar para desestabilizar al gobierno o para ganar el juego 
político a medio plazo.

A la posibilidad de éxito de las maniobras del Congreso para declarar la 
vacancia de la presidencia y la amenaza de tendencias autoritarias que emanan 
de segmentos de la derecha, se debe agregar el riesgo de que Castillo cum-
pla sus promesas populistas y use los poderes de la presidencia para esposar 
o manipular los “balances” institucionales del sistema. ¿Propondrá él, por 
ejemplo, buscar una asamblea constitucional por medios extrainstitucionales? 
¿Podría incluso tratar de cerrar el Congreso, como hizo Vizcarra, por moti-
vos posiblemente dudosos de censura para desencadenar la elección de una 
legislatura más de su agrado? ¿Podría intentar interferir con el Poder Judi-
cial? Aunque no se pueden descartar las incursiones de Castillo por estas vías 
autoritarias, sus posibilidades de éxito dependerán más de su capacidad para 
movilizar un apoyo sostenido en las calles, incluidas las de Lima, una hazaña 
difícil de lograr en Perú.

Si se intensifican los disturbios civiles y las protestas, como bien podría suce-
der, ¿cuál será la respuesta de un servicio de policía nacional que aún lucha por 
recuperar la legitimidad que perdió por el uso excesivo de la fuerza durante las 
protestas de noviembre de 2020? Más reacciones policiales exageradas serían 
un desastre, pero también lo sería una fuerza policial demasiado intimidada y 
desmoralizada para proteger a ciudadanas y ciudadanos inocentes, mantener 
el orden básico y dar un paso firme entre las facciones callejeras enojadas antes 
de que puedan lastimarse entre sí. La crisis institucional entre las y los políti-
cos civiles ya es bastante mala, pero si se extiende hasta succionar los órganos 
armados de la seguridad nacional —la policía y hasta el ejército—, se verá con 
pesar que los sucesos en Perú aún tienen más margen para empeorar.
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[Resumen] En los últimos años, las redes sociales se han convertido en una herramienta fundamental en 
las campañas electorales. Específicamente, Twitter® se ha vuelto un canal de comunicación de campaña 
de vital importancia, ya que permite generar opinión, dar a conocer propuestas y posicionar candida-
turas. El presente trabajo investiga cómo las y los once precandidatos con mayor intención de voto a la 
presidencia de Colombia llevaron a cabo la comunicación en Twitter® durante el Paro Nacional de abril 
de 2021. En aquella comunicación entre las y los precandidatos a la presidencia y las y los potenciales 
votantes, los sentimientos que se generan como respuesta a esa interacción tienen un impacto sobre las 
emociones. Con el paquete tidytext de R se analizaron un total de 18.093 tuits para las once cuentas 
verificadas de las y los precandidatos a la presidencia seleccionadas en Twitter® y, específicamente, los 
2.700 tuits que están relacionados con temas de coyuntura general sobre el paro nacional. Esto permitió 
establecer la relevancia de aquellos temas en la comunicación de las y los precandidatos a la presidencia. 
Además, se pudo entender qué sentimientos y emociones generaron esas comunicaciones en las y los 
potenciales votantes. 

[Palabras clave] Campañas electorales, precandidatos, Twitter®, sentimientos, emociones, elecciones 
presidenciales.
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[Abstract] In recent years, social networks have become a fundamental tool in electoral campaigns. 
Specifically, Twitter® has become a campaign communication channel of vital importance, since it allows 
to generate opinion, make proposals known and position candidates. This paper investigates how the 
eleven pre-candidates with the highest vote intention for the presidency of Colombia employed Twitter® 
in their communications during the National Strike of April 2021. In such communication between 
presidential pre-candidates and potential voters, the feelings generated in response to such interaction 
have an impact on emotions. Using R’s tidytext package, a total of 18,093 tweets were analyzed for the 
eleven verified accounts of the selected presidential pre-candidates on Twitter® and, specifically, 2,700 
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1.	 Introducción

En Colombia, las campañas electorales se rigen por la Ley 130 de 1994. Según 
el artículo 24 de esta normativa, las campañas electorales tienen una duración 
de noventa días hasta la fecha de la elección, tiempo habilitado para la propa-
ganda electoral. Sin embargo, como se ha venido gestando en las últimas elec-
ciones, las redes sociales han cumplido un rol fundamental en las campañas 
al permitir que estas comiencen antes y se prolonguen. Asimismo, el uso de 
estas herramientas permite la interacción directa con la ciudadanía y  que se 
establezcan temas de agenda.

Las redes sociales permiten incrementar los flujos de información entre las 
y los precandidatos y las y los votantes, entrar en debates, discutir, lanzar noti-
cias (muchas veces noticias falsas), hablar de temas trascendentes e intrascen-
dentes, mostrarse en la candidatura y en su vida personal, entre otros. Como 
indican Manfredi, González y Biojó (2019), la inclusión de nuevas tecnologías 
ha generado que parte de la competencia electoral se realice en escenarios no 
tradicionales. De esta manera, se combinan las formas tradicionales de hacer 
campaña electoral con esos escenarios no tradicionales representados mayor-
mente por las redes sociales. Es decir, las redes sociales se posicionan como un 
nuevo espacio de competencia electoral donde hay interacciones más directas y 
personales entre las y los precandidatos a la presidencia y sus potenciales votan-
tes durante un periodo mayor al que estipula la ley electoral.

Si bien lo anterior puede ser positivo en términos de posicionamiento1 (tér-
mino proveniente del marketing que implica el espacio electoral que la o el 
candidato pretende ocupar en escenario electoral) de las candidaturas y de sus 
propuestas de campañas, también, hace visibles a aquellas que requieren mayor 
reconocimiento, nacionaliza el voto (Jones y Mainwaring 2003) y per-
mite la interacción con prodestinatarios o seguidores o contradestinatarios o 
adversarios. Por lo general, el objetivo será llegar a aquellas personas indecisas 
sin filiación política partidaria y a su voto de opinión, muchas veces visto como 
el símbolo de la independencia de espíritu (Gutiérrez 1995), o a aquellas y 

1	 Armstrong y Kotler (2003) definieron el posicionamiento como la forma como las y los consumidores definen 
el producto con base en sus atributos importantes. Es el lugar en donde el producto ocupa la mente de las y los 
consumidores, en relación con los productos de la competencia.
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aquellos que votan por continuidad o cambio, o a las y los indignados, incluso, 
llegar a las y los votantes abstencionistas.

A fines de abril de 2021 en Colombia se inició un paro nacional que duró 
más de un mes, en el cual hubo acontecimientos y situaciones muy violentas. 
Comenzó el 28 de abril del 2021 como un movimiento espontáneo de ciuda-
danas y ciudadanos, movidos por varios grupos sociales de diversa índole en 
que las redes sociales jugaron un papel relevante en la convocatoria. El paro 
tenía como objetivo frenar la reforma tributaria presentada por el ejecutivo 
nacional. Varios aspectos son relevantes en relación con la comunicación de los 
precandidatos presidenciales, el uso de redes sociales y los sentimientos de la 
ciudadanía. El primero, es que varios días después del paro se decidió no avan-
zar en la reforma tributaria, lo cual fue percibido como un triunfo de los mani-
festantes, quienes en vez de disolver el paro siguieron agrupados cambiando 
el eje y objetivo. Otros temas sensibles y preocupantes fueron la reforma al 
sistema de salud, la reactivación económica, el empleo, la educación y la falta 
de oportunidades para los jóvenes. 

El segundo aspecto a considerar son las redes sociales, especialmente Twit-
ter, y el papel que estas cumplieron para agrupar y convocar a las y los jóvenes, 
pero también para hacer visibles los abusos por parte de la policía y los militares 
que en muchos casos reprimieron de forma desmedida. Varias organizaciones 
de derechos humanos y los medios internacionales comenzaron a prestar aten-
ción a este tema por la visibilidad lograda en las redes. El tercer aspecto, y no 
menos importante, es que tanto los partidos opositores al gobierno nacional, 
como algunos miembros del partido de gobierno, se manifestaron en contra de 
la falta de diálogo y voluntad de resolución del conflicto. 

Consecuentemente, el paro nacional se convirtió en un tema de agenda 
pública, ciudadana y de medios, sumamente relevante, que también permitió a 
las y los precandidatos presidenciales tomar posiciones en torno a la violencia 
vivida e instrumentalizar el paro nacional en su comunicación de campaña. 
Por lo tanto, es un punto de referencia clave para la compresión de las posi-
ciones políticas y las comunicaciones de las y los precandidatos presidenciales. 
Esto a efectos de examinar los sentimientos que aquellas comunicaciones han 
generado en la ciudadanía.
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Ad portas de un año electoral y con más de treinta precandidaturas a la pre-
sidencia (Semana 2021), en una campaña que durará mucho más de un año, 
interesa saber qué reacciones en términos de sentimientos positivos y negati-
vos, y, consecuentemente, qué emociones producen aquellas comunicaciones 
durante esta interacción entre las y los precandidatos y las y los votantes. Para 
esto, se tendrá en cuenta las y los primeros once precandidatos en intención 
de voto que aparecen en las últimas encuestas. El objetivo es entender cómo 
ha sido la comunicación en Twitter® de las y los precandidatos a la presiden-
cia 2022 en Colombia, en el marco del paro nacional del 28 de abril y qué 
sentimientos ha producido aquella comunicación en la ciudadanía. Es decir, 
los sentimientos que se generan como respuesta a esa interacción entre las y 
los candidatos y las y los votantes tienen un impacto sobre la percepción de 
estos últimos, ya sea positivo o negativo. No se pretende medir la intención de 
voto o cómo esta comunicación impacta en esta pues faltan varios meses para 
la elección, y las decisiones de las y los votantes suelen ser dinámicas y varían 
dependiendo de la coyuntura. 

Esta investigación se ha estructurado de la siguiente manera: introducción 
conceptual y pregunta de investigación, revisión de la literatura sobre eleccio-
nes, redes sociales y sentimientos y emociones, conceptos clave que sustentan el 
estudio. Luego, este estudio presenta una metodología, las variables empleadas 
y las características de los datos. Los resultados, la discusión y las conclusiones 
cierran el artículo.

2.	 Discusión teórica

2.1	 Elecciones presidenciales en Colombia 

La tradición bipartidista en torno a los partidos liberal y conservador ha domi-
nado la escena política durante gran parte del siglo XX (Duque 2020). En 
la década de los 90, el sistema político colombiano vivió un cambio institu-
cional importante plasmado en la nueva Constitución Política en 1991, que 
buscaba romper con las prácticas decimonónicas en la política de Colombia. 
Esto se reflejó en ajustes al sistema electoral a partir de modificaciones norma-
tivas sobre la creación de partidos, los tipos de candidatura, la fórmula para su 
elección, entre otras reglas consecuentes con este espíritu de apertura democrá-
tica, lo que permitió la inclusión de nuevas opciones en la arena política (Pino 
2017; Gutiérrez 2001).
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Esta apertura generó un espacio propicio para que las fuertes divisiones inter-
nas de los partidos tradicionales busquen una expresión propia, que se empeza-
ron a cristalizar como nuevas organizaciones políticas. Adicionalmente, el cam-
bio institucional introdujo las candidaturas independientes, quienes, amparadas 
en el apoyo de un Grupo Significativo de Ciudadanos (GSC), fueron avaladas  
vía firmas. En relación con la elección presidencial, cabe destacar la introducción 
de un sistema de doble vuelta o ballotage (Duque 2019).

Durante la primera década del nuevo milenio, luego de un poco más de 
tres ciclos electorales, la apertura había significado un crecimiento despro-
porcionado de opciones políticas. Este crecimiento exacerbado, sobre todo, 
para una circunscripción uninominal como la presidencial (ver Gráfico 1) 
dio como resultado un sistema político hiperfragmentado (Albarracín 
et al 2018; Gutiérrez 2007). El sistema poseía una importante inestabi-
lidad política debido a que las nuevas fuerzas políticas muchas veces no logra-
ban consolidarse en el escenario político, y algunas desaparecían después del 
primer intento de presentarse a la pugna electoral o luego de un periodo de 
gobierno (Losada y Liendo 2015). Esto se sumó a una suerte de despoliti-
zación del electorado en relación con las dos fuerzas políticas tradicionales que 
fueron cediendo terreno ante las nuevas formas de organización política que sí 
fueron consolidándose.

Gráfico  1

Tipos de candidaturas para las elecciones presidenciales, 1990-2022

Fuente: Elaboración propia.
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Esta situación condujo a que en 2003 se produjera la primera reforma electo-
ral, la cual introdujo elementos2 que buscaban contener un poco este desbor-
damiento político. Posteriores reformas (2007 y 2011) buscaron fortalecer la 
figura de los partidos en el ámbito político y las dinámicas de competencia 
electoral. Recientemente, la reforma de 2011 permitió presentar candidaturas 
como resultado de coaliciones entre dos o más organizaciones políticas.

Si bien estudios muestran que estos ajustes tuvieron mayor repercusión en 
las elecciones a los cuerpos colegiados a nivel nacional (congreso) (Rodríguez 
y Botero 2006) o un débil, casi nulo, impacto en el ámbito subnacional tanto 
a nivel regional-departamental (Abadía 2016; Milanese et al. 2016) como 
a nivel local-municipal (Albarracín y Milanese 2021), las elecciones pre-
sidenciales colombianas permiten también una lectura particular de este pro-
ceso. Para las próximas elecciones se prevén candidaturas de todos los tipos. Por 
un lado, hay candidatas y candidatos que obtienen el aval de un partido para 
presentarse como la o el candidato de esta organización. Por otro lado, están 
las candidaturas que surgen desde la base social y se presentan por medio de 
un movimiento político. También se encuentran candidaturas independien-
tes que buscan un puesto a través de la recolección de firmas. Finalmente, se 
encuentran las y los candidatos que representan una coalición política en las 
que confluyen expresiones de las anteriores formas organizativas.

Las próximas elecciones presidenciales de 2022 son un ejemplo de este 
proceso no solo por el amplio número de aspirantes al cargo de presidente (a 
octubre de 2021 fueron 30 los aspirantes), sino también por las formas como 
buscan formalizar su candidatura. Se encuentran registrados a participar ocho 
candidaturas por partidos políticos,3 doce se presentan por firmas como Gru-
pos Significativos de Ciudadanos (GSC), un movimiento político y, por el 
momento, ya figuran dos coaliciones, pero con tendencia a aumentar en las 
próximas semanas.4 

2	 Las reformas se produjeron en temas vinculados con la lista electoral, umbral legal, fórmula electoral y sobre la 
organización y el funcionamiento interno de los partidos (Batlle y Puyana 2013).

3	 Los partidos Liberal Colombiano (dos), Nuevo Liberalismo (dos), Centro Democrático (tres) y Alianza Verde 
(cuatro posibles candidaturas) se encuentran en consultas internas, pues aún no han llegado a un acuerdo sobre su 
candidatura final.

4	 Ver detalle en el Anexo 1.
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Para concluir, es importante mencionar brevemente el fenómeno del abs-
tencionismo que para las elecciones presidenciales oscila entre los extremos 
de 66% en 1994 (primera vuelta) y 41% en 1998 (segunda vuelta) con un 
promedio nacional de 53%. El abstencionismo es una variable importante 
al analizar las elecciones en Colombia. Este fenómeno se define como la no 
participación en el acto de votar por parte de quienes tienen el derecho a 
hacerlo; en otras palabras, dejar de asistir a las urnas teniendo la edad para 
votar (Caicedo 2015; García y Cantor 2018). Sobre el tema, se puede 
afirmar que el abstencionismo y el voto en blanco son expresiones de desinterés 
por la política, pero que están motivadas por distintas razones a nivel indivi-
dual (García y Cantor 2018). En términos electorales, si bien se espera que 
las redes sociales contribuyan a generar interacción más directa con las y los 
votantes que los motive a ir a las urnas, ha sido muy complejo trasladar aquella 
interacción entre las y los candidatos y las y los votantes a las urnas, y hacerlo 
efectivo en votos. No obstante lo anterior, es importante considerar el absten-
cionismo como un fenómeno estructural, que se explica desde las garantías 
institucionales más que por la acción individual (Caicedo 2015), así como un 
termómetro del funcionamiento de la democracia (Milanese et al. 2016).

2.2	 Redes sociales y campañas electorales

La literatura ha avanzado en el estudio de las redes sociales y su impacto en los 
procesos políticos. Varios trabajos han analizado el uso de las redes sociales en 
la comunicación electoral y las campañas electorales (Aragón et al. 2013; 
Jungherr 2014). Aquellos estudios han abarcado diferentes perspectivas 
como la competencia entre candidatos (Carsey et al. 2011), las influencias 
de los actores políticos (Box-Steffensmeier et al.  2009), la retórica en las 
campañas electorales (Fridkin y Kenney 2011; Geer 2012), entre otras. El 
uso de las redes sociales ha revolucionado la forma cómo las y los candidatos 
y los gobiernos se comunican con la ciudadanía (Manfredi y González-
Sánchez 2019) y, como canal fundamental de comunicación electoral, tam-
bién permite inferir la posición política de los actores. Esto las ha vuelto una 
herramienta relevante para aspirantes a cargos de elección popular, gracias a su 
versatilidad e inmediatez a la hora de comunicar un mensaje a los potenciales 
votantes (Manfredi et al. 2019). En el caso colombiano, el uso de redes 
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sociales ha crecido en los últimos años (58,4 accesos a internet móvil por cada 
100 habitantes en el primer trimestre de 2020) (MinTIC 2020). 

En la presente investigación se analizará la comunicación de las y los pre-
candidatos a la presidencia 2022 de Colombia en Twitter®. De acuerdo con 
López Meri (2015), Twitter® ha sido incorporado como un mecanismo esencial 
en la estrategia de comunicación de los actores políticos. Adicionalmente, es 
un canal de comunicación digital basado en la transmisión de mensajes cortos 
(microblogging) que permite reacciones inmediatas de otros usuarios. La capa-
cidad que tiene Twitter® para comunicar en tiempo real lo convierte en uno de 
los principales canales para establecer un vínculo con las fuentes de informa-
ción de primera mano (Latonero y Shklovski 2011; Hughes y Palen 
2012), por medio de una comunicación directa y horizontal entre usuarios 
(Schultz et al. 2011).

El uso de Twitter® en campañas electorales ha ganado importancia por 
diversas razones. Algunas apuntan a que esta red es un valioso termómetro 
social con el que se identifican los principales temas y las tendencias políticas, 
se logra posicionamiento e incluso permite intuir el desarrollo de ciertos even-
tos políticos (López 2015). También sirve para dar a conocer una versión más 
humana de los actores políticos (López 2016) que se expresa en un tipo de 
contenido informal. 

2.3	 Sentimientos y emociones

La investigación sobre emociones parte de la necesidad de entenderlas por su 
capacidad de amplificar comportamientos que comunican distintos deseos y 
anhelos (Plutchik 1988). Busca identificar en las opiniones de las personas 
elementos de juicio de valor sobre algún asunto en particular por medio de 
técnicas de procesamiento del lenguaje natural y la lingüística computacional 
(Ordoñez et al. 2016).

Las emociones se van creando en las interacciones con otras personas y 
estas se expresan de diferentes maneras. Así, las interacciones en redes sociales 
constituyen un mecanismo generador de sentimientos, tanto positivos como 
negativos que se formulan a través de emociones en redes sociales. Aquellas 



Luciana C. Manfredi, Adolfo A. Abadía y Juan Tomás Sayago

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

318

Elecciones 20 (22), 2021

emociones se pueden apreciar en la reacción a una comunicación, a través de 
un “me gusta”, un retuit, una respuesta o entrar en una discusión con aquellas 
personas que se encuentran en la misma red. Las emociones se resumen en 
ocho básicas: confianza, alegría, anticipación, sorpresa, tristeza, enfado, asco y 
miedo (Plutchik 2001; Mohammad y Turney 2013), las cuatro primeras 
asociadas a emociones positivas mientras que las cuatro restantes a negativas. 
Las emociones pueden ser rastreadas a partir de ciertos términos en la comu-
nicación oral y escrita (Mohammad y Turney 2013); es decir, del uso de un 
léxico determinado (Kleres 2011). Por esta razón, resulta interesante anali-
zar la relación que existe entre la comunicación de las y los precandidatos a la 
presidencia de Colombia 2022 y las emociones que genera aquella comunica-
ción en Twitter®.

3.	 Metodología y datos 

Este estudio exploratorio reúne un total de 18.093 tuits provenientes de las 
cuentas verificadas en Twitter® de las y los once precandidatos con mayor 
intención de voto a la presidencia de Colombia 2022. Al momento de realizar 
este estudio, existen aproximadamente treinta precandidaturas a la presiden-
cia. Sin embargo, para construir la muestra, se han escogido a las o los once 
primeros de acuerdo con las últimas encuestas de Polimétrica5 y de Invamer.6  

Estos tuits fueron recolectados utilizando el paquete de R, academictwitteR 
(Barrie y Ho 2021). Este paquete de R utiliza permisos adjudicados a miem-
bros de la comunidad académica que investigan estos tópicos.

5	 Mayor información disponible en cifrasyconceptos.com/productos-polimetrica/
6	 Mayor información disponible en valoraanalitik.com/wp-content/uploads/2021/08/encuesta-invamer-1.pdf
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Se eligen los tuits relacionados con los siguientes temas teniendo en cuenta las 
subsiguientes keywords: educación, corrupción y seguridad, reforma tributaria, 
paro nacional, derechos humanos, empleo, calidad de vida, vida digna, equi-
dad, desigualdad, reactivación económica, empleo, reforma de salud y temas 
sociales. La selección de los temas se relaciona con la coyuntura del Paro Nacio-
nal del 28 de abril de 2021 y de los subsiguientes días, y se basó en las palabras 
más utilizadas en la cobertura de los hechos en los medios gráficos más relevan-
tes de Colombia. Se tuvieron en cuenta todos los tuits que incluyeron algunas 
de estas palabras.

El seguimiento a las cuentas verificadas seleccionadas se realizó en el periodo 
que abarca desde el 1 de marzo hasta el 30 de setiembre de 2021. Aquel periodo 
contempla un momento antes, durante y después del paro nacional. De un 
total de 18.093 tuits provenientes de las cuentas verificadas en Twitter® de las y 
los once precandidatos con mayor intención de voto a la presidencia de Colom-
bia 2022, se seleccionaron 2.700 tuits que abordaron los temas seleccionados.

3.1	 Variables de la investigación

La información que se utilizó se articula en dos categorías para dar cuenta del 
nivel de visibilidad de las y los usuarios seleccionados para el estudio (ver Tabla 2).

Perspectiva Variable Medición

Visibilidad

Seguidores Número de seguidores

Tuits Número de tuits

Me gusta Número de tuits marcados como “me gusta”

Comunicación de 
campaña

Issues de campaña Total de keywords con alto número de repeticiones

Sentimientos/emociones Tuits con palabras asociadas a un sentimiento/ 
emoción

Fuente: Elaboración propia.

Tabla  2

Resumen de variables de estudio
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3.1.1  Visibilidad

En esta categoría se encuentran elementos que no se pueden considerar como 
acciones políticas en sí mismas (Manfredi et al. 2019), pero sirven como 
una aproximación a la influencia que un usuario puede alcanzar a ejercer en 
esta red social. En el estudio se tienen en cuenta el número de seguidores, el 
número de tuits publicados y el número de tuits marcados como “me gusta”.

3.1.2  Comunicación de campaña

a)	 	Issues de campaña: principales temas de campaña que resultan centra-
les en la comunicación, que definen la propuesta general de campaña 
con la que se identifica un candidato o candidata. Para esto, se toman 
en cuenta las keywords con una frecuencia inusual (word count strate-
gies) en el lenguaje natural de las y los políticos en Twitter® (Correa y 
Camargo 2017).

b)	 	Sentimientos/emociones: exploración del contenido de los tuits para 
extraer el sentido y clasificar de manera sistemática el mensaje del autor 
o autora. Se utilizan bases de palabras, también conocidas como léxico 
afectivo, a saber: SEL lexicon (Plaza-del-Arco et al. 2018) o NRC 
Emotion Lexicon (aka EmoLex) (Mohammad 2017), que clasifican 
la intensidad afectiva de las palabras y las asocia con un sentimiento 
(Mohammad y Turney 2013; Mohammad 2016; Jockers 2021). 
Con el empleo de esta metodología, se pueden clasificar los tuits en posi-
tivos y negativos y, a partir de las palabras usadas, se puede identificar 
una emoción como alegría, confianza, miedo, tristeza, ira, anticipación 
o aversión y sorpresa. Se define la emoción más relevante en cada tuit 
por medio de un algoritmo del teorema de Bayes, en que cada tuit que 
responde a la probabilidad P(H|X), estima la probabilidad de que cada 
palabra sea asignada a un sentimiento.
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Donde H representa los atributos del tuit (o palabras), X, el grupo de sen-
timientos y la P(X|H) es la probabilidad de tener una palabra o atributo aso-
ciado a cada sentimiento dentro del tuit.

4.	 Análisis y resultados

En el periodo de análisis, el paro y la reforma tributaria llegaron a ser los temas 
más importantes para las y los candidatos que toman posición y se alinean con 
las perspectivas de los grupos más cercanos. El wordcloud en el Gráfico 2 mues-
tra los temas que más mueven, en general, las y los candidatos. El paro nacional 
que inició el 28 de abril, en respuesta a la reforma tributaria, ha sido un asunto 
central. Sin embargo, la salud, la seguridad, los derechos humanos, los impues-
tos y la pobreza se mantienen dentro de la esfera de los temas abordados por las 
y los precandidatos. Por ello, se deduce que la agenda de las campañas electora-
les se alinea con la agenda pública y política de coyuntura.

Como se indicó anteriormente, Colombia en la actualidad tiene un sistema 
de partidos políticos muy fragmentado. Esto se evidencia con la presencia de 
treinta precandidatas y precandidatos a la presidencia en las elecciones a cele-
brarse en 2022. Entre las y los precandidatos y partidos políticos, muchos se 
alinean a la centroderecha, entre ellos el partido de gobierno y cercanos a este, 

Gráfico  2

Wordcloud de las palabras más usadas por las y los precandidatos

Fuente: Elaboración propia.
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otros a la centroizquierda, como el Polo Democrático y su principal exponente, 
Gustavo Petro (precandidato con la mayor intención de voto de acuerdo con 
las últimas encuestas consultadas).7 Asimismo, han aparecido varias alianzas 
partidarias y de movimientos de ciudadanas y ciudadanos que se autodenomi-
nan de centro. 

Evidentemente, el centro puede ser estratégicamente importante para mos-
trar las diferencias con el actual gobierno, muy desgastado y con muy baja apro-
bación en gestión, pero también permite mostrar la diferencia con la izquierda, 
muy asociada al conflicto interno y a la guerrilla. La gran diferencia puede verse 
entre las y los precandidatos que son ideológicamente más cercanos al partido 
de gobierno, que resaltan el rechazo al paro y a las diferentes manifestacio-
nes, como los bloqueos y la importancia de la seguridad. En contraste, las y los 
precandidatos que representan la oposición al gobierno resaltan como temas 
relevantes la reforma tributaria, el derecho al paro, los derechos y la salud. 

Alejandro Gaviria aparece como un outlier con no tan clara posición res-
pecto al paro, pero eso se explica porque entró a la campaña mucho más tarde 
que el resto. Antes del paro, se desempeñaba como rector de la Universidad 
de los Andes y sus posiciones, aunque sí tienen relevancia política, no pueden 
catalogarse como comunicación de campaña. 

En el Gráfico 3 se observan las palabras más utilizadas por cada uno de las 
y los once precandidatos que lideran la intención de voto como: la seguridad, 
la reforma tributaria y de salud, el paro nacional, el empleo y otras. También 
se distinguen entre aquellas o aquellos precandidatos más cercanos al gobierno 
nacional en los que predominan las alusiones al paro nacional y aquellas o 
aquellos precandidatos de oposición en los que predominan las palabras que 
aluden a la reforma tributaria y la reforma de salud. 

7	 Encuesta polimétrica de Cifras y Conceptos publicada en setiembre de 2021 y el Invamer Poll publicado en agosto 
de 2021.
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Como muestra el Gráfico 4, los mensajes en promedio siguen tendencias 
de apoyo o rechazo al paro nacional, por lo que toman una clara posición polí-
tica al respecto. Adicionalmente, se observa que precandidatas y precandidatos 
cercanos al gobierno tienen promedios bajos o hasta negativos desde finales 
de abril hasta finales de mayo y luego sus promedios suben nuevamente. Asi-
mismo, se observa nuevamente una caída, cuando se descubrió el escándalo 
de corrupción del Ministerio de Tecnologías de la Información y Comunica-
ciones (MinTic)8 (Bohorquez 2021), que volvió a evidenciar problemas de 
corrupción en el gobierno. 

Respecto a las y los precandidatos de grupos de la oposición, se puede evi-
denciar que siguen un comportamiento de menores cambios en el promedio de 
sus mensajes en el tiempo. Se destaca un comportamiento ligeramente opuesto 
al evidenciado por las y los precandidatos cercanos al gobierno. Esto indica que 
sus mensajes al público tienden a distanciarse y alejarse. Sin embargo, estas ten-
dencias no son tan acentuadas para los grupos que se catalogan como “centro”. 

Estas tendencias muestran que los mensajes entre los grupos se compor-
tan en direcciones opuestas, es decir, cada candidata o candidato se enfoca 
en plantear argumentos que se comportan en la misma tendencia al grupo al 
que pertenece. De esta forma, las y los candidatos progobierno reaccionaron 
negativamente hacia el paro por las diferentes demostraciones en este, mien-
tras que las y los candidatos de oposición no tomaron posiciones tan negativas 
ante esa situación.

8	 Escándalo desatado por las irregularidades en la presentación de garantías bancarias por parte de la Unión Tem-
poral Centros Poblados, contratistas del proyecto, que permitió a la entonces ministra Karen Abudinen acceder a 
un adelanto de 70 mil millones de pesos, de un contrato firmado con el Ministerio de las TIC por un total de 1,07 
billones de pesos que buscaba garantizar el acceso gratuito al servicio de Internet inalámbrico WiFi a comunidades 
rurales. Este episodio tuvo tal trascendencia que llevó al presidente Duque a solicitar la renuncia a la ministra de 
esta cartera.
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Este gráfico también muestra que la comunicación política en los tuits recurre 
a un lenguaje que apela a sentimientos positivos, lo que se puede apreciar al ver 
que en la mayoría de las cuentas observadas la evolución de la puntuación ocu-
rre dentro de la zona positiva, es decir, por encima del eje horizontal. Esto da 
cuenta de una frecuencia significativa al uso de palabras en torno a las emocio-
nes básicas positivas (confianza, alegría, anticipación y sorpresa). Aunque aún 
es muy temprano para sostener que se están produciendo campañas electorales 
en todo el sentido de la palabra, sí podría afirmarse que esta fase preelectoral se 

Fuente: Elaboración propia.

Gráfico  4

Puntuación promedio de los tuits por precandidata o precandidato

agaviriau AlejandroChar EnriquePenalosa FicoGutierrez

ingrodolfohdez JERobledo juanmanuelgalan MariaFdaCabal

OLZuluaga petrogustavo sergio_fajardo

Meses

Pu
nt

ua
ci

ón

4 -

0 -

-4 -

4 -

0 -

-4 -

4 -

0 -

-4 -

Apr	 Jul	 Oct	 Apr	 Jul	 Oct	 Apr	 Jul	 Oct	

Apr	 Jul	 Oct	



327Twitter, sentimientos y precandidatos presidenciales. 
Comunicación en tiempos de paro nacional

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (22), 2021

está desenvolviendo en un entorno político relativamente sereno. Los mensajes  
aún no son contestatarios, tampoco son tan agresivos en el tono ni caracteri-
zados por relaciones tipo amigo-enemigo como pudo experimentarse en las 
pasadas elecciones presidenciales cuando el tema del proceso de paz y el cum-
plimiento de su acuerdo constituía una fuente de alta polarización política. 

Esto último puede encontrar explicación en la alta cantidad de aspiran-
tes al cargo, cuestión que provoca que en las estrategias de comunicación del 
momento prime la búsqueda de puntos en común (posibles alianzas con diver-
sos grupos y sectores sociales), sin hablar aún en términos de coaliciones. Por 
otro lado, la carga negativa asociada a la experiencia relacionada con la pande-
mia por el COVID-19 puede también estar calando en el discurso político de 
las y los precandidatos a la presidencia, quienes buscan presentar un mensaje 
esperanzador y optimista, de reactivación económica y encuentro social, y, 
sobremanera, de un retorno a la normalidad de las dinámicas cotidianas.

5.  Conclusiones

El presente trabajo de carácter descriptivo muestra hacia dónde se avanza en la 
campaña electoral a la presidencia de Colombia 2022. Para empezar, se partió 
de un escenario con gran cantidad de partidos políticos y movimientos socia-
les, con treinta precandidatas y precandidatos a la presidencia que comenza-
ron hace varios meses a hacer campaña en redes sociales, específicamente en 
Twitter®, y parece que la misma será muy larga. 

Se observa que el escenario, a pesar de tener tantas precandidatas y tantos 
precandidatos, carece de propuestas políticas claras y la mayoría de la comu-
nicación en Twitter® se relaciona con el paro nacional. Por otro lado, puede 
apreciarse a partir del análisis de las palabras utilizadas para comunicarse que 
las y los candidatos tienen posibilidad de establecer agendas y que presentan 
convergencias o divergencias con el gobierno nacional en el tratamiento de 
esos temas. Es decir, esto muestra que la contienda política se moverá hacia 
tendencias en direcciones opuestas en torno a los temas propios de la agenda. 
Aparentemente se verá un escenario similar al de 2018 con una contienda elec-
toral muy polarizada, una ciudadanía estresada y, seguramente, un escenario 
de segunda vuelta.
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Por último, en relación con los sentimientos y emociones, se puede afirmar 
que las y los candidatos han decidido llevar las banderas de sus grupos políti-
cos y, aunque no se maneje un mensaje generalizado, se puede observar una 
tendencia común.

En investigaciones futuras se espera continuar aportando a este campo de 
estudio de la comunicación política, específicamente a la comunicación de 
gobierno, y explorar la interacción de los gobiernos locales, departamentales y 
nacionales en otros fenómenos de alta efervescencia social como lo representó 
el paro nacional en 2021. Se podría profundizar en la comunicación política 
de gobierno en un periodo de crisis como puede ser la atención a un asunto tan 
neurálgico como la pandemia por la enfermedad de la COVID-19.
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6.	 Anexos

Candidatos Partido/Movimiento Tipo

Gustavo Petro Colombia Humana + Unión Patriótica Coalición

Alexánder López Maya Polo Democrático Alternativo PDA Partido

Arelis Uriana Movimiento Alternativo Indígena y 
Social Movimiento

Roy Leonardo Barreras Alianza Democrática Amplia + GSC 
La Fuerza de la Paz Coalición

Francia Márquez GSC Soy Porque Somos GSC

Ángela María Robledo GSC Estamos Listas GSC

Rodolfo Hernández GSC Liga de Gobernantes 
Anticorrupción GSC

Jorge Enrique Robledo Partido Dignidad Partido

Alejandro Gaviria GSC Colombia Tiene Futuro GSC

Sergio Fajardo GSC Compromiso Ciudadano GSC

Enrique Peñalosa GSC Colombia Posible GSC

Federico Gutiérrez GSC Creemos Colombia GSC

John Milton Rodríguez Colombia Justa Libres Partido

Consulta interna (5 opciones): Paloma 
Valencia, Josué Alirio Barrera, Rafael Nieto, 
Óscar Iván Zuluaga y María Fernanda Cabal

Centro Democrático Partido

Miguel Ceballos GSC Transformación y Unión GSC

Luis Pérez GSC Colombia Piensa en Grande GSC

Julián Rodrigo Álvarez GSC Colombia Sostenible GSC

Juan Carlos Echeverry GSC Vamos Pa’ Lante GSC

Consulta interna (4 opciones): Camilo 
Romero, Jorge Londoño, Iván Marulanda y 
Carlos Amaya

Partido Alianza Verde Partido

Juan Fernando Cristo GSC En Marcha GSC

Consulta interna (3 opciones): Mauricio 
Cárdenas, Ubeimar Delgado y David Barguil Partido Conservador Colombiano Partido

Anexo  1

Tipo de candidaturas a la presidencia de Colombia 2022
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Consulta interna (2 opciones): Luis Fernando 
Velasco y Eduardo Verano Partido Liberal Colombiano Partido

Consulta interna (2 opciones): Juan Manuel 
Galán y Rodrigo Lara Nuevo Liberalismo Partido

Elaboración propia.
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[Resumen] Transcurrieron diez años del debut del sistema de primarias abiertas simultáneas y obliga-
torias (PASO) —elemento central de la LeyNº 26.571— a las que debe someterse toda aquella o todo 
aquel que aspire a competir en los comicios nacionales, con voto obligatorio para la totalidad de las y los 
ciudadanos registrados y con carácter vinculante y eliminatorio para los partidos. Las PASO se estrena-
ron para las elecciones presidenciales y legislativas de 2011. Posteriormente, se emplearon en los comicios 
presidenciales y parlamentarios de 2015 y 2019, y en los de renovación legislativa de 2013 y 2017. En 2021 
se han vuelto a celebrar para las elecciones parlamentarias de medio término. 
Esta normativa se instauró teóricamente con el objeto de fortalecer y democratizar a los partidos, resta-
blecer su centralidad en la escena política y transparentar las vías de acceso al poder. En este trabajo se 
pasó revista por la discusión establecida en torno al cumplimiento o no de las metas originarias a diez 
años de la primera aplicación de las PASO. Se concluye que los resultados observados no son acordes con 
los objetivos propuestos inicialmente.

[Palabras clave] Primarias Abiertas Simultáneas y Obligatorias (PASO), elecciones legislativas, Argen-
tina, legislación electoral.

[Title] Promises, expectations, and results ten years after the debut of the PASO

[Abstract] Ten years have passed since the debut of the open, simultaneous and mandatory primaries 
(PASO) —core element of Law Nº 26,571— with which all those who aspire to compete in national 
elections must comply with a mandatory vote for all registered citizens with a binding and eliminatory 
nature for the parties. The PASO was first employed for the 2011 presidential and legislative elections. 
Subsequently, the presidential and parliamentary elections of 2015 and 2019 and the legislative renewal of 
2013 and 2017 used them. In 2021, they have been held again for the mid-term parliamentary elections.
This regulation was theoretically established to strengthen and democratize the parties, re-establish their 
centrality in the political scene and make the avenues of access to power transparent. This work reviewed 
the discussion around the fulfillment or not of the original goals ten years after the first application of 
the PASO. It concludes that the results observed are not following the initially proposed objectives.

[Keywords] Simultaneous and mandatory open primaries (PASO), legislative elections, Argentina, 
electoral legislation.
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1.	 Introducción  

Transcurrieron diez años del debut del sistema de primarias abiertas simultá-
neas y obligatorias (PASO) en Argentina, a las que debe someterse toda aque-
lla o todo aquel que aspire a competir en los comicios nacionales, con voto 
obligatorio para la totalidad de las y los ciudadanos registrados y con carácter 
vinculante y eliminatorio para los partidos. Las PASO —elemento central de 
la Ley Nº 26.571, sancionada en 2009— se estrenaron para las elecciones pre-
sidenciales y legislativas de 2011. Posteriormente, se emplearon en los comi-
cios presidenciales y parlamentarios de 2015 y 2019, y en los de renovación 
legislativa de 2013 y 2017. En 2021 volvieron a celebrarse para las elecciones 
parlamentarias de medio término, en un contexto peculiar signado por la pan-
demia de la COVID-19, que implicó la alteración del cronograma originario y 
la limitación en los recursos de movilización ciudadana.  

Esta normativa se instauró teóricamente con el objeto de fortalecer y 
democratizar a los partidos, restablecer su centralidad en la escena política y 
transparentar las vías de acceso al poder. El instrumento de primarias abier-
tas fue promovido en Argentina en 2002, cuando el sistema de partidos se 
encontraba fragmentado y la consigna predominante era “que se vayan todos” 
(Berensztein 2019; Fraga 2019; Page 2019). Siete años más tarde, las y 
los impulsores de la legislación actual sostuvieron que, pese al avance y tiempo 
transcurrido desde entonces, no se había podido superar el proceso de frag-
mentación y debilitamiento del sistema partidario al que se había visto some-
tido (Abal Medina 2010) ni se había logrado revitalizar la relación entre las 
y los ciudadanos y la política, ni tampoco se había conseguido democratizar a 
los partidos, que —en su gran mayoría— seguían rigiéndose por la verticalidad 
y el control monopólico de las cúpulas sobre las candidaturas (Haro 2002).

Es decir, la reforma electoral de 2009 surgió a partir de un diagnóstico para-
dojal. Por un lado, se partía de la existencia de modificaciones irreversibles en 
el funcionamiento de los partidos y en su vinculación con sus adeptos y segui-
dores, a raíz de procesos como la mediatización de la política, la erosión de los 
antiguos clivajes sociales (Ford y Jennings 2020) y la emergencia de nuevas 
temáticas que atravesaban las divisiones tradicionales de alineación partidista 
(Dalton 2000; Offe 1985). Pero, a la vez, se sostenía que los partidos eran 
las piezas fundamentales para el funcionamiento democrático, y se concebían 
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como los órganos encargados de canalizar las demandas de la población y coor-
dinar el accionar de los líderes políticos (Abal Medina y Tullio 2020).

A partir de allí, la incorporación de un mecanismo como las PASO podía 
interpretarse de dos maneras casi antagónicas: por una parte, como un intento 
orientado a arribar a un modelo de restablecimiento del vínculo representativo 
acorde a las circunstancias descriptas. O, por el contrario, como un modo de 
adaptación de los partidos al terreno de la competencia electoral, estableciendo 
una nueva relación con las y los votantes, subsidiaria de su carácter catch all 
(Sandri et al. 2015), lo cual, en realidad, solo profundizaría los aspectos 
anteriormente cuestionados.

En efecto, mediante las PASO se procuraba, primero, democratizar a los 
partidos. Se estableció el voto obligatorio en la competencia interna con el 
objeto de reemplazar la capacidad movilizadora de las maquinarias partidarias 
y generar incentivos directos a la participación ciudadana. Se buscaba relegiti-
mar el origen de las candidaturas políticas a través de la homologación de los 
métodos de selección (Tullio 2010), y otorgar visibilidad a las disputas por 
los cargos públicos para dejar su resolución en manos de la ciudadanía común 
(Straface y Page 2009). También se argumentó que las y los ciudadanos 
adquirirían centralidad en la determinación de todas las etapas del proceso 
electoral (Tullio 2010). Así, se sostuvo que la selección de las y los candidatos 
se originaría en la voluntad inapelable del conjunto de la ciudadanía nacional, 
la cual se transformaría en el cuerpo selector y fiscalizador dentro de los parti-
dos políticos (Rahat y Hazan 2001) para propiciar el fortalecimiento de la 
rendición de cuentas de los partidos (Abal Medina 2010).

Segundo, esta reforma buscó combatir la fragmentación, la opacidad, la vola-
tilidad y el transfuguismo, lo cual favoreció la ordenación de la oferta política 
(Tullio 2010). Para ello, se incorporó la prohibición a las y los perdedores de 
las PASO de competir por cualquier otro puesto en la elección general y la obli-
gación a los actores políticos a permanecer en el mismo agrupamiento durante 
cada ciclo electoral concreto (la cláusula del sore loser law). Todo esto tenía por 
objeto impedir que las y los derrotados en una primaria se presentaran en la 
elección general con otro vehículo partidario (Santoro 2019), y así promover 
la cohesión interna. Las PASO procuraron terminar con los partidos flash, que 
operaban como cáscaras vacías o como “PYME políticas” alquilables al mejor 
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postor (Abal Medina 2010). Para ello, se pautaron criterios más rígidos para 
formar organizaciones partidistas y se introdujeron nuevas causales de cadu-
cidad partidaria. Se estipuló que los partidos políticos debían alcanzar en las 
PASO un piso mínimo de 1,5% de los votos válidamente emitidos para postu-
lar candidatas y candidatos a cargos electivos (Ley N° 26.571, capítulo VII, 
artículo 45). De esta manera, se buscaba generar un efecto mecánico sobre 
la reducción del número de agrupaciones que competían (Escolar 2010) y 
un efecto psicológico para promover la unidad entre partidos pequeños simila-
res (Abal Medina 2010; Astarita 2009). 

Tercero, las PASO procuraban ampliar el abanico de opciones a las y los 
votantes, y así suministrar más oportunidades para la expresión de la voluntad 
política ciudadana, lo cual permite que la o el elector emitiera un voto por 
su preferencia sincera en este proceso electoral (Page y Antenucci 2019) 
y postergue el voto estratégico o útil para la elección general. En un contexto 
en el que, como se expuso, coexistía una multiplicidad de temáticas cruzadas, 
este mecanismo permitía capturar matices y colores existentes dentro de un 
espacio común, y facilitó que la o el votante eligiera al o la postulante o sector 
más cercano a su preferencia dentro de un partido o frente. Al mismo tiempo, 
las PASO posibilitarían asignar responsabilidades de un modo discriminado y 
liberar a las y los electores de la disyuntiva de penalizar al conjunto de su opción 
identitaria o bien renunciar a su facultad de sanción (Bartolini 1996). Esto, 
a su vez, incitaría a los partidos a ajustar sus estrategias de campaña y a adaptar 
sus planteamientos básicos a las preferencias de las y los electores (Escolar 
2010). En su momento, se presumía que las primarias proporcionarían pistas 
de cara a la elección general (Tullio 2010). Al contar con una oferta más 
clara y conocida con antelación (Page 2019) y más información respecto de la 
viabilidad y elegibilidad de las opciones presentadas (De Luca y Malamud 
2017), las y los votantes encontrarían más incentivos para concurrir a las urnas 
(Page y Antenucci 2019). 

En esta instancia, cabe resaltar que resultaba difícil compatibilizar en una fór-
mula única los objetivos teóricos planteados. Es decir, era improbable que con 
una misma metodología se consiguiera reducir el número de partidos, fortale-
cerlos por dentro y, simultáneamente, se lograra sanearlos, abrirlos y acercarlos a 
las y los ciudadanos de a pie, quienes paralelamente articularían armónicamente 
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el apoyo a una preferencia macro y a una micro. Todo esto aplacó las asimetrías 
entre las fuerzas políticas participantes y brindó condiciones igualitarias de com-
petencia. Por eso, como punto de partida, existían bajas probabilidades de que se 
originara tal convergencia de circunstancias peculiares.

A diez años de la primera aplicación de las PASO, puede afirmarse que, 
efectivamente, los resultados observados no son acordes con los objetivos 
propuestos. Sin embargo, al igual que en todos los procesos previos, las y los 
defensores del sistema esgrimen argumentos a favor de las PASO1 y sostienen 
que estas han cumplido, de un modo u otro, sus objetivos originarios. En este 
trabajo se pasará revista por la discusión establecida y finalmente se expondrán 
las conclusiones.

2.	 Diez años de las PASO

Las PASO se estrenaron en 2011 cuando se presentaron candidaturas presi-
denciales únicas en todas las fuerzas partidarias. Sin embargo, se minimizó 
ese hecho y se aseguró que la práctica continua de las PASO conllevaría un 
aprendizaje y adaptación de las y los actores participantes, que posteriormente 
encontrarían beneficios en la competencia interna. A su vez, se recalcó que las 
PASO habían cumplido el tercer objetivo, es decir, operaron como un sondeo 
prospectivo en el que se desplegaron las ofertas partidarias potenciales, y pro-
porcionaron información útil y fidedigna a la ciudadanía.

En 2013, el acontecimiento que más notoriedad cobró fue la conformación 
de la alianza UNEN en Capital Federal. Esto fue remarcado por los propulso-
res de las PASO, quienes subrayaron que se había logrado constituir una coali-
ción con capacidad para contener diversos sectores y definir democráticamente 
sus candidaturas internas. La alianza UNEN, no obstante, se disolvió a los 
pocos meses de esos comicios. 

En la elección presidencial de 2015 se registró competencia en Cambiemos,2 
Unidos por una Nueva Alternativa (UNA)3 y el Frente de Izquierda y de los 

1	 Con esta denominación se hace referencia a quienes propulsaron la legislación y a quienes mantuvieron los argu-
mentos esgrimidos originariamente durante el debate posterior, la mayoría de estos citados a lo largo de este trabajo.

2	 Integrada por la PRO (dirigido por Mauricio Macri), la UCR y la Coalición Cívica.
3	 Integrada por el FR (dirigido por Sergio Massa) y un sector del peronismo no kirchnerista.
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Trabajadores (FIT) (aunque meramente testimonial en los dos primeros casos). 
En 2019 no hubo competencia en las categorías nacionales más relevantes, pero 
los defensores de las PASO señalaron que, pese a ello, se habían celebrado algu-
nas elecciones municipales y provinciales internamente disputadas.4  A esto 
agregaron que la presentación de listas consensuadas no es objetable per se, en 
tanto constituye una opción contemplada dentro de la legislación.

Sin embargo, al respecto, es necesario mencionar que el sistema de prima-
rias fue incorporado sobre la base de que la mayoría de las fuerzas políticas 
existentes eran poco democráticas (aun con la presencia de una minoría que 
se regía bajo procedimientos democráticos propios). En consecuencia, la pre-
valencia de candidaturas de unidad implicaba una desnaturalización del sen-
tido originario de las PASO y constituía un indicador de incumplimiento de 
la meta democratizadora originariamente propuesta.

Frente a esa constatación, otro de los argumentos expuestos por las y los 
propulsores de la legislación era que la presentación de candidaturas úni-
cas en la mayoría de las fuerzas políticas se debía a cuestiones coyuntura-
les y no estructurales. En ese sentido, se sostenía que la causa de esa ano-
malía residía en la displicencia y falta de voluntad política de las élites para 
impulsar competencia interna, algo que, a su entender, deberían propiciar 
espontáneamente, ya sea por razones principistas (incrementar la calidad de 
la democracia) (Cingolani 2015) o estratégicas (por un cálculo electoral, 
buscando ser recompensadas por las y los votantes por utilizar mecanismos 
de nominación más democráticos) (Hopkin 2001; Alles et al. 2020). En 
suma, se argüía que las élites —dada su miopía política— no habían perci-
bido el beneficio electoral de someterse a los requerimientos de la legislación, 
por ello, no habían tenido la voluntad política de promover la celebración de 
primarias competitivas. 

Sin embargo, si se depende de la buena voluntad de las élites existentes 
para modificar las prácticas partidarias, es porque la regla no cumple con el 
objetivo primordial de despojar a aquellas élites de su tradicional función 
selectora. Esto tiene su razón de ser en que, desde el punto de vista formal, la 
nominación de candidatas y candidatos sigue supeditada a la decisión de estas 

4	 Estas tuvieron lugar solo en algunas de las provincias que se adhirieron a la ley nacional (que son once en total).
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cúpulas partidarias, facultadas para resolver si la agrupación política presen-
tará competencia interna (Ley N° 26.571, artículo 21).

En ese sentido, la legislación establece que sesenta días antes de las PASO 
deben estar conformadas e inscriptas las agrupaciones que compiten5 y diez 
días más tarde cada una de ellas debe tener resuelto si comparecerá con varias 
nóminas (que, se estima, deberían representar a los principales subsectores en 
los que aquella se divide) o, alternativamente, con una sola (que podría conte-
ner a dos o más de sus subsectores con más peso, factiblemente establecida tras 
una negociación consensuada entre estos).

La competición entraña mayores costos de transacción que la negociación 
interna. Por lo tanto, es plausible que las y los socios que saben de antemano 
que no están en condiciones de aspirar al premio mayor (es decir, colocar a 
una o un precandidato presidencial potencialmente ganador en las PASO) 
prefieran acordar un lugar secundario en las listas legislativas. También es fac-
tible que las y los candidatos populares dentro de un nicho, pero no necesaria-
mente imbatibles dentro de su fuerza política, resuelvan eludir la competencia 
y correr con un sello propio. En suma, las restricciones a la competencia post-
PASO desalientan la presentación de más de una candidatura en las fuerzas 
que compiten, y estimulan la prematura negociación y reparto de lugares en las 
nóminas definitivas y el no empleo de las PASO como instancia de selección de 
candidaturas ni de resolución de controversias.

Elección tras elección, esta situación suscitó polémica y reflotó el debate 
público y académico, además, objetó a las PASO como herramienta de demo-
cratización partidaria y las concibió como una “gran (y altamente costosa) 
encuesta nacional” (Gallo y Pérez Roux 2021). Sin embargo, en 2021, las y 
los analistas y académicos favorables a las PASO sostuvieron que esta vez estas 
cumplieron su cometido originario, en la medida en que las coaliciones princi-
pales —el Frente de Todos (FdT), sucesor del Frente para la Victoria,6 y Juntos 

5	 Según la legislación, las agrupaciones pueden ser partidos políticos, confederaciones y alianzas electorales (Artí-
culo 18). Manteniendo lo dispuesto en la legislación anterior (Ley Nº 23.298), se define a la “alianza” como una 
agrupación transitoria, constituida al único efecto de participar en elecciones que, no obstante, puede continuar 
luego de la elección general y conformar una “confederación” (Artículo 6), esto es, una unión estable de partidos.

6	 El Frente para la Victoria es el sector del peronismo que responde al kirchnerismo. En el FdT se integraron sectores 
peronistas que previamente se habían escindido.
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o Juntos por el Cambio (JxC), continuador de Cambiemos— compitieron 
con, al menos, dos contrincantes en una importante cantidad de provincias. 

En lo que sigue, se analizará cada uno de los aspectos que presuntamente se 
evidenciaron con las PASO 2021.

3.   Discusión y análisis 

3.1	 Competencia interna igual a democratización

La democratización de los partidos no se limita a la selección de las candida-
turas, sino que abarca cuestiones más amplias, como el manejo general de un 
partido político, cuán institucionalizado es, de dónde surgen sus autoridades, 
si se toman las decisiones consensuadamente, si existen mecanismos de control 
interno, etc. (Freidenberg 2003; Krell 2009). En ese sentido, los méto-
dos alternativos de nominación de candidaturas no se reducen a las primarias 
abiertas de todo el electorado, por un lado, y la elección “a dedo” del líder o 
aparato político, por otro, sino que existe una variedad de mecanismos inter-
medios que pueden considerarse democráticos e inclusivos (internas cerradas 
o elección en convención con delegadas y delegados señalados por las bases). 
La incorporación del sistema de primarias abiertas en la legislación surgió tras 
constatar que la mayoría de los partidos argentinos no estaban en condiciones 
de implementar ninguno de los otros métodos electivos democráticos dispo-
nibles. En un contexto en el cual los padrones partidarios presentaban irregu-
laridades y sospechas de adulteración (Gallo 2011), se argumentaba que con 
este mecanismo se evitarían los habituales sesgos y distorsiones características 
de las internas opcionales unilaterales (Norrander 1996; Kaufmann et 
al. 2003). En efecto, de los métodos democráticos existentes, las PASO son la 
opción de última ratio, en la medida en que es cuestionable obligar a la ciuda-
dana o ciudadano a participar en la vida interna de una fuerza política de la que 
no forma parte (Rahat y Hazan 2001; Colomer 2002; Muñoz 2003; 
Cross y Pilet 2013).

Aun así, para que las PASO cumplan con el propósito democratizador ori-
ginario, no alcanza con que los partidos presenten más de una precandidatura. 
Para que la competencia constituya una ventaja, las primarias deberían per-
mitir resolver la correlación de fuerzas al interior de la agrupación política a 
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favor de la o del postulante que mejor la represente entre las opciones internas 
en disputa. Efectivamente, si se consideran los argumentos presentados ante-
riormente, una agrupación podría optar por instalar una competencia formal 
con el mero objeto de ser premiada por la ciudadanía, lo cual, no obstante, 
podría acarrear un inconveniente adicional. En este contexto en el cual existe 
una acotada distancia temporal entre la conformación de las entidades para 
competir y la presentación efectiva de competencia interna, si esta última es 
tomada como un objetivo en sí mismo, descontextualizada del marco de apli-
cación (a saber, existencia de contendientes competitivos dentro de un espacio 
partidario común), puede estimularse la disposición a una disputa artificial 
carente de sustancia con el mero objeto de atraer votantes. 

Un contexto de personalización de la política y excesiva gravitación de las 
adhesiones individuales facilita que figuras externas a determinada coalición 
propongan abrir la interna con una finalidad puramente electoralista. Eso 
sucedió de cara a las PASO de 2017 en la Capital Federal, cuando dos figuras 
ajenas a ambas coaliciones (Martín Lousteau, dentro del por entonces oficia-
lismo, e Itaí Hagman por la oposición) llamaron a hacer un uso estratégico de 
este instrumento.7 En ninguno de los casos dio resultado: el primero no fue 
aceptado como contendiente y el segundo no calificó para la elección general. 
En los comicios de 2019, ambos dirigentes concertaron previamente sus luga-
res en las listas de sendas coaliciones principales (JxC y FdT, respectivamente) 
y obtuvieron cargos.

Por otro lado, en las elecciones de las y los diputados nacionales se aplica 
una fórmula de proporcionalidad para la integración final de las listas. Por ello, 
es necesario considerar también las condiciones que los agrupamientos impo-
nen en sus reglamentos para la participación de las o los derrotados en la boleta 
definitiva. Como las reglas las redactan los sectores internos dominantes, es 
frecuente que se estipulen umbrales restrictivos que impiden que las o los desa-
fiantes se integren en las nóminas finales, aun obteniendo considerable apoyo 
interno. Por ejemplo, en las PASO de 2017, la lista radical en La Pampa sacó un 
31,06% y la de Santa Cruz un 27,79% (Gallo 2021). En ninguno de los dos 
casos sus miembros participaron en las nóminas definitivas de Cambiemos. 

7	 En 2021 ocurrió con Facundo Manes (esto se verá cuando se aluda a las o los outsiders).
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Pero, aun aceptando que la competencia entre candidaturas —con todas 
sus limitaciones y falencias (algunas de las cuales serán desarrolladas más ade-
lante)— es más virtuosa que su imposición unilateral, lo sucedido hasta ahora 
es lo siguiente:

Gráfico  1

PASO legislativas (total país)

5,94 88,615,45

2011

13,72 76,579,71

2013

5,75 6,83

2015

11,17 80,09

2017

11,26 81,77,04

2019

14,35 69,6915,96

2021

Agrupaciones con listas 
únicas (total)

8,74

87,42

Fuente: Elaboración propia a partir de electoral.gob.ar
Nota: Cada fila representa la totalidad de agrupaciones que se presentaron en cada PASO en la categoría de diputados nacionales. 

Se distingue entre las que compitieron con lista única y las que presentaron más de una candidatura. Dentro de esta última categoría 
se diferencia entre fuerzas principales (considerando los dos partidos más votados de cada distrito, que eventualmente podían 

ubicar a un derrotado interno en un cargo expectable dentro de la lista definitiva) y las fuerzas minoritarias.

Agrupaciones con más de una lista 
(fuerzas principales)

Agrupaciones con más de una 
lista (fuerzas secundarias)

Porcentaje
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Como se observa, la mayor parte de las fuerzas han participado con listas 
únicas y, de las que presentaron competencia, más de la mitad eran agrupa-
ciones minoritarias. Además, la cantidad de primarias competidas y la rele-
vancia de la fuerza que las implementa exhibe leves oscilaciones a lo largo 
de los años, sin seguir un patrón determinado, lo cual impide anticipar una 
tendencia creciente a futuro. 

De hecho, de 2011 a 2013 se duplicó el número de agrupaciones con compe-
tencia, que dio lugar a que se creyera que podía iniciarse un ciclo ascendente en 
esa dirección. Solo se observa que, como es de suponer, en elecciones de reno-
vación parlamentaria (2013, 2017 y 2021) hay más listas con competencia que 
en comicios concurrentes con los presidenciales (en los que, como se examinó, 
prevaleció ampliamente la presentación de candidaturas únicas).

Finalmente, la democratización supone —como se verá a continuación— 
no solo otorgar oportunidades para la competencia ocasional a sectores mino-
ritarios otrora relegados, sino también garantizar que esos sectores permanez-
can dentro de sus agrupamientos originarios más allá del ciclo eleccionario, 
operando como unidades organizadas y coherentes dentro del juego político.

3.2	 Disminución de la fragmentación partidaria y 
clarificación de la oferta electoral

Las y los defensores de las PASO señalan que con estas elecciones se consiguió 
ordenar la oferta y reducir la fragmentación (tanto electoral como parlamenta-
ria), lo cual brinda una solución a dos problemas preexistentes: uno, la sobrea-
bundancia de opciones en el cuarto oscuro (recinto de votación) que provocaba 
confusión en el electorado y, dos, la excesiva cantidad de bloques partidarios 
en el Congreso que dificultaba la gobernabilidad. Respecto al primer punto, 
la cantidad de listas que se presentaron en cada elección, en los últimos veinte 
años, es la siguiente:
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De todo lo exhibido en la Tabla 1, las y los partidarios de las PASO habitual-
mente resaltan que el número de listas que compite en las elecciones genera-
les representa la mitad de las que participan en las PASO (De Luca 2021; 
Tchintian y Vronkistinos 2021) con el objetivo de mostrar el potencial 
del sistema para reducir la oferta electoral definitiva. Pero, nuevamente, se pier-
den de vista dos cuestiones: por un lado, los costos que acarrea a la electora o 
elector ingresar dos veces seguidas (en las PASO y en la elección real) al cuarto 
oscuro, lo cual aumenta su confusión e incrementa la opacidad de la oferta 
electoral. Por otro lado, que las primarias abiertas son un mecanismo de coor-
dinación en distintos niveles. En la medida en que una efectiva coordinación 
en el plano de las élites implica la reducción del número de competidores (Cox 
2004). La fase de la negociación y de inscripción de alianzas para las PASO 

Año PASO Elecciones generales

1999 - 174

2001 - 232

2003 - 264

2005 - 256

2007 - 324

2009 - 236

2011 249 151

2013 270 140

2015 237 104

2017 324 139

2019 218 106

2021 280 135

Nota: La línea negra entre 2009 y 2011 divide las elecciones previas a las PASO de las posteriores a la 
implementación de esta medida.

Fuente: Elaboración propia a partir de electoral.gob.ar

Tabla  1

Cantidad de listas a diputaciones nacionales en competencia (1999-2021) 
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debería operar como un primer momento de abandono estratégico por parte 
de contendientes marginales y como una instancia de asociación entre sectores 
minoritarios similares que buscaran evitar la descalificación. 

No obstante, la cantidad de opciones en competencia en las PASO no dis-
minuyó. Por el contrario, en las PASO 2021, se observa el segundo número 
más alto en primarias. Inclusive, en la provincia de Buenos Aires hubo 28 lis-
tas (la cifra más alta de nóminas legislativas presentadas en el distrito desde la 
recuperación democrática hasta la fecha). Esto indica que los incentivos para 
la entrada en la competencia de “microemprendimientos políticos personales” 
no solo no se redujeron, sino que se incrementaron respecto de las elecciones 
previas, favorecidos por la propia legislación que conserva un nivel bajo de exi-
gencia para formar y mantener partidos (Noticias 2021).8  

En ese sentido, recurrentemente se exhibe el caso del FIT como emblema de 
coordinación exitosa de pequeñas fuerzas de izquierda que, gracias a su unifi-
cación, obtuvieron resultados históricos, lo cual se tradujo en un bloque propio 
de diputados nacionales. De todos modos, por un lado, en los últimos años 
volvieron a emerger las diferencias que históricamente habían dificultado que 
estas fuerzas se presentaran unificadamente en las elecciones.9 Por otro lado, 
la exaltación continua y permanente del caso del FIT evidencia que se trató 
de una excepción. Efectivamente, a lo largo de estos diez años, los demás par-
tidos pequeños compitieron de modo independiente. En la elección de 2021 
fue particularmente llamativa la presencia de múltiples partidos monotemá-
ticos (single issue parties) “provida” o “celestes”10 que no alcanzaron el umbral 
dispuesto en las PASO. A esto se suma la presencia de otros sectores de dere-
cha que también defendían la misma postura respecto a ese issue —la derecha 
libertaria (que se presentó, a su vez, en dos provincias, en frentes separados)— 
dentro de los cuales podrían haberse integrado aquellos minúsculos partidos 
para competir.

8	 No se redujo el número de entidades partidarias reconocidas legalmente (Abal Medina y Tullio 2020). En 
Argentina hoy existen 657 partidos reconocidos a escala federal (Noticias 2021).

9	 En las PASO 2021 compitieron cuatro listas de izquierda en CABA y al menos cinco en provincia de Buenos Aires, 
lo que incrementó la percepción de una izquierda nuevamente dividida, confinada a permanecer en su histórico 
lugar testimonial.

10	 Representantes de una de las posiciones del debate en torno a la legalización de la IVE (interrupción voluntaria 
del embarazo). Se trató de un asunto que suscitó una de las movilizaciones de masas más relevantes de los últimos 
tiempos en Argentina, que se convirtió en un asunto polarizante (Grinstein y Gallo 2021).
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Por lo tanto, esta situación ilustra que el piso legal hasta ahora no ha tenido 
incidencia como incentivo a la conformación de coaliciones entre partidos 
minoritarios ni como disuasorio de su presentación sin chances. A esto se 
puede agregar que el elemento que emerge como novedad en las últimas PASO 
es la conformación de una coalición de derecha libertaria que se presenta como 
opción antipolítica, antipartidos, antiderechos y antidemocrática,11 cuando, 
paradójicamente, con esta legislación se procuraba ampliar derechos, recuperar 
la centralidad de la política y fortalecer a los partidos.

En consecuencia, los efectos de las PASO sobre la fragmentación electoral 
no resultan auspiciosos. Respecto a la reducción de la fragmentación parla-
mentaria, cabe mencionar que esta no fue producto del carácter filtrante de las 
PASO (ya que, desde 1983, ningún partido había obtenido bancas con menos 
del 1,5% de los votos válidamente emitidos) (Gallo 2021) ni tampoco de la 
configuración de alianzas estables. Por el contrario, hasta ahora, para cada elec-
ción se han conformado coaliciones ad hoc, muchas de las cuales se disolvieron 
una vez transcurridas las elecciones, de modo que establecieron otros arma-
dos provisorios con componentes cruzados. Efectivamente, con la cláusula del 
sore loser law se encorseta a los actores políticos durante cada ciclo electoral 
concreto; pero no se impide que la migración o desplazamiento partidario se 
produzca antes o después de este ciclo (Gallo 2021).12 Pese a ello, quienes 
apoyan las PASO dan cuenta de que desde 2019 (hace tan solo dos años)13 
puede observarse la contracción en la cantidad de bloques legislativos, gracias 
a la conformación de dos grandes interbloques (FdT y JxC) con correlato en la 
acción parlamentaria y de gobierno (Abal Medina y Tullio 2020). 

11	 La Libertad Avanza de Milei, que salió tercera en la Ciudad de Buenos Aires, además de presentarse como una 
opción antisistema y anticasta, contenía en sus listas a figuras que reivindican la última dictadura militar.

12	 Desde que rige la ley, de las quince alianzas electorales para competir a nivel presidencial, nueve se han disuelto y 
tres subsisten como partidos asociados.

13	 El promedio de bloques parlamentarios entre 1999-2011 era de 35,17. Entre 2011-2019, de 42,25. Recién en 2019 
cobraron relevancia los interbloques (Degiustti y Scherlis 2020).
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Los defensores de las PASO resaltan que, en los años recientes, se han confor-
mado dos arreglos supraabarcativos que —a pesar del cambio de integrantes, 
denominación y morfología— representan dos proyectos políticos claramente 
diferenciados, visiblemente identificables por la ciudadanía. Sin embargo, cabe 
señalar que, en la elección de 2021, de las y los diputados nacionales que renueva 
el FdT, el 40% fue electo dentro de una lista por entonces ajena al kirchnerismo. 
Y dentro de JxC, dos de los diputados nacionales que terminan su mandato en 
la Ciudad Autónoma de Buenos Aires (CABA) iban en la boleta de Evolución, 
que había rivalizado con el oficialismo cambiemita. Mientras que, en Santa Fe, 
una de las listas internas estaba integrada por funcionarias o funcionarios del 
gobierno socialista, histórico contrincante de la Propuesta Republicana (PRO) 
en la provincia. A esto se agrega que el massismo (componente central del FdT) 
es aliado provincial de JxC en tres de las provincias que esta coalición gobierna. 
En efecto, esa supuesta divisoria ideológica responde más a relatos desplegados 
por sendos bloques que a un criterio ordenador de las preferencias ciudadanas y 
no sintetiza la pertenencia ni afinidad de los sectores asociados. 

Año Concentración legislativa Concentración presidencial

1999 84,52 86,64

2001 61,18 -

2003 53,22 46,69

2005 49,56 -

2007 57,69 68,33

2009 60,23 -

2011 66,08 65,25

2013 55,19 -

2015 72,3 71,23

2017 61,56 -

2019 85,63 88,52

Fuente: Elaboración propia a partir de electoral.gob.ar

Tabla  2

Concentración en elecciones legislativas y presidenciales (últimos veinte años) 
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En realidad, la (aparente y transitoria) concentración de los apoyos obser-
vada en la actualidad es producto de las características propias del sistema de 
elección presidencial argentino, de los rasgos específicos del sistema de prima-
rias abiertas en general y de las cláusulas impuestas con el régimen de PASO, 
en particular. En primer lugar, el carácter fuertemente presidencialista del 
sistema promueve que la competencia por la primera magistratura se torne 
central y excluyente, al tiempo que la doble vuelta con mayoría calificada y 
umbral (que opera virtualmente como un sistema de mayoría simple) estimula 
la concentración electoral entre dos candidaturas (Shugart y Carey 1995; 
Jones 1995) y la activación del eje gobierno–oposición en la decisión del voto 
(Serrafero 1997). En segundo lugar, estos rasgos se refuerzan por la tenden-
cia a la promoción de la personalización de la representación y el fomento de la 
plebiscitación de la política, propio del mecanismo de primarias (Gallagher 
y Marsh 1988; Ignaci 2019). En tercer término, las restricciones impuestas 
a los competidores de las PASO han generado una lógica de suma cero y una 
consiguiente ordenación prematura de las opciones en torno a las alianzas for-
jadas alrededor de potenciales presidenciables. Paradójicamente, en un sistema 
de tres vueltas (con PASO, elección general y balotaje), la expectativa prevista 
sería que las y los votantes de las alternativas expelidas en las dos primeras fases 
se reacomodaran entre las dos opciones más viables recién cuando se llega a la 
tercera fase. Sin embargo, los elementos mencionados han promovido que el 
ejercicio del voto útil por el “mal menor”, previsto para la última instancia, se 
adelantara al primer hito de la competencia electoral.

En efecto, la profundización de la divisoria gobierno/oposición (denomi-
nada coloquialmente la grieta,14 representada por las dos figuras más rechazadas 
de la política argentina15) ha derivado en que fuerzas partidarias —que admiten 
tener importantes diferencias entre sí y que no responden por acciones u omi-
siones de sus socios tangenciales— se agruparan ante la presunta necesidad de 

14	 Expresión utilizada para denominar una división binaria de la política argentina entre kirchneristas y antikirch-
neristas, que ha ocasionado un enfrentamiento político y cultural generalizado (Rodríguez y Touzon 2019). 
Dependiendo desde qué lado de la grieta se efectúe la caracterización, se dice o bien que la disputa se establece 
entre un modelo mercadointernista, con el rol de un Estado muy presente y otro privatista, que quiere la desre-
gulación económica. O alternativamente, que la divisoria es entre un modelo populista y autoritario, que tiene 
como norte deseable a Venezuela, Cuba y Nicaragua, y otro republicano, defensor de las libertades cívicas y la 
ética administrativa.

15	 Los expresidentes Cristina Fernández de Kirchner (CFK) y Mauricio Macri (MM), respectivamente.
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enfrentar a un “mal mayor”.16  Esto, a su vez, torna engorroso establecer respon-
sabilidades públicas, lo cual incumple con el objetivo de incrementar la capa-
cidad de control de los representados sobre los representantes, la cual reside en 
la observancia y sujeción de las y los dirigentes a una agenda política prefijada 
y a un programa consistente (Almond y Powell 1978; Kitschelt 1989; 
Sandri et al. 2015). 

En definitiva, se constituyeron dos amplios bloques multipartidarios a par-
tir de la gestación de identidades negativas, que no responden a posicionamien-
tos programáticos de fondo, con socios oportunistas que entran y salen conti-
nuamente de aquellos. Esto está muy lejos del objetivo inicial de las PASO que 
apuntaba a consolidar una regularidad basada en la presencia de construccio-
nes políticas más cohesivas e identificables para las y los electores, forjadas a 
partir del alineamiento de fuerzas ideológica o programáticamente afines. 

Respecto a la caracterización de una presunta tendencia hacia la estabiliza-
ción del voto, en línea con lo expuesto, con fuerzas políticas inconsistentes que 
presentan cambios abruptos en sus orientaciones se dificulta el mantenimiento 
de patrones estables de votación (Mainwaring y Scully 1995) y, al mismo 
tiempo, dos años es un tiempo demasiado corto como para extraer conclusio-
nes de esa naturaleza. Aun remontándonos a 2015 (año en el que se conformó 
Cambiemos), no hay ningún elemento que permita establecer que las orga-
nizaciones partidarias hayan ido adquiriendo enraizamiento en la sociedad 
y estructuren las preferencias de la ciudadanía a través del tiempo. Para ello, 
debería observarse una continuidad en el comportamiento electoral de las o los 
ciudadanos que apoyan las mismas alternativas, a nivel local, parlamentario y 
presidencial (Mainwaring y Scully 1995). En este caso, considerando solo 
las elecciones nacionales17 (PASO y generales) transcurridas en los últimos seis 
años se obtiene que, como máximo, 5,5 millones de votantes eligieron a una 
de las dos grandes coaliciones en todas las instancias celebradas.18 Esto implica 

16	 El argumento esgrimido por sectores de ambos espacios era la imperiosa necesidad de evitar que el “mal mayor” 
continuara o volviera al poder. De esta manera, se justificaba el acuerdo provisorio con fuerzas que —se admitía— 
presentaban importantes diferencias, presentes y pasadas (Aisicoff 2019).

17	 Ni siquiera se consideran las elecciones provinciales, que darían una desproporción aún mayor.
18	 Cálculos propios sobre la base de Gallo (2021). Con el cruce de los datos electorales, se obtiene que poco más 

de un 20% del electorado votó en todas las instancias nacionales entre 2015 y PASO 2021 por alguno de los dos 
grandes bloques existentes.
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que, hasta ahora, el arraigo de ambos bloques es de alrededor del 45% (o menos) 
del electorado estable (muy lejos de los valores obtenidos a lo largo del periodo 
bipartidista de fines del siglo XX, durante el cual radicales y peronistas concen-
traron entre el 60% y el 75% de las voluntades por casi dos décadas). 

En suma, lo que se ha logrado hasta el momento es simplificar la oferta 
electoral forzada, artificial y circunscripta en el tiempo, configurada en torno a 
dos entidades que concitan más rechazos que adhesiones ciudadanas. Las orga-
nizaciones existentes están muy lejos de transitar por un proceso de consolida-
ción e institucionalización, que debería observarse en el desarrollo de intereses 
en el mantenimiento de la organización y en el desarrollo y la difusión de leal-
tades organizativas (Panebianco 1990). 

Actualmente, en Argentina, ninguna de las dos grandes agrupaciones 
devino en un fin en sí mismo para sus miembros, que carecían de suficiente 
claridad programática e ideológica como para proporcionar coherencia y capa-
cidad de acción a su dirigencia y para facilitar el compromiso de simpatizantes 
y adeptos. Como se mencionó, se desarrollaron marcas partidarias puramente 
negativas, que no ofrecen incentivos identitarios que permitan concitar la 
adhesión ciudadana y la participación militante. Es decir, ninguno de estos dos 
bloques cuenta con un cuerpo colectivo de activistas continuo y estable —que 
comparta una identificación coalicional/suprapartidaria— que constituya la 
fuente de la que puedan generarse nuevas camadas de recambio dirigencial y 
de la que puedan surgir las y los candidatos alternativos que compitan demo-
cráticamente en las PASO.

Estas falencias se potencian a raíz de las características del régimen de 
PASO, que supone que la discusión de las candidaturas internas se transforme 
en un asunto de debate y deliberación público. Efectivamente, desde que rige 
este sistema, se ha instaurado una dinámica mediante la cual la campaña pro-
selitista y la presencia mediática de las y los candidatos se despliega —formal 
o informalmente— durante aproximadamente seis meses. Tan solo un año y 
medio después de la asunción de las o los postulantes electos, se vuelve a entrar 
en campaña para las siguientes PASO. En consecuencia, las y los potenciales 
competidores —que pueden permanecer en el mismo espacio político, inte-
grarse a otro o crear uno nuevo— primero se someten a tensas negociaciones 
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para el armado de listas19 y luego orientan la mirada al público amplio sobredi-
mensionando los recursos propagandísticos y exacerbando las lógicas electorales.

En este contexto, existe un espacio limitado para el desarrollo del party on 
the ground (Katz y Mair 1990): no se promueve la movilización de ciuda-
danas y ciudadanos hacia la consecución de metas comunes ni la participación 
“desde abajo” para elaborar estrategias políticas generales. Y, como consecuen-
cia, la renovación de la política no se produce a partir del posicionamiento de 
nuevos cuadros dirigenciales en las estructuras partidarias en reemplazo de la 
dirigencia existente, sino que esta tiene lugar a través de la introducción de 
outsiders o figuras ajenas a la política, carentes de militancia o de experiencia 
en la gestión pública.

No solo están las y los outsiders que compiten con el sello de un partido 
minúsculo sin representatividad (por ejemplo, la vedette Cinthia Fernández 
en Unite), sino también aquellas y aquellos que se presentan por partidos 
históricos centrales de las coaliciones principales. Esto último sucedió con 
Manes (provincia de Buenos Aires) o Carolina Losada (Santa Fe) que se can-
didatearon por la Unión Cívica Radical (UCR) dentro de Juntos, ninguno 
de los cuales había participado ni orgánica ni inorgánicamente en el partido 
y se afiliaron recién en 2021. Paradójicamente, para revitalizar a los partidos, 
se convoca a figuras que están bien posicionadas en el mercado electoral por 
su ausencia de filiación partidista y compromiso identitario con las fuerzas 
políticas existentes. Un partido como la UCR que mantiene una estructura 
territorial, pero carece de apoyo electoral nacional y de figuras convocantes 
apeló a este recurso para compensar esas falencias y lograr disputar poder a su 
rival interno el PRO, en un momento de su decadencia luego del fracaso de la 
experiencia gubernamental macrista. Facundo Manes se presentó dentro de 
Juntos, con el sello de la UCR, para desafiar a Diego Santilli (precandidato 
del PRO) y señaló recurrentemente que él nunca había pertenecido ni apo-
yado ni adherido la gestión gubernamental de la coalición de la que buscaba 
constituirse como su postulante más representativo.20   

19	 Otro de los inconvenientes de que las opciones se dispongan dentro de alianzas tan amplias y abarcativas es que el 
reparto de lugares en las listas (en las que, además, se debe respetar el principio de paridad de género) deviene una 
instancia sumamente compleja y disputada.

20	 Para mayor información consulte https://www.infobae.com/politica/2021/07/29/facundo-manes-yo-no-fui-
parte-de-cambiemos-no-perteneci-al-gobierno-de-macri-ni-de-vidal/
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A esto se suma que las primarias abiertas, como mecanismo de nominación, 
favorecen la personalización de la selección y la autonomía de las y los ganadores 
respecto de su fuerza política (Gallagher y Marsh 1988; Wattenberg 
1998; Hopkin 2001). En consecuencia, por un lado, una agrupación no solo 
no se torna más democrática por presentar a postulantes ajenos, no identifi-
cadas o identificados con su historia ni con sus prácticas, sino que, además, 
corre el riesgo de convertirse en una tarima para emprendimientos políticos 
personalistas. A su vez, el pluralismo coalicional tampoco se logra por medio 
de la conversión de uno de los principales partidos asociados en un “vientre 
de alquiler” a través de la mercantilización de puestos y cargos (Carranza y 
Chuquillanqui 2019) o en un sello vacío que habilita una suerte de colo-
nización dentro de una alianza a la que se efectúan, más cuestionamientos que 
aclamaciones y a la que se concibe —aun permaneciendo adentro— como un 
“mal menor”.21   

En este sentido es necesario agregar que no se produjo una sustitución de 
la pelea de aparatos por la movilización ciudadana, sino una superposición de 
aquella a las lógicas que prevalecen en las PASO (en las que impera la presencia 
mediática y la exaltación de la novedad). En efecto, en las PASO 2021 en la 
provincia de Buenos Aires, de los 53 municipios que gobierna JxC, Santilli 
ganó, con dos excepciones, en aquellas con intendencias en manos de la PRO y 
Manes se impuso en todos los distritos radicales.22   

Por otro lado, en su momento, las y los defensores de las PASO habían 
señalado que la recurrente presentación de candidaturas únicas era producto 
de la miopía política de las élites que no habían percibido el potencial bene-
ficio electoral de la competencia interna. En esa misma línea, actualmente 
remarcan como un logro que, en los comicios de 2021, las PASO permitie-
ron quebrantar la capacidad decisoria de los jefes partidarios nacionales (CFK 
y MM).23 Sin embargo, como se mencionó en apartados anteriores, siempre 

21	 Tanto Manes como Losada, recién llegados a su espacio, efectuaron fuertes críticas y denuncias a miembros de la 
PRO (Rosario 3 2021).

22	 Para mayor información consulte https://www.lanacion.com.ar/politica/resultados-de-las-paso-2021-el-mapa-
en-tiempo-real-nid13092021/#/diputados/p02

23	 En la provincia de Santa Fe, Rossi compitió contra la voluntad de CFK. En JxC, en Capital Federal se bajó de su 
candidatura la elegida por Macri y, en Córdoba, surgieron desafiantes (que resultaron triunfadoras y triunfadores) 
a las y los postulantes respaldados por el expresidente.
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existió la posibilidad de recurrir a la competencia interna en las PASO para 
dirimir controversias. Aunque, si las o los líderes nacionales tienen control 
dentro de la fuerza política, estos cuentan con recursos efectivos para frenar la 
emergencia de contendientes internos inesperados sin la necesidad de recurrir a 
las PASO.24 Si este mecanismo sirviera a sus propósitos iniciales, debería poder 
generar este efecto en momentos de auge del liderazgo partidario/presidencial, 
lo que constituye precisamente la herramienta de equilibrio y horizontalidad 
dentro de la organización.

En consecuencia, la existencia de competencia interna (aún limitada) en 
esta elección primaria es producto no de los incentivos que las PASO propor-
cionan para la emergencia de contrapesos internos al poder de los líderes, sino 
de la fragilidad de las identidades construidas en torno a dos opciones negativas 
mutuamente excluyentes. Estas dos opciones están inextricablemente asocia-
das con sus respectivas figuras dominantes, que manifiestan la orfandad y debi-
lidad interna de los dos agrupamientos centrales del sistema político nacional.

3.3	 Incertidumbre democrática

Otro de los cuestionamientos que se habían realizado al sistema durante sus 
primeros años de aplicación era que, al no existir la competencia interna en 
las PASO, se ponía en riesgo el principio de garantía de incertidumbre en las 
definiciones, requisito indispensable de la práctica democrática.

Las respuestas que se esgrimían ante este argumento giraban en torno a la 
idea que, de las dos dimensiones que la incertidumbre en las PASO posee (una 
concerniente a los resultados de cada primaria abierta y otra vinculada al orden 
general en el que se ubican los agrupamientos que compiten tras las PASO), 
hasta ahora las primarias se desenvolvían satisfactoriamente en la segunda de 
ellas. En los comicios 2021 se sostuvo que tampoco podían ponerse objeciones 
respecto a la primera dimensión, ya que en esta ocasión los pronósticos de las 
PASO eran, por primera vez en la historia del mecanismo, verdaderamente 
inciertos. A esto se le agrega la incógnita respecto de una posible reorientación 

24	 En 2015, CFK convocó a las y los aspirantes a competir contra Scioli a que se propinaran un “baño de humildad”, 
lo que ocasionó el retiro estratégico de Rossi, Taiana, Navarro, entre otros. En 2017, en el kirchnerismo, el desafío 
a la líder condujo a que ella decidiera escindirse de su propia fuerza partidaria; en Cambiemos, la PRO vetó todas 
las precandidaturas radicales. En 2019 se especuló sin éxito con una PASO oficialista (entre el incumbente y algún 
radical) y con la postulación de Vidal en lugar de Macri.
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del voto post-PASO, que influye incluso sobre los guarismos en los comicios 
generales. En efecto, se especuló con la posible fuga de votantes de López Mur-
phy (JxC) a la derecha libertaria de Milei en Capital Federal o de Manes a 
alguna otra opción ajena a la grieta en provincia de Buenos Aires.

Al respecto, cabe señalar lo siguiente: si bien la expectativa es que se pro-
duzcan cambios en el comportamiento de la ciudadanía entre una fase y otra, y 
que se obtenga una distribución de apoyos diferente en ambas, la incertidum-
bre e impredecibilidad pueden ser problemáticas si generan turbulencias en 
el escenario electoral. En otras palabras, la existencia de primarias divisivas y 
contiendas conflictivas (como las mencionadas en Juntos en provincia de Bue-
nos Aires o Santa Fe) puede ocasionar una migración masiva de adherentes de 
los sectores internos derrotados, con aleatoriedad en la transferencia de votos 
entre las fases. Esto conlleva perjuicios posteriores en el desempeño del partido 
o frente en la elección general, además, afecta la cohesión partidaria y el buen 
funcionamiento institucional (Key 1964; Boix 1998; Atkenson 1998). 

En este sentido, la capacidad de retención entre las fases (PASO y elección) es 
un indicador de fortaleza y de homogeneidad intracoalicional. Esto se conecta 
con lo anteriormente expuesto: este sistema genera tendencias centrípetas a la 
hora de concertar, pero tendencias centrífugas a la hora de gobernar. En efecto, 
si las opciones disponibles en las PASO se englobaran o enmarcaran dentro de 
estructuras partidarias/coalicionales que “significaran algo” en términos polí-
ticos, funcionando como guías tácticas para las y los electores, constituyéndose 
en alternativas mínimamente estables, identificables y distinguibles entre sí, 
no debería presuponerse —ni mucho menos exaltarse como virtud— una fuga 
significativa de votantes entre fases. 

Esto refuerza lo antedicho: los dos bloques existentes en la Argentina actual 
no representan paradigmas identificables para la ciudadanía, que trascienden 
la adhesión tangencial a figuras individuales, sino que constituyen dos arma-
dos oportunistas, carentes de cualquier tipo de halo integrador que otorgue 
sentido, consistencia y unidad a los subsectores que los integran.
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3.4	 Efecto informacional de las PASO: más opciones para 
la ciudadanía y para las y los candidatos

Inicialmente se mencionó que los resultados de las PASO proporcionaban 
información estratégica para tomar decisiones tanto a las y los votantes como a 
las y los candidatos (Pikielny 2019). Ese argumento, con el paso de los años, 
fue adaptándose a la idea de que con partidos que ya no ofrecen información 
relevante sobre qué representan ni qué programas promueven, las primarias 
abiertas brindan pistas que ayudan a las y los votantes a decidir (Page 2019). 
De esta manera, se advierte la contradicción respecto del corpus argumenta-
tivo inicial que respaldó la reforma, según el cual las PASO primero contribui-
rían al fortalecimiento de los partidos y, a partir de allí, una vez configurado 
un sistema partidario con diversas alternativas consistentes, las y los electores 
podrían obtener de ellas información con contenido político. Pero en un con-
texto en el que no se exponen ideas ni paradigmas que comparten un ideal 
de bien común, la información que puede adquirirse en un evento como las 
PASO es insubstancial, orientada a temáticas coyunturales y centrada tan solo 
en las particularidades personales de las y los postulantes. 

De este modo, el objetivo propuesto de las PASO era otorgar a la ciudadana 
y ciudadano más opciones electorales (sucesivas y no simultáneas) con diverso 
grado de abstracción en su identificación identitaria, lo cual, como se expuso, 
implicaba la coexistencia de un nivel micro (subcoalicional o subpartidario) y 
uno macro (coalicional o partidario). Teóricamente, las pistas provistas en las 
PASO deberían ayudar a las y los votantes a tomar una decisión en la elección 
general y emitir un voto fundamentado en sus preferencias a partir de creencias 
y expectativas más claras y fiables. Sin embargo, los elementos ya mencionados, 
sumados a otros factores (comunicacionales, relativos al calendario electoral y 
referido al comportamiento de la ciudadanía), distorsionan la lectura compre-
hensiva de la información provista en las PASO, de modo que obstaculiza que 
esa ecuación se efectúe apropiadamente.

En realidad, se ha generado, en cada ciclo electoral, una suerte de omni-
cracia interna, en la que se vota más veces por las mismas opciones. Pero estas 
opciones se reconstituyen y rearticulan de elección en elección. En ese sentido, 
las PASO no permiten elegir a la alternativa micro que mejor represente a la 
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entidad macro, en la medida en que es plausible que el sector subcoalicional 
o subpartidario forme parte de otro armado alternativo (e incluso rival) en 
turnos subsiguientes. Por lo tanto, la ampliación del voto a tres instancias no 
permite combinar lo general con lo particular, sino que desde el comienzo la 
o el elector se ve compelido —a partir de esta caracterización binaria forzada, 
fogoneada por los medios de comunicación (Eberl et al. 2017)— a señalar 
una opción muy general con el objeto de evitar la división subóptima de los 
votos anti, sin que quede espacio para introducir matices ni agregar contenido.

Curiosamente, las y los defensores del sistema han reportado, como un dato 
alentador, la existencia de comportamientos muy estratégicos en una porción 
del electorado opositor, que habría reorientado su voto entre las PASO y la 
elección general (Page y Antenucci 2019). Es decir, las y los defensores de 
las reglas vigentes conciben como válido que se utilice la divisoria “gobierno-
oposición” —que separa tan solo a aquellas y aquellos que detentan el poder 
actualmente de quienes procuran hacerlo en el corto plazo— como criterio de 
reagrupamiento de preferencias (lo cual, a su vez, potencia la polarización entre 
dos opciones negativas). Sin embargo, cabe señalar que la búsqueda de poder, 
desvinculada de cualquier otra consideración valorativa o axiológica, vacía de 
contenido a la política (Bobbio 1996). Por lo tanto, cuanta menor consisten-
cia haya entre los valores políticos más abstractos y permanentes, menor será la 
eficacia de las PASO como procesadores de información política a la hora de 
condicionar el voto ciudadano.

4.	 Conclusión 

Tras diez años de la implementación de las PASO se ha evidenciado el incum-
plimiento de las metas originarias y se manifestaron las falencias sistémicas de 
la normativa. Sin embargo, las y los defensores de las PASO siempre las con-
cibieron como el instrumento adecuado para aquellos menesteres, aduciendo 
que la tergiversación de la intención reformista inicial era atribuible a factores 
de carácter coyuntural. En el momento actual, muchos de las y los adeptos a 
esta regla creen encontrar fundamentos más rotundos para respaldar su posi-
ción, en el entendido de que en las elecciones 2021 las ventajas originalmente 
propuestas son efectivamente tangibles. 
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En este análisis se ha procurado evidenciar la contradicción entre objeti-
vos teóricos y parámetros para la evaluación empírica. Para ello, se ha disec-
cionado cada uno de los argumentos esgrimidos para hallar benevolencia en 
el mecanismo a raíz de virtudes forzadas (la competencia por la competencia 
misma), infundadas (la atribución de estabilidad y consistencia a coaliciones 
insuficientemente estables y consistentes) o riesgosas (la incertidumbre a cual-
quier precio). Estas suponen la no superación de la contradicción implicada 
en la idea de que las PASO son la herramienta apropiada para adaptarse a un 
sistema deficitario, cuyas falencias se han profundizado a lo largo de sus diez 
años de aplicación. 

En efecto, con las PASO, las y los ciudadanos —convocados a constituir 
el cuerpo selector de los partidos— han quedado relegados a su condición de 
votantes esporádicos de fuerzas políticas a las que siguen considerando ajenas 
y poco representativas, y se remiten a elegir el nombre de la o del que decide lo 
que ya está decidido. La introducción de las PASO no supuso que las élites par-
tidarias dejaran de tener el control y potestad sobre la selección de candidatu-
ras, sino que favoreció que estas coexistieran desorganizadamente con lógicas 
electoralistas asociadas a la preminencia mediática y a la mercadotecnia (con 
la sobrevaloración de los outsiders) y prácticas propias de la política tradicional 
(como el clientelismo y el peso del manejo de los aparatos partidarios). 

Originariamente, con las PASO se buscaba expeler a los partidos flash, “sellos 
de goma”, personalistas, y promover, en cambio, la revitalización y el fortale-
cimiento de los partidos políticos (Abal Medina 2010; Tullio 2010).  No 
obstante, casi de inmediato se reconoció que los partidos ya no constituían las 
unidades de competencia principales del juego electoral y fueron reemplaza-
dos por alianzas o arreglos lábiles, electoralistas y atados a liderazgos perso-
nales. El argumento principal trocó entonces hacia la constatación de que, en 
los últimos años, se había producido una ordenación, en tanto podían iden-
tificarse dos grandes bloques supraabarcativos que estructuraban el campo 
político. Sin embargo, lo que se instauró fue un esquema bicoalicional pre-
cario, incapaz de reflejar una pluralidad programática sustantiva y de lograr 
la apropiada representación de un electorado fragmentado en sus preferencias. 

A partir de este análisis, se concluye que los efectos negativos observados 
a lo largo de esta década son consecuencias de las contradicciones intrínsecas 
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de los objetivos propuestos con las PASO y de la confusión entre los beneficios 
teóricos trazados por quienes las efectuaron y las motivaciones políticas reales 
de las y los actores con capacidad decisoria.
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1.	 Introducción

El objetivo de este texto es analizar el pasado proceso electoral de las elecciones 
primarias, abiertas, simultáneas y obligatorias (PASO) en Argentina, llevadas 
a cabo el 12 de setiembre de 2021. Este proceso que antecede a las elecciones 
generales realizadas el 14 de noviembre ayuda a definir las candidaturas inter-
nas de los partidos políticos. Todas las fuerzas políticas deben participar en el 
proceso para lograr estar en la boleta en las elecciones generales, y la ciudadanía 
está obligada a emitir su voto. 

Este proceso electoral estuvo influenciado por la crisis sanitaria de la 
COVID-19. Como resultado se modificó el calendario electoral de Argentina 
tanto en las PASO como en las elecciones generales. Asimismo, la pandemia 
afectó la manera de llevar a cabo las votaciones en el día de la elección y, en 
cierta manera, también impactó las preferencias de la ciudadanía respecto a las 
fuerzas políticas que disputaron en noviembre los 24 espacios en el Senado y 
127 en la Cámara de Diputados. 

Este texto presenta en primer lugar los antecedentes de las PASO, para 
lo cual describe los cambios en el cronograma electoral y las medidas sani-
tarias que se adoptaron para llevar adelante los comicios. Posteriormente, 
se abordan las precandidaturas que presentaron las principales fuerzas polí-
ticas, el surgimiento de nuevas personalidades y sus principales corrientes 
ideológicas o políticas.

Asimismo, se estudian las dinámicas de las campañas y, finalmente, el aná-
lisis de los resultados. En esta última parte se presta particular atención a lo 
acontecido en las diferentes provincias y en la Ciudad de Buenos Aires.

2.	 Antecedentes  

En el contexto de la emergencia sanitaria generada por la COVID-19, algunos 
países de América Latina ajustaron sus procesos electorales, desde la forma y 
los horarios de votación hasta cambios más sustanciales como las fechas de los 
comicios. Argentina originalmente celebraría las PASO el 8 de agosto de 2021 
y las elecciones generales el 24 de octubre del mismo año. 
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Sin embargo, las condiciones de salubridad interna y algunos consensos 
construidos en el Congreso nacional modificaron el calendario electoral. De 
acuerdo con el decreto N° 358/2021, se establecieron como nuevas fechas, el 12 
de setiembre para las PASO y el 14 de noviembre para las generales. El Minis-
terio de Salud aseguró que el avance de la campaña de vacunación permitiría 
que al momento de la celebración de las PASO las autoridades de mesa estarían 
inoculadas contra el virus. 

El cambio en la fecha de las PASO no solamente fue influenciado por las 
condiciones de salubridad que en ese momento se vivían en Argentina, sino 
también por la existencia de voces dentro de las fuerzas políticas, principal-
mente de gobernadores peronistas que propusieron cancelar las primarias bajo 
el argumento de la pandemia y el costo económico que representa aquel pro-
ceso (Miri 2020, 2). Un proyecto en ese sentido incluso fue presentado en 
diciembre de 2020 por el diputado por Tucumán Pablo Yedlin.1 Sin embargo, 
esta moción no prosperó. 

En junio de 2021, el decreto 357/2021 promulgó la ley N° 27.631,2 que 
modificó las fechas de los comicios para las elecciones generales y las PASO. 
Con la certeza de celebrar las primarias, los partidos políticos tuvieron la posi-
bilidad de registrar las precandidaturas y de concluir con la oficialización de las 
listas por única ocasión hasta 45 días antes de la fecha de las elecciones. 

Respecto a las medidas sanitarias, la Cámara Nacional Electoral (CNE) y 
la Dirección Nacional Electoral (DINE) publicaron el Protocolo Sanitario de 
Prevención COVID-19,3 el cual se aplicó a ambos procesos de elección (prima-
rias y elecciones generales). Entre las medidas contempladas en ese protocolo se 
encuentran el aumento del número de locales de votación (que prioriza la ins-
talación de mesas en lugares ventilados), el ingreso sin acompañantes (a menos 
que la persona lo requiera) a los locales de votación y la circulación unidirec-
cional de entrada y salida. 

1	 Diputado del Frente de Todos. La mencionada iniciativa fue presentada el 11 de diciembre de 2020.
2	 Normativa publicada para sancionar las nuevas fechas de las PASO. La consulta puede hacerse a través del siguiente 

enlace:  https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-27631-350633
3	 El protocolo sanitario puede revisarse a través del siguiente enlace: https://www.electoral.gob.ar/nuevo/paginas/

pdf/PROTOCOLO%20SANITARIO%20DE%20PREVENCION%20COVID-19%20%E2%80%93%20
ELECCIONES%20NACIONALES%202021%20v2.pdf 
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Se contempló la sanitización de los locales de votación y el uso de facilita-
dores sanitarios para asegurar el correcto empleo del cubrebocas y la aplicación 
de gel antibacterial, se implementó la sanitización permanente en los cuartos 
de votación y de las personas que ingresaron. Asimismo, se establecieron reglas 
para que no existiese ningún contacto físico entre las autoridades electorales y 
las y los votantes a fin de evitar contagios. Para la fecha de la realización de las 
PASO, las estadísticas en Argentina reflejaron una tendencia a la baja respecto 
al número de contagios.4 

De acuerdo con el artículo 45 de la Ley de Democratización de la Represen-
tación Política, la Transparencia y la Equidad Electoral N° 26.571, para que los 
partidos políticos tengan la oportunidad de figurar en las listas de las eleccio-
nes generales a celebrarse por única ocasión al 14 de noviembre, las candidatu-
ras deben superar el 1,5% de votación dentro del número de votos de acuerdo 
con el distrito en el que se encuentren compitiendo.

3.	 Candidaturas, partidos políticos y coaliciones 

Actualmente existen dos principales coaliciones que fungen como actores cen-
trales del sistema político argentino. Por un lado, Juntos por el Cambio, que 
controló la presidencia del 2015 al 2019 bajo el liderazgo de Mauricio Macri 
y que en estos días resulta la principal fuerza de oposición. Por otro lado, se 
encuentra el Frente de Todos, que reúne a diferentes corrientes del peronismo 
y que actualmente gobierna el país.  

La primera coalición está compuesta por dos partidos: la Propuesta Repu-
blicana (PRO) y la Unión Cívica Radical. Ideológicamente se coloca en la cen-
tro-derecha, aunque con el avance de la campaña, el discurso fue tornándose 
más a un tono moderado. Uno de los territorios donde concentra mayor apoyo 
es la Ciudad Autónoma de Buenos Aires (CABA), donde compitió la aspirante 
María Eugenia Vidal, quien estuvo acompañada por el “jefe de Gobierno por-
teño, Horacio Rodríguez Larreta; el expresidente Mauricio Macri; y la presi-
denta del PRO, Patricia Bullrich” (El Economista 2021, 1). 

El Frente de Todos se presenta como una fuerza de raigambre popular, que 
enarbola las banderas de la defensa de la soberanía política, la independencia 

4	 Información obtenida por el seguimiento de la pandemia vía CSSEGIS Data /COVID 19.
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económica, la justicia social y la distribución de la riqueza.5 En la confor-
mación de las listas de aquella coalición tuvo mucha influencia la figura del 
presidente Alberto Fernández, el ejemplo se dio con Leandro Santoro como 
“cabeza de lista en Ciudad y a Victoria Tolosa Paz en la provincia de Buenos 
Aires” (Iñurrieta 2021, 2). En otras provincias, no obstante, se oficializó 
más de una lista debido al nivel de competencia interno. 

Por otro lado, hacia la izquierda se ubica el Frente de Izquierda y de los 
Trabajadores (FIT). Para las PASO, esta organización desarrolló un discurso 
en contra de las políticas del Fondo Monetario Internacional (FMI) y para la 
búsqueda de la defensa de los trabajadores.6  

En el extremo opuesto, La Libertad Avanza adopta una postura liberal en 
lo económico y conservadora en lo social. Dentro de esta fuerza, de reciente 
creación, destacan figuras individuales como las de Javier Milei y Victoria 
Villarruel, quienes lograron atraer a un electorado principalmente joven en 
la CABA. Su discurso combina propuestas promercado con ataques a la clase 
política tradicional, lo que ha llevado a comparar a algunas de sus figuras 
(fundamentalmente Milei) con los perfiles de Trump o Bolsonaro por su dis-
curso antipolítico. 

4.	 Campaña electoral 

Las PASO tuvieron por objetivo seleccionar las candidaturas de los parti-
dos para competir en noviembre en la renovación del Congreso. En aquellas 
elecciones generales se pondrán en juego 127 bancas de 257 existentes en la 
Cámara de Diputados y 24 de las 72 bancas del Senado. De acuerdo con el 
nuevo decreto (358/2021), el 24 de julio venció el plazo para presentar las listas 
de precandidatos ante las juntas electorales, de esta manera, oficialmente las 
campañas para las PASO daban comienzo.

En concordancia con el cronograma electoral, la campaña en medios de 
comunicación audiovisual comenzó el 8 de agosto en tanto que las autoridades 
de mesa se designaron el 14, y el 28 del mismo mes se dio a conocer los lugares 
donde se colocarían los centros de votación. 

5	 Información recabada de la plataforma del Frente de Todos (TODOS 2021).
6	 En la plataforma del “Frente de Izquierda y de los Trabajadores” se defiende, además, la postura en contra de las políticas 

presupuestarias “capitalistas” en el tema laboral y de pensiones (Frente de Izquierda y de los Trabajadores 2021).
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La coyuntura económica y de salud pareció guiar en cierta medida los dis-
cursos presentados por las principales fuerzas políticas. Los indicadores eco-
nómicos parecían no haberse ajustado de manera positiva a lo que se esperaba 
al inicio de la gestión del presidente Alberto Fernández: la inflación hasta dos 
semanas antes de las PASO se colocaba en el 29% (con una proyección supe-
rior al 50% anual), las medidas económicas dirigidas principalmente a la clase 
media se vieron afectadas, sobre todo, por la pandemia por la COVID-19, y la 
pobreza en 2020 alcanzó el 42% de la población argentina7, esto, de acuerdo a 
los datos de El País (Centera 2021, 6)

El discurso del oficialismo se concentró entonces en aludir a la adminis-
tración del expresidente Mauricio Macri y apostó por la unidad, al mismo 
tiempo que buscaba comunicar los avances logrados en la campaña nacional de 
vacunación que, para la fecha de realización de las PASO, ya había alcanzado 
a aproximadamente 28,1 millones de personas: 33,2%8 de la población total 
(Rojas 2021, 8). 

Juntos por el Cambio apostó por un discurso a la polarización. Utilizó tam-
bién la imagen de Mauricio Macri para fortalecer la campaña, así como con 
la participación activa del jefe de Gobierno Horacio Rodríguez Larreta. La 
coalición no estuvo exenta de conflictos internos, sobre todo entre Facundo 
Manes y Rodríguez Larreta, quienes se diferenciaron bajo el argumento de la 
guerra sucia. 

Respecto a las demás coaliciones políticas, “el enfrentamiento entre las dos 
fuerzas de mayor peso político en el país se tradujo en el emergente de terce-
ras fuerzas” (Directorio Legislativo 2021, 2), entre las que se destaca-
ron la Libertad Avanza, de la mano del economista Javier Milei, y el Frente 
de Izquierda con sus principales candidaturas, como Nicolás Caño, Myriam 
Bregman y Christian Castillo. También asumieron un rol activo Autodeter-
minación y Libertad, Política Obrera, el nuevo MAS y el Partido Verde. Todos 
ellos principalmente concentraron su cierre de campaña en la provincia de 
Buenos Aires y en CABA.

7	 Entre otras medidas para fortalecer la economía de la clase media se encontraron la entrega de bonos a personas 
jubiladas y la reducción de impuestos. 

8	 Además, se realizaron pruebas masivas a las personas que fiscalizaron las actas después de realizar la elección.
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5.	 Resultados de la elección

Las elecciones primarias se realizaron sin mayores contratiempos. Aproxima-
damente a las 21:30 horas, el ministro del Interior Eduardo “Wado” de Pedro 
se dirigió a los medios para dar a conocer el inicio de la publicación de los resul-
tados ya registrados en la plataforma habilitada exclusivamente para este fin. 

La participación de la ciudadanía registró un nivel del 66,8%,9 lo cual marcó 
un aumento del ausentismo respecto a anteriores primarias legislativas: en 2013 
se logró una participación del 75% y en el 2017 del 76%. Entre las principales 
causas de esta caída se encuentra que “el mal humor social hacia la política en 
general (…) lo atribuyen al hartazgo frente a las restricciones impuestas por la 
pandemia y el deterioro económico, (…). También la atribuyen al desinterés 
por la votación entre la población joven” (Fitz Patrick 2021, 4). 

Si bien los resultados de las PASO son para definir las candidaturas que 
podrán participar en las elecciones generales una vez pasado el umbral del 
1,5%, el sentido del voto refleja en muchas ocasiones las preferencias que tiene 
la ciudadanía frente a las ofertas políticas. Además, que la concurrencia a las 
urnas sea obligatoria hace que sus resultados adelanten en cierta manera lo que 
puede esperarse en las elecciones generales de noviembre.  

Por lo anterior, lo sucedido el 12 de setiembre se interpretó como una 
dura derrota del oficialismo. La coalición Frente de Todos fue desplazada al 
segundo lugar en la provincia de Buenos Aires al obtener el 33,4% con la candi-
data Victoria Tolosa Paz frente a un 37,99% de Juntos por el Cambio. El Frente 
de Izquierda y de los Trabajadores, Avanza Libertad y Frente Vamos con Vos 
obtuvieron el 5,22%, 4,87% y 3,71%, respectivamente. 

En CABA, el resultado también mostró un mayor apoyo a Juntos por el 
Cambio, que lideró las preferencias con el 48,19% de la lista encabezada por 
María Eugenia Vidal. El Frente de Todos obtuvo el 24,66% de las preferencias 
con Leandro Jorge Santoro, quien era el único en la lista de la coalición. 

La figura de Javier Milei, que logró atraer la atención de los medios de 
comunicación por reiteradas declaraciones polémicas, consiguió un lugar en 

9	 Ha sido el nivel más bajo de las PASO en elecciones generales y presidenciales.
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la boleta para noviembre de la mano de La Libertad Avanza, de modo que 
logró el 13,66%, el Frente de Izquierda y de Trabajadores consiguió el 6,23%, 
y Autodeterminación y Libertad logró el 2,65%. 

Vistos de manera general, en lo que respecta a la elección de las y los futu-
ros candidatos para la Cámara de Diputados, los resultados para el Frente de 
Todos no fueron los esperados. Considerando las 24 provincias, únicamente 
obtuvo ventaja en 6 de ellas (Catamarca, Formosa, La Rioja, San Juan, San-
tiago del Estero y Tucumán) (Tarricone 2021, 8). Por el contrario, Juntos 
por el Cambio superó al oficialismo en 16 provincias. Por último, las provin-
cias de Neuquén y Río Negro fueron para el Movimiento Popular Neuquino y 
Juntos Somos Río Negro, respectivamente.

Para el Senado, Juntos por el Cambio obtuvo la ventaja en 6 provincias 
(Chubut, Córdoba, Corrientes, La Pampa, Mendoza y Santa Fe) frente a las 2 
restantes que fueron para Frente de Todos, de modo que obtuvo Catamarca 
y Tucumán. 

En ese sentido, de confirmarse las tendencias de las PASO en las generales, 
el Frente de Todos pasaría de tener 41 senadurías a 35, por lo cual perdería el 
quórum que le permite aprobar los proyectos de ley, por lo que “al oficialismo 
le sería imprescindible contar con el acompañamiento de sus dos fieles aliados” 
(De Urieta 2021, 7). 

Cuando este análisis se publique, se conocerán los resultados de las eleccio-
nes generales celebradas el 14 de noviembre. De esta manera se podrá compro-
bar si la tendencia que se ha manifestado en anteriores PASO efectivamente 
se refleja en el número de bancas en el Congreso nacional. De ser esto así, el 
oficialismo perdería fuerza y también fortalecería el análisis de cara a las elec-
ciones presidenciales en 2023.

6.	 Conclusiones

La realización de las PASO representó un proceso complicado desde su planea-
ción hasta su implementación. Sin embargo, a pesar de las intenciones iniciales 
de suspenderlas y de las condiciones generales derivadas de la pandemia, es 
posible afirmar que pudieron llevarse a cabo de manera exitosa y el protocolo 
sanitario funcionó correctamente. 



Juan Cruz Olmeda y Julio César Soto Licea

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

384

Elecciones 20 (22), 2021

El enfrentamiento entre las dos principales fuerzas políticas atravesó las 
campañas y las interpretaciones sobre los resultados. Sin embargo, también apa-
recieron nuevas fuerzas en distintos espacios del espectro ideológico. Una de las 
sorpresas fue el surgimiento de la denominada La Libertad Avanza y, en parti-
cular, de uno de sus líderes, Javier Milei, con un perfil abiertamente “antipolí-
tico” similar a los que han emergido en otras latitudes en los últimos tiempos. 

Los resultados de las PASO mostraron el sentir de la ciudadanía respecto 
a las políticas económicas y de combate a la pandemia, lo cual explica la caída 
en el apoyo a la administración del presidente Alberto Fernández y al Frente 
de Todos. En contrapartida, Juntos por el Cambio salió fortalecido. En ciertas 
provincias como Río Negro o Neuquén las fuerzas locales dominaron las pre-
ferencias electorales. 

De confirmarse los resultados en las elecciones generales de noviembre, el 
oficialismo podría perder la mayoría en el Senado, al pasar de 41 a 35 senado-
res y disminuir sus bancas en la Cámara de Diputados. Esto, además, podría 
comenzar a perfilar las tendencias de cara a las elecciones presidenciales de 
2023, y comprometer la permanencia del Frente de Todos al frente del Ejecu-
tivo después de entonces. 

Por último, vale la pena destacar que, a pesar de la emergencia sanitaria, 
diferentes países de la región han podido llevar adelante elecciones de alcance 
nacional sin mayores problemas y aplicando protocolos sanitarios. Después de 
las PASO, Argentina se une a este grupo,10 lo cual consolida el compromiso 
democrático de la región.

10	 La implementación de un protocolo de salud, el avance en la campaña nacional de vacunación y la prevención con 
las pruebas masivas a las autoridades de mesa días antes de la elección.
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1.	 Introducción

El escenario electoral presidencial en Chile se encuentra en un contexto mar-
cado por el proceso constituyente. Por ello, este análisis se centra en el proceso 
de primarias presidenciales que se efectuaron en ese momento histórico en que 
esta república comenzó a reconstituirse a partir de la diversidad con represen-
tación paritaria y con la participación de los pueblos originarios.

En Chile se desarrollaron tres elecciones primarias luego de la promul-
gación de la Ley N° 20.640. Previo a ello, las coaliciones políticas mediante 
mecanismos internos elegían a sus candidaturas para el cargo de presidenta o 
presidente de Chile (u otros). Los resultados de las elecciones primarias deter-
minan la nominación en la papeleta electoral de la candidata o candidato que 
resulte triunfante en este proceso por cada pacto. Esta ley rige desde 2012, por 
tanto, su debut data del 2013. 

En las anteriores primarias presidenciales participó la Nueva Mayoría (ex-
Concertación), que aglutina partidos políticos de centroizquierda quienes 
formaron parte del gobierno de la posdictadura, y la Alianza por Chile, que 
pertenece al pacto político de partidos de derecha y del oficialismo. En 2017 
participó en este proceso electoral el partido de Chile Vamos (cambio de nom-
bre del pacto de partidos de derecha) y el Frente Amplio (partidos políticos de 
izquierda y movimientos ciudadanos).

En las primarias presidenciales desarrolladas en julio de 2021 participaron 
las y los candidatos de Chile Vamos (CHV) y Apruebo Dignidad (AD), este 
último corresponde al pacto entre el Frente Amplio (FA) y el Partido Comu-
nista (PC). Esta primaria tuvo la mayor cantidad de votantes, con un total de 
3.143.006 electoras y electores. El resultado de este proceso dejó como candi-
datos presidenciales oficiales a Sebastián Sichel (CHV) y Gabriel Boric (AD). 
En el caso de CHV, esta fue su tercera primaria. Para AD fue su segunda pri-
maria, y en esta logró quintuplicar su votación en relación con los anteriores 
comicios (2017) en que participó solo el FA.

En agosto de 2021 se realizó una consulta ciudadana, ya que, por indecisio-
nes políticas del conglomerado de la Unidad Constituyente (UC), este partido 
no logró inscribirse en primarias legales. En aquella consulta, la participación 
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fue catorce veces menor de la última elección primaria realizada en 2013. Los 
resultados de estos comicios definieron a Yasna Provoste del partido Demó-
crata Cristiano (DC) como candidata presidencial, quien fue la única mujer 
de este proceso eleccionario.

2.	 Antecedentes  

Luego del plebiscito de 1988 que marcó el fin del régimen dictatorial, se inició 
en Chile el proceso de transición en el que, después de diecisiete años de dicta-
dura, la ciudadanía volvió a ejercer su derecho al voto y se dio inicio al camino 
de recuperación democrática. Para Claudio Fuentes (2021, 235), este proceso 
inició formalmente en marzo de 1990 cuando asumió el primer gobierno electo 
por la ciudadanía. El proceso transicional tuvo un punto de inflexión el 15 de 
noviembre de 2019, momento de plena crisis por causa del estallido social, en 
el que se firma el Acuerdo por la Paz que inició un nuevo ciclo político al que 
Fuentes (2021) denomina: “transición sustantiva”. Claudia Heiss (2020, 45) 
define estos momentos previos a este proceso como una transición gradual, 
dado que se mantienen las bases que sostienen la democracia instaurada en la 
Constitución de 1980.

Este nuevo ciclo político reconstituye a Chile, ya que se comenzaron a pac-
tar las nuevas bases institucionales y políticas. El Acuerdo por la Paz permitió 
el desarrollo del Plebiscito de 2020, en el que la ciudadanía acordó la redacción 
de una nueva Constitución. Este fue un momento en el que se dejaron atrás 
los legados constitucionales de la dictadura militar, ya que se apuntó a realizar 
cambios estructurales al sistema político chileno.

Es en este contexto en el cual se desarrolló la octava elección presidencial 
chilena posdictadura, proceso a cargo del Servicio Electoral (Servel). Desde 
2013, los pactos pueden presentar candidaturas en elecciones primarias, en 
las que, quienes sean ganadoras o ganadores en su respectivo pacto pasan a la 
papeleta presidencial. Cada pacto político define sus candidaturas, sin tener 
obligatoriedad de primarias internas ni regulación acerca de mecanismos sobre 
paridad de género en este tipo de elecciones. 

Para triunfar en elecciones primarias se requiere mayoría simple por pacto. 
Para las elecciones presidenciales, resulta ganadora la candidatura que obtenga 
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mayoría absoluta; si esto no ocurre, las dos candidaturas con mayor vota-
ción pasan a una segunda vuelta y así se define quién gobernará Chile por los 
siguientes cuatro años.

3.	 Candidaturas en un escenario político constituyente 

Chile se encuentra ad portas de una elección presidencial que coincide con 
la oportunidad que el momento constituyente dio a este país para, de esta 
manera, dejar atrás los legados de exclusión, sensación de injusticia, desencanto 
y desconfianza hacia el sistema político (Suárez-Cao et al. 2021, 239). En 
consecuencia, en estos comicios se evidenció un comportamiento electoral que 
castigó a la clase política que gobernó el Chile transicional y se apostó por deci-
siones electorales que favorecen a nuevos actores políticos.

En el plebiscito de 2020, el 78,24% de votantes aprobó cambiar la entonces 
vigente Constitución y un 79% escogió a la Convención Constitucional (CC) 
como órgano a cargo de redactarla. La particularidad de la CC es que el 100% 
de sus integrantes participó en una elección popular paritaria y con escaños 
indígenas reservados. Paulina Astroza (2020) señala que este resultado debe 
tener distintas lecturas políticas, una de ellas es que el 95% de la ciudadanía no 
estaba inscrita en un partido político, por tanto, se movilizó con la convicción 
de un cambio y también por la desconfianza a que el proceso sea “secuestrado” 
por los partidos políticos (Riquelme et al. 2021). 

Las elecciones de mayo de 2021, en las que se eligieron convencionales cons-
tituyentes, dan cuenta de ello, ya que la CC quedó constituida de tal manera 
que los sectores políticos que han sido gobierno son de los que menos repre-
sentación poseen. De este modo se dejó en primer lugar a grupos de indepen-
dientes, sin considerar que varios de los escaños de los partidos políticos fue-
ron otorgados como cupos a independientes. La lista del oficialismo (CHV) 
obtuvo un 23,87% de escaños, AD un 18,06% y UC el 16,13%.

A pocos días de la instalación de la CC se desarrolló la elección primaria, 
la cual presentó ciertas características que la hicieron singular. Al igual que la 
elección primaria de 2017, los pactos que se presentaron fueron CHV (antes 
Alianza por Chile) y AD (antes Frente Amplio-FA). Existieron negociacio-
nes previas que buscaron presentar una alternativa amplia de izquierda, pero 
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estas resultaron infructuosas. El pacto UC no se inscribió en primarias, por lo 
que dejó de lado la alternativa de ir en conjunto con AD; semanas después de 
la elección primaria legal, UC optó por realizar una consulta ciudadana y así 
escoger una candidatura única.

3.1	 Candidaturas de las primarias legales

El oficialismo (CHV) se presentó con cuatro candidaturas, tres correspon-
dieron a representantes de partidos políticos y uno fue independiente, todos 
de derecha. Una de estas candidaturas fue a) Ignacio Briones, exministro de 
Hacienda del presidente Sebastián Piñera y militante del partido Evolución 
Política (Evópoli). Asimismo, se inscribió en este proceso b) Mario Desbordes, 
militante de Renovación Nacional (RN), exministro de Defensa de Sebastián 
Piñera con trayectoria en carabineros, gendarmería y exdiputado. Otro candi-
dato fue c) Joaquín Lavín, militante de la Unión Demócrata Independiente 
(UDI), quien se presentó por tercera vez a elección presidencial y que fue 
alcalde de Las Condes, ministro de Educación y ministro de Desarrollo Social 
en el primer gobierno de Sebastián Piñera. Finalmente, la última candidatura 
fue d) Sebastián Sichel, independiente, quien fue militante DC y del Partido 
Ciudadanos, trabajó en el gobierno de la expresidenta Michelle Bachelet y 
luego participó en el gobierno de Sebastián Piñera como ministro de Desarro-
llo Social y presidente del Banco Estado.

En el caso de AD, se presentaron a) Daniel Jadue, militante del PC, quien 
ostentó el cargo de alcalde de la comuna de Recoleta y ganó tres veces esas 
elecciones, y pionero de iniciativas que se han replicado a nivel nacional como 
las Farmacias Populares. Mientras que el segundo candidato por este partido 
fue b) Gabriel Boric del Partido Convergencia Social y perteneciente al FA, 
exdirigente estudiantil y diputado desde el 2013, quien fue electo luego de su 
rol en las movilizaciones estudiantiles de 2011.

3.2	 Candidaturas de la consulta ciudadana

El pacto político UC se compuso del Partido Socialista (PS), Demócrata Cris-
tiano (DC), Partido por la Democracia (PPD), Partido Radical (PR), Partido 
Progresista (PRO) y Ciudadanos (CIU). Ante la compleja decisión de apoyar 
a una candidatura, estos partidos no consiguieron participar en las primarias 
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legales. Tras esto, surgió en primer lugar la candidatura de a) Paula Narváez 
(PS), quien fue parte del gobierno de Michelle Bachelet como ministra de la 
Secretaría General de Gobierno y participó en otros cargos políticos de gobier-
nos de la ex-Concertación. Al inicio de su campaña, esta candidata efectuó dife-
rentes intentos por participar en las primarias e incluso mostró acercamientos 
con AD, pero esta propuesta no se concretó. Otras candidaturas fueron la de b) 
Carlos Maldonado del PR, quien también fue parte de los gobiernos de la ex-
Concertación, y la presidenta del Senado c) Yasna Provoste, militante de DC 
quien ha tenido presencia en los gobiernos de Eduardo Frei, Ricardo Lagos y 
Michelle Bachelet como ministra de Planificación y ministra de Educación.

4.	 Campañas electorales 

La campaña de la elección primaria legal se efectuó a través de diferentes 
medios de comunicación abierta y por redes sociales, los cuales fueron claves 
considerando que las restricciones por la pandemia mermaron las posibilidades 
de organizar actividades presenciales. Para el día de las elecciones, el Servel des-
plegó toda la logística propia de comicios, y definió locales de votación, voca-
les de mesa y mecanismos de seguridad correspondientes. La promulgación de 
resultados de esta elección también fue competencia de este organismo.

En el caso de la Consulta Ciudadana de UC, esta fue organizada de manera 
autónoma sin la participación del Servel. Tanto la propaganda electoral como 
la logística de las mesas y vocales fueron proveídas por integrantes del pacto 
y este proceso contó con participación en debates organizados por medios de 
comunicación de señal abierta de manera similar a la realizada en el periodo de 
las primarias legales.

4.1	 La Constituyente en los programas presidenciales

Uno de los principales documentos para dar a conocer las propuestas de los 
partidos son los programas presidenciales. En estos se describen los ejes que 
efectuará un posible gobierno. Al analizar los programas mediante minería de 
texto es posible evidenciar los énfasis en cuanto a los contenidos que plantean y 
su referencia explícita en temáticas que han sido abordadas durante el proceso 
constituyente. En el Gráfico 1, se visualiza la cantidad de veces que se repiten 
palabras y, en base a esto, se decidió utilizar ocho filtros con búsqueda exacta.
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Los programas de las candidaturas de CHV son los que menos señalan 
las temáticas seleccionadas; ninguno de estos superó el límite inferior de cin-
cuenta repeticiones, similar a Carlos Maldonado. También se identificó que 
los programas de Gabriel Boric, Daniel Jadue, Paula Narváez y Yasna Provoste 
fueron aquellos con mayores menciones a la selección temática constituyente. 
Los énfasis de estas cuatro candidaturas se vicularon a: derechos humanos, 
paridad de género y feminismo, plurinacionalidad y descentralización.

5.	 Resultados de la elección

La elección primaria, desarrollada el 18 de julio de 2021, contó con un total 
de 3.143.006 votos válidamente emitidos, por lo que este tipo de elección tuvo 
mayor participación en comparación con otros procesos. Como se observa en el 
Gráfico 2, en 2013 solo participó CHV (ex Alianza por Chile) y la ex-Concer-
tación que en aquella elección se denominó Nueva Mayoría. En 2017, la parti-
cipación en primarias decayó de manera importante y en aquella oportunidad 

Gráfico 1

Frecuencia de palabras en los programas presidenciales
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participaron CHV y el FA. En la reciente primaria participaron CHV y AD, 
la cual dejó como ganadoras a las candidaturas de AD, quienes concentraron 
el 56,6% de los votos.

Los resultados de las votaciones de las primarias y de la consulta ciudadana 
se muestran en el Gráfico 3. En este se observa la cantidad de votaciones que 
alcanzó cada candidatura y el porcentaje que obtuvo en su pacto político. Asi-
mismo, es posible visualizar a las tres personas que forman parte de las pape-
letas presidenciales. Tanto Boric (AD) como Provoste (UC) superaron el 60% 
de las votaciones, y Sichel (IND) obtuvo casi la mitad de las preferencias. Si se 
complementa con el Gráfico 4, se demuestra que las candidaturas más votadas 
fueron Boric, Jadue y Sichel, mientras que quienes obtuvieron menor votación 
fueron las candidaturas de UC.

Gráfico 2

Participación en primarias presidenciales
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6.	 Conclusiones y primeros esbozos sobre las presidenciales 
que se aproximan

Las elecciones primarias y la consulta ciudadana se realizaron en pleno ini-
cio del trabajo constituyente. Este es un antecedente de gran relevancia, pues 
los discursos de las candidaturas intentaron conectar con la ciudadanía que, 
durante los últimos procesos electorales, se han mostrado a favor de cambios 
que apuntan a redistribuir el poder. 

Esto se manifestó en las temáticas claves del camino a una nueva Cons-
titución como las demandas feministas que lograron una convención parita-
ria para romper con las lógicas estructurales que dejan a las mujeres en una 
posición secundaria dada por el carácter predominantemente sexista del poder 
político chileno (Suárez-Cao et al. 2021, 247). A esto se le suma también 
las demandas por la plurinacionalidad y autonomía de los pueblos originarios, 
quienes en la CC cuentan con escaños reservados. Este cambio se evidencia en 

Gráfico 4
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quien preside este órgano: Elisa Loncón, mujer académica representante del 
pueblo mapuche. Las mencionadas temáticas fueron tomadas en cuenta por 
las candidaturas de Boric, Jadue, Narváez y Provoste, y de manera superficial 
por CHV. 

Los resultados de esta elección muestran grandes diferencias entre la par-
ticipación en la consulta y en las primarias. Además, la votación terminó por 
favorecer al pacto AD, quienes forman parte de un sector político que no ha 
gobernado y que pertenece a los sectores políticos demandantes de los cam-
bios que se reclaman. Sin embargo, existen algunas disonancias en su discurso 
como la ausencia de mujeres en las candidaturas de AD, a pesar de defender un 
texto programático marcado por las demandas feministas. 

Por otro lado, la derecha que perdió las últimas elecciones obtuvo en las 
primarias una cantidad importante de apoyo electoral. Respecto a la baja par-
ticipación en la Consulta de UC, existieron diferencias en términos de orga-
nización y logística de su proceso versus uno organizado por Servel. Además, 
este proceso demostró la poca capacidad de acuerdo y movilización de las y los 
votantes de esta opción política.

Tras las elecciones primarias, el 23 de agosto de 2021 concluyó el plazo legal 
para la inscripción de candidaturas presidenciales. En total, se inscribieron 
nueve candidaturas, de las cuales se ratificaron siete. El escenario presidencial 
chileno presenta dos candidatos de derecha: a) José Antonio Kast (Partido 
Republicano) y b) Sebastián Sichel, del pacto CHV que cambia de nombre a 
Vamos por Chile. En la centroizquierda se encuentra c) Yasna Provoste (DC) 
de Nuevo Pacto Social (mismos partidos presentes en el pacto UC, pero sin la 
participación del PRO) y d) Marco Enríquez-Ominami (PRO). También se 
inscribe e) Franco Parisi del Partido de la Gente, a quien sus posiciones dis-
cursivas lo sitúan en la centroderecha. En la izquierda, se encuentra f) Gabriel 
Boric (AD) y g) Eduardo Artés (Unión Patriótica).

Como en cada elección, existe un cierto nivel de incertidumbre. Las vota-
ciones de las primarias y de la consulta ciudadana pueden ser un vestigio de lo 
que se avecina en el futuro político chileno. Hasta el momento, Gabriel Boric 
y AD se posicionan con importantes resultados en la elección primaria y en 
conexión programática con el actual proceso de cambios. 
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De esta manera, el momento que experimenta Chile se encuentra afec-
tado por malestares sociales y políticos, de descrédito y desconfianza hacia 
la clase política tradicional que ha gobernado el largo proceso transicional. 
Sin embargo, también es un momento de alerta y esperanza de un país que se 
encuentra en camino de reconstitución de la mano de una nueva Constitución 
que se escribe en democracia. El gobierno que se aproxima deberá estar a la 
altura de los cambios que llegaron para quedarse: la representación paritaria, 
el diálogo intercultural y la plurinacionalidad, el resguardo y la garantía de 
derechos sociales y la equidad territorial.
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1.	 Introducción

El 7 de setiembre de 2020 inició el proceso electoral federal en México, que 
tenía por objetivo principal preparar la jornada electoral del 6 de junio de 2021. 
En aquellos comicios se disputaron 500 curules de la Cámara de Diputados: 
300 por el principio de mayoría relativa y 200 por el principio de representa-
ción proporcional. A la par de la competencia por la integración de la cámara 
baja federal, se realizaron elecciones a nivel local en las 32 entidades federati-
vas del país. En la misma jornada también se eligieron 15 gubernaturas, 1.063 
diputaciones estatales, 1.923 presidencias municipales, 2.057 sindicaturas, 
14.222 regidurías y 204 concejalías en todo el país (Instituto Nacional 
Electoral 2021a).1 

Estas elecciones fueron las más grandes en la historia de México en cuanto 
a números. Al menos por cuatro razones. En primer lugar, por la cantidad de 
candidaturas que compitieron a nivel local (98.153) y a nivel federal (3.481), ello 
es en suma 101.634 candidaturas. En segundo lugar, por la cantidad de cargos 
en disputa (alrededor de 21 mil). En tercer lugar, por la organización electoral 
que implicó la instalación de casi 164 mil casillas y, finalmente, por el padrón 
electoral de 93,67 millones de electores y electoras, y la lista nominal de 93,56 
millones de personas electoras (Instituto Nacional Electoral 2021a).

Estos comicios ocurren a la mitad del gobierno encabezado por Andrés 
Manuel López Obrador, un político con una amplia trayectoria en la izquierda 
partidista mexicana, que triunfó en las elecciones presidenciales de 2018 bajo 
las siglas del partido que creó y obtuvo su registro legal en 2014: el Movimiento 
de Regeneración Nacional (Morena). Las elecciones de junio también tuvieron 
la característica de ser unos comicios que mostraron el nivel de polarización y 
confrontación en la opinión pública por el proyecto político del gobierno: la 
autodenominada Cuarta Transformación.

Las elecciones mexicanas de 2021 se suman a la lista de elecciones en Amé-
rica Latina que se realizaron durante este año en un contexto de pandemia. No 
fueron las primeras bajo estas condiciones en territorio mexicano; el año previo 
se habían efectuado comicios estatales en Coahuila e Hidalgo. Sin embargo, la 

1	 El Instituto Nacional Electoral también sumó la elección de cargos auxiliares: 22 presidencias, 22 sindicaturas y 88 
regidurías de juntas municipales, así como 299 presidencias de comunidades.
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experiencia acumulada permitió desarrollar un conjunto de medidas sanitarias 
que procuraron tanto el derecho político de votar como el derecho humano a 
la salud.

En los comicios federales compitieron candidaturas provenientes de diez 
partidos, así como candidaturas independientes, aunque el rasgo principal de 
la competencia fue la formulación de dos coaliciones a nivel nacional. Por un 
lado, la coalición oficialista Juntos Hacemos Historia encabezada por Morena 
y secundada en gran parte del país por el Partido del Trabajo (PT) y el Partido 
Verde Ecologista de México (PVEM); por el otro, la coalición Va por México, 
que reunió al Partido Acción Nacional (PAN), Partido Revolucionario Insti-
tucional (PRI) y Partido de la Revolución Democrática (PRD).

De igual manera es importante destacar el papel de las autoridades electo-
rales federales, administrativas y judiciales durante el proceso electoral. Por 
un lado, el Instituto Nacional Electoral (INE) logró garantizar una jornada 
electoral con un alto porcentaje de mesas directivas de casillas instaladas. Por 
el otro, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación (TEPJF) logró 
resolver la mayoría de los asuntos vinculados con la preparación de la elección y, 
una vez concluidos los cómputos, establecer las o los ganadores de los espacios 
de representación proporcional. Todo esto último a pesar de la crisis interna 
por la que atravesó en la etapa posterior a la jornada electoral y la cual derivó 
en la renovación de la presidencia de su Sala Superior. El rol que jugaron las 
instituciones electorales se dio en el contexto de una campaña de descalifica-
ciones promovida en parte por el presidente de la República y las o los actores 
regionales adherentes a Morena, que fueron afectados por sus decisiones.

2.	 Antecedentes  

Con la reforma electoral de 2014 se creó la Ley General de Instituciones Políti-
cas y Electorales (LEGIPE), que es la legislación nacional que regula el ámbito 
electoral en México. En aquella reforma también se formuló un sistema electo-
ral nacional que provee al INE de facultades para intervenir en la preparación 
de los comicios nacionales y subnacionales. De esta forma, la colaboración entre 
Organismos Públicos Locales y el INE se establece a través de un convenio en 
el cual se estipulan las diferentes atribuciones que tendrán las instituciones 
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electorales administrativas en ambos niveles; por ejemplo, en la logística para 
integrar e instalar las mesas únicas de casillas.

El marco jurídico para preparar las elecciones del 6 de junio se reforzó con la 
aprobación de diferentes reglamentos y lineamientos por parte del INE, que se 
armonizaron en diferentes entidades federativas por las autoridades electorales 
subnacionales. De estas destacan la aprobación de los lineamientos para regu-
lar las condiciones en las cuales competirían diputadas y diputados federales 
que buscaban la reelección, los mecanismos para evitar y sancionar la violencia 
política de género durante el proceso electoral y las acciones afirmativas que 
proveían cuotas para grupos minoritarios en las candidaturas partidistas. De 
igual manera destacan las pruebas sobre el voto de personas en prisión preven-
tiva y el uso de urnas electrónicas en algunos estados de la República mexicana 
(López y Mora 2021).

Previo al inicio del proceso electoral nacional, siete partidos políticos conta-
ban con registro legal —PAN, PRI, PRD, PVEM, PT, Movimiento Ciudadano 
(MC) y Morena—, pero la oferta partidista se amplió a diez entre setiembre y 
octubre de 2020, después de la aprobación del registro del Partido Encuentro 
Solidario (PES). Este partido había competido en 2015 y 2018 como Partido 
Encuentro Social y tenía como rasgo principal su vínculo con grupos evange-
listas y la promoción de una agenda legislativa conservadora. Otro partido con 
registro fue Fuerza por México (FxM), identificado como un partido satélite 
de Morena, y cuyo movimiento fue promovido por personajes del sector obrero 
vinculado con el partido gobernante. También se presento Redes Sociales Pro-
gresistas (RSP), una fuerza política cuyos liderazgos nacionales eran identifica-
dos como personas cercanas a Elba Esther Gordillo, quien en décadas pasadas 
había sido la dirigente del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educación. 
SNTE fue otro nuevo partido. Estos dos últimos lograron su registro después 
de haber recurrido al TEPJF, ya que el Consejo General del INE había deci-
dido no otorgarlo. No obstante, este último tuvo que acatar la sentencia del 
Tribunal al respecto y aprobar el registro de ambas fuerzas partidistas.

Las elecciones de 2021 definieron las condiciones de continuidad de la 
autodenominada Cuarta Transformación. Resulta oportuno recordar que el 
gobierno de Morena, encabezado por López Obrador, era resultado de una 
tercera alternancia en el poder ejecutivo desde el 2000. A pesar del holgado 
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resultado de 2018, las críticas a la gestión gubernamental pronto llegaron. 
Algunos de los temas más polémicos han sido el incumplimiento de la pro-
mesa de mejorar las condiciones de seguridad en muchos sitios del país que 
permanecían bajo el asedio del crimen organizado y que fueron acompañadas 
de la creación de la Guardia Nacional. Otros temas se vinculan con el aumento 
en las atribuciones que el gobierno otorgó a las fuerzas militares en activida-
des, como el control de aduanas; la construcción de infraestructura pública, 
como el aeropuerto internacional Felipe Ángeles a las afueras de la Ciudad de 
México; el desabasto de medicamentos en el sector público de salud; y la polí-
tica migratoria de contención ejecutada en el sur del país.

Finalmente, en los últimos días de febrero de 2020 se anunciaron los prime-
ros casos de COVID-19 en México. Esta situación impactó en el ámbito eco-
nómico del país, pero particularmente mostró las condiciones en las que opera 
el sector público de salud. Desde el inicio de la pandemia, los señalamientos 
contra el gobierno han sido constantes por la falta de una mejor política para 
atender la crisis sanitaria, así como las cifras de contagios y muertes. En medio 
de este contexto se desarrolló el proceso electoral federal 2020-2021.

3.	 Actores 

El sistema de partidos en México ya es multipartidista, pero durante el más 
reciente proceso electoral se concentró en dos bloques. Por un lado, PAN, PRI 
y PRD formaron la coalición Va por México (VpM), la cual tuvo presencia 
en 219 distritos electorales federales. Por el otro lado, Morena, PT y PVEM 
formalizaron la coalición Juntos Hacemos Historia (JHH) presente en 183 
distritos federales. 

Las coaliciones exhibieron la confrontación del oficialismo y de la oposi-
ción. La coalición VpM reunió a las tres fuerzas tradicionales del sistema de 
partidos mexicano, las cuales en años anteriores habían estado opuestas entre 
ellas por la falta de coincidencias en sus plataformas electorales; pero que en 
esta ocasión las unía el interés de contrarrestar el eventual control de la Cámara 
de Diputados por parte de Morena. Del otro lado, se sumaba el PVEM a la fór-
mula de Morena y PT. En el sistema de partidos mexicano, el papel del PVEM 
como aliado de los partidos en el gobierno federal ha sido una constante, así lo 
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hizo durante los primeros años del gobierno de Vicente Fox y también durante 
el sexenio de Enrique Peña Nieto.

La distribución de candidaturas para los partidos que participaron en las 
coaliciones fue la siguiente: en el caso de VpM, el PAN encabezó 72 candida-
turas, el PRI 77 y el PRD 70. En la coalición JHH, Morena encabezó 88 candi-
daturas, el PT 45 y el PVEM 50. En aquellos distritos electorales en los que no 
hubo coaliciones, los partidos promovieron candidaturas propias. Asimismo, 
el partido Movimiento Ciudadano compitió solo en 299 distritos electorales 
federales y, por ley, los tres partidos de reciente creación también estuvieron 
facultados de participar: PES en 294, FxM en 291 y RSP en 292 (Instituto 
Nacional Electoral 2021b).

Uno de los rasgos distintivos de estos comicios fue el cumplimiento de 
paridad en la integración de candidaturas tanto por el principio de mayoría 
relativa como de representación proporcional. A lo anterior también se suman 
las acciones afirmativas en las candidaturas aprobadas por el Consejo Gene-
ral del INE mediante los acuerdos INE/CG18/2021 e INE/CG160/2021. Al 
respecto, el propio INE habilitó la página candidaturas.ine.mx, en la cual se 
recabó información de 6.525 personas candidatas de partidos políticos, coa-
liciones y candidaturas independientes de la elección federal. Entre los datos 
destacan que 7,92% de las personas se autoidentifican como indígenas, 2,41% 
como personas con discapacidad, 1,66% como afromexicanas o afromexica-
nos, 1,82% como de la diversidad sexual y 1,30% como migrantes.

La figura de candidatura independiente tiene varios años funcionando en el 
sistema electoral mexicano. En este proceso electoral solamente tres lograron 
su registro, las cuales fueron ocupadas por hombres. De tal manera que uno 
compitió en el distrito federal 09 de Jalisco, otro en el distrito federal 09 de 
Michoacán y uno más en el distrito 01 de Tlaxcala.

4.	 Campaña electoral 

Las campañas electorales a nivel federal para la Cámara de Diputados com-
prendieron el periodo del 4 de abril al 2 de junio de 2021. A nivel local, estos 
periodos están regulados por las legislaciones electorales de cada entidad fede-
rativa, según los cargos en disputa que se traten.
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Para comunicar sus propuestas de campaña, los partidos y sus candidatu-
ras recurrieron a los tiempos que por ley tienen asignados para usar en radio 
y televisión. Asimismo, se realizaron encuentros presenciales en diferentes 
sitios del país y por diferentes fuerzas políticas, en los cuales se intentó seguir 
las medidas sanitarias más comunes contra la COVID-19, como el uso de 
cubrebocas y la distancia de seguridad recomendada (Uribe 2021). De igual 
manera, hubo intentos de varias personas candidatas de establecer vínculos 
con los sectores más jóvenes mediante el uso de redes sociales como TikTok®, 
pero sin los resultados deseados.

Desafortunadamente, un rasgo de las campañas electorales y del proceso 
electoral en su conjunto fueron los ataques en contra de personas candida-
tas. Según el reporte de Etellekt Consultores, entre el 7 de setiembre al 30 de 
mayo de 2021 ocurrieron 782 agresiones globales contra personas políticas y 
candidatas (Etellekt Consultores 2021). Además, según agencias perio-
dísticas, la cifra de asesinatos relacionados con el proceso electoral fue de 91 
(Badillo 2021). Finalmente, otro asunto relevante fue el de las denuncias 
por motivos de violencia política en contra de las mujeres por razón de género. 
De acuerdo con el INE, las candidatas a diputación federal fueron las que más 
denuncias presentaron (28), seguido de personas militantes de partidos políti-
cos (18) y candidatas a presidencias municipales (14) (Instituto Nacional 
Electoral 2021c).

5.	 Resultados de la elección

Según los cómputos distritales del INE, en la elección federal de junio se regis-
tró una participación electoral del 52,67%, la más alta para una elección inter-
media en las dos décadas de este siglo, pero aún menor a las registradas en 
1991 (66,0%) y 1997 (57,7%) (González 2021). En cuanto a los resultados, 
la integración final de la Cámara de Diputados quedó como indica la Tabla 1. 
Además, los resultados no favorecieron a los partidos de reciente creación, pues 
estas tres organizaciones no lograron el mínimo de 3% de votos válidos para 
mantenerse en el sistema de partidos nacional.

La integración de la cámara baja federal se obtiene de los cómputos dis-
tritales de las 300 juntas distritales del INE, realizados entre el 9 y 11 de 
junio, así como de la asignación de curules por el principio de representación 
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proporcional que el Consejo General del INE efectuó el 23 de agosto (Insti-
tuto Nacional Electoral 2021d y 2021e). Una de las características de 
la conformación de las bancadas legislativas ha sido el reparto paritario de las 
curules. Al respecto, cabe destacar la intervención del TEPJF para lograr aquel 
reparto paritario, pues todavía un día antes del inicio del periodo ordinario de 
la legislatura federal se emitieron sentencias que modifican la decisión tomada 
por la autoridad administrativa nacional.

Morena logró mantener una mayoría simple en la cámara. Los resultados 
dan cuenta de un número efectivo de partidos (NEP) en el legislativo de 4,09 
partidos (Uribe 2021, 12). Esta situación supone la necesidad que tendrá el 
partido gobernante en generar acuerdos con los partidos que están afuera de su 
coalición preferente (PT y PVEM) con el fin de implementar reformas consti-
tucionales y legislativas afines a los intereses del gobierno federal.

Tabla  1

 Integración de la Cámara de Diputados
(Diputaciones por ambos principios)

Partido Principio de mayoría 
relativa

Representación 
proporcional Total

Morena 122 76 198

PAN 73 41 114

PRI 30 40 70

PVEM 31 12 43

PT 30 7 37

MC 7 16 23

PRD 7 8 15

Total 300 200 500

Fuente: Elaboración propia a partir de la información de Strategia Electoral (2021).
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A nivel subnacional, destacan los triunfos de Morena en once de las quince 
gubernaturas en disputa: las entidades federativas de Sonora, Sinaloa, Baja 
California, Baja California Sur, Nayarit, Campeche, Colima, Michoacán, 
Guerrero, Tlaxcala y Zacatecas se suman a las previas ya gobernadas por esta 
fuerza política (Hernández 2021). De igual manera destacan los resultados 
de los comicios locales en la Ciudad de México, donde la coalición del PAN, 
PRI y PRD obtuvo nueve de las alcaldías en juego contra las seis ganadas por 
Morena y PT, una más fue obtenida por el PAN que compitió solo en esa 
demarcación local (Redacción 2021).

6.	 Conclusiones 

Las elecciones de este año en México se suman al ciclo electoral de América 
Latina que desde el año pasado ha sido marcado por la pandemia de la COVID-
19. La experiencia mexicana muestra que el papel de las autoridades electorales 
en la reglamentación de las medidas sanitarias puede garantizar la realización 
de comicios, a pesar de las críticas que desde el gobierno hubo hacia el INE.

A pesar que la autoridad electoral implementó diferentes medidas para 
garantizar un acceso de las mujeres a cargos públicos, la violencia política en 
razón de género siguió presente. También la violencia electoral, el número de 
ataques en contra de personas candidatas y las muertes registradas en el con-
texto del proceso electoral permanecieron constantes en los medios de comu-
nicación. Lo anterior se convierte en una asignatura pendiente para las institu-
ciones y actores electorales en el país.

Finalmente, las elecciones mexicanas han marcado nuevas pautas en la inte-
racción de los partidos políticos en el congreso, sobre todo, por los resultados 
que obligan a Morena a buscar acuerdos con otras fuerzas políticas como el 
PRI. Asimismo, a nivel local, Morena por sí mismo logró triunfos importantes, 
principalmente, a nivel de gubernaturas, pero también tuvo retrocesos, el más 
significativo en la Ciudad de México que gobierna desde 2018. El escenario 
electoral para 2024, año de las elecciones presidenciales, aún es impredecible.
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1.	 Introducción

El 10 de octubre de 2021 se realizaron en Paraguay elecciones municipales en 
los 261 distritos de este país. De acuerdo con los datos del Tribunal de Justicia 
Electoral (TSJE), en estas elecciones se eligieron 261 intendentes, 2.781 con-
cejales y sus respectivos suplentes en todo el territorio paraguayo, habiendo 
estado habilitados 4.644.536 electores y 1.135 locales de votación (TSJE s. f.).

Estas elecciones estaban programadas originalmente para el 2020, pero fue-
ron pospuestas debido a la situación de pandemia por COVID-19, como lo 
indicó la resolución del Tribunal de Justicia Electoral Nº 44/2020. La poster-
gación de estos comicios no fue su única particularidad, ya que también se uti-
lizó un nuevo sistema de votación preferente y se implementó un mecanismo 
de voto electrónico, de acuerdo a la Ley Nº 6.318/2019. 

El periodo de campaña electoral se caracterizó por un nivel de violencia 
inusitado para la experiencia paraguaya, ya que se registraron en distintos pun-
tos del país más de una decena de atentados contra las y los candidatos y sus 
familias, de modo que resultaron asesinadas personas vinculadas a diversos par-
tidos políticos. Esta antesala generó un clima de inseguridad que acompañó a la 
jornada electoral, en la que también se registraron múltiples denuncias de malas 
prácticas electorales que todavía condicionan el ejercicio del voto en este país.

2.	 Antecedentes  

Se establece constitucionalmente la vigencia en este país de una “democracia 
representativa, participativa y pluralista, fundada en el reconocimiento de la dig-
nidad humana” (Constitución Nacional del Paraguay artículo 1). De acuerdo 
al Código Electoral del Paraguay, pueden votar en las elecciones municipa-
les todos “los ciudadanos paraguayos radicados en el territorio nacional y los 
extranjeros con radicación definitiva que hayan cumplido diez y ocho años, 
que reúnan los requisitos exigidos por la Ley y que estén inscriptos en el Regis-
tro Cívico Permanente” (Ley Nº 834/1996 artículo 85). Se indica además que 
pueden presentarse como candidatos “todos los ciudadanos legalmente habili-
tados” (Ley Nº 834/1996 artículo 85).



Liliana Rocío Duarte-Recalde y Micaela Gonzalez-Tiepermann

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

418

Elecciones 20 (22), 2021

Este Código establece que la Justicia Electoral es la instancia responsable 
por “la convocatoria, el juzgamiento, la organización, dirección, supervisión 
y vigilancia, así como los derechos y los títulos de quienes resulten elegidos” 
(Ley Nº 834/1996 artículo 235). A su vez, se indica que cada municipio del 
país es considerado un distrito electoral (Ley Nº 834/1996 artículo 107) y 
que la identificación de los electores distritales está a cargo del Registro Cívico 
Permanente de cada distrito (Ley Nº 834/1996 artículo 106).

Respecto a las candidaturas municipales, se indica que estas pueden ser 
propuestas por los partidos políticos reconocidos, así como por alianzas elec-
torales distritales (Ley Nº 834/1996 artículo 48). Como medida de acción 
afirmativa, el Código establece que las listas partidarias deberán incluir a una 
candidata mujer por cada cinco lugares en las listas (Ley Nº 834/1996 artículo 
32). La elección de las intendentas o intendentes ocurre “por mayoría simple de 
votos de los electores inscriptos en el padrón del distrito respectivo” (Ley Nº 
834/1996 artículo 253).

Uno de los cambios procedimentales que se empezaron a incorporar en 
estas elecciones comprende la elección de integrantes de las Juntas Municipa-
les, “(...) en comicios directos, sobre la base del sistema proporcional, en listas 
completas, cerradas y desbloqueadas” (Ley Nº 6.318/2019 artículo 258). Otro 
cambio procedimental importante comprendió la utilización de máquinas 
de votación que imprimían los votos; atendiendo al Artículo 3 de la Ley Nº 
6.318/2019 que modifica el Código Electoral, el TSJE deberá:

(...) disponer la utilización de sistemas de voto electrónico, incluidos sistemas de 
voto electrónico que expidan una versión impresa del voto emitido por el elector, la 
que acto seguido, debidamente firmado por las autoridades de mesa, será depositada 
por el elector en las urnas convencionales previstas para el voto con papeletas o bole-
tines, los cuales deberán quedar debidamente resguardados.

Estos procedimientos electorales se encuentran vigentes en el marco de un sis-
tema de partidos con características de un multipartidismo limitado (Duarte-
Recalde 2013), en el que mantienen fuerte presencia en todo el territorio los 
partidos Asociación Nacional Republicana (ANR o Partido Colorado) y el Par-
tido Liberal Radical Auténtico (PLRA). Entre estos dos partidos tradiciona-
les, vigentes desde el siglo XIX, han concentrado aproximadamente el 84% de 
los votos en las elecciones realizadas desde la apertura a la democracia en 1989, 
siendo el partido Colorado el de mayor predominio (Filártiga 2018, 195). 
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Los partidos políticos paraguayos no se fundamentan tradicionalmente en cli-
vajes estructurales ni identitarios, si bien se observa una presencia creciente, 
aunque fragmentaria, de partidos que se identifican como de izquierda.

3.	 Candidaturas, partidos políticos y coaliciones 

Estuvieron habilitados para participar en estas elecciones 28 partidos políti-
cos, 113 movimientos, 4 concertaciones y 118 alianzas electorales (TSJE s. f.). 
Debido a que estas elecciones se realizan en base a circunscripción distrital, las 
candidaturas difieren entre los distintos municipios en número y característi-
cas de campaña. Los partidos políticos tradicionales tienden a tener presencia 
en todos los distritos del país, en tanto las alianzas electorales aparecen como 
estrategias importantes que convoca a las oposiciones.

Las elecciones en Asunción, la capital del país, siempre poseen gran visibili-
dad. Las candidaturas más destacadas en esta oportunidad fueron las de Óscar 
“Nenecho” Rodríguez de la ANR y Eduardo Nakayama del PLRA, sin embargo, 
también se presentaron en competencia otros partidos políticos y alianzas de 
menor fuerza electoral. El candidato de la ANR ya había sido intendente de esta 
ciudad luego de la renuncia por supuestos casos de corrupción de Mario Ferreiro, 
quien fuera electo intendente en 2015. Por su parte, el candidato del partido libe-
ral compitió al frente de la Alianza Juntos por Asunción, apoyada por el Partido 
Democrático Progresista (PDP), el Partido Patria Querida (PPQ), el Partido 
Encuentro Nacional (PEN) y otras nucleaciones de menor tamaño.

En la semana anterior al cierre de campaña se divulgaron las facturas lega-
les que respaldaban los gastos realizados por la administración de “Nenecho” 
durante los meses de pandemia, con fondos que debieron haber sido utiliza-
dos para enfrentar a los efectos de la pandemia en la comuna asuncena. Estos 
documentos salieron a la luz tras los pedidos de acceso a la información reali-
zados por la candidata Johanna Ortega, de la Alianza Asunción para Todos, 
que llegaron a instancias judiciales. Las facturas en cuestión mostraban irre-
gularidades como costos muy por encima de valores de mercado de las adqui-
siciones y transacciones realizadas con empresas sancionadas por la Dirección 
Nacional de Contrataciones Públicas (DNCP) de Paraguay. La publicación de 
estos documentos vinculó al candidato colorado con una imagen de corrup-
ción hasta el día de las elecciones.
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Fuera de Asunción, se destacó la candidatura en Ciudad del Este del dipu-
tado de la ANR Ulises Quintana, acusado por la fiscalía por supuestamente 
integrar una banda de narcotraficantes en la Triple Frontera de Paraguay, 
Brasil y Argentina. Quintana también tiene prohibido el ingreso a Estados 
Unidos, “debido a su participación en actos que facilitaron la delincuencia 
organizada transnacional, socavaron el estado de derecho y obstruyeron la 
fe del público en los procesos públicos de Paraguay” (U.S. Embassy Para-
guay 2021). El colorado se enfrentó al candidato Miguel Prieto del Movi-
miento Conciencia Democrática CDE, quien había asumido la Intendencia 
de Ciudad del Este en 2019 tras la destitución de Sandra McLeod también por 
denuncias de corrupción.

4.	 Campaña electoral 

En lo que respecta a las campañas, se observó mucha diversidad en los conteni-
dos programáticos y las estrategias de posicionamiento de las imágenes de las 
candidaturas. Debido al desbloqueo de las listas para las Juntas Municipales, 
la puja electoral tuvo lugar entre las nucleaciones políticas así como al interior 
de ellas, a la vez que los incentivos para invertir recursos en las campañas y sus 
costos se trasladaron a cada candidata o candidato.

En un contexto de limitadas capacidades institucionales para rastrear 
los orígenes de los fondos de campaña, las estrategias de campaña llegaron a 
incluir repertorios propios del crimen organizado. Se registraron casos de sica-
riato vinculados a la competencia electoral en los departamentos de Amambay, 
Alto Paraná, San Pedro, Canindeyú, Guairá y Chaco, con más de una decena 
de atentados contra candidatas o candidatos que resultaron en la muerte de 
militantes de distintos partidos políticos (ABC Color 2021). El sicariato 
como recurso de campaña introdujo en Paraguay un nivel de violencia desco-
nocido antes de estas elecciones (Duarte-Recalde 2021), por lo que la acti-
vidad política ha pasado a verse indefectiblemente vinculada con esta realidad.

Las estrategias tradicionales de campaña también fueron visibles a lo largo 
del periodo electoral, como los recorridos “casa por casa”, la utilización de 
vehículos con megáfonos en los barrios, las caravanas y los actos partidarios 
masivos. Si bien en esta coyuntura de pandemia las campañas debieron haberse 
ceñido a medidas de distanciamiento social, se realizaron eventos masivos que 
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violaron los protocolos establecidos por el Ministerio de Salud Pública de Para-
guay. Estas prácticas coincidieron con la muerte por COVID-19 de al menos 
96 candidatas y candidatos en todo el país (La Nación 2021).

La comunicación vía redes sociales también resultó fundamental durante 
este periodo. Este medio otorgó visibilidad a las diversas propuestas de polí-
ticas públicas planteadas por las candidaturas, las acciones que se realizaban 
como parte de la campaña electoral y, en el caso de intendentes que buscaban 
la reelección, los resultados positivos de su gestión durante su mandato ante-
rior. Esta vía fue el principal espacio utilizado por voces críticas al partido de 
gobierno nacional que se congregaron bajo la consigna “ANR Nunca Más”. En 
coincidencia con esta campaña, candidatos de la ANR evitaron identificarse 
visualmente con el nombre de su partido y limitaron el uso del color rojo carac-
terístico en sus publicidades.

5.	 Resultados de la elección

Los resultados de la elección favorecieron eminentemente a candidaturas 
coloradas en todo el país, de acuerdo a la transmisión de resultados electorales 
preliminares (TREP) del TSJE (Tabla 1). Estos resultados reflejan el 
predominio conseguido por este partido en las elecciones generales de 2018, 
cuando quedó en control de la Presidencia de la República, de 13 de los 17 
gobiernos departamentales, y consiguió mayoría en ambas cámaras legislativas 
(Zovatto et al. 2018).

En el caso de Asunción, las elecciones tuvieron como resultado la victoria del 
candidato colorado Óscar “Nenecho” Rodríguez, quien ganó con el 47,50% de 
los votos (122.353). Le siguió en votos el candidato liberal Eduardo Nakayama, 
con el 42,11% de los votos (108.485), de modo que en tercer lugar quedó la can-
didata de la Alianza Asunción para Todos, Johanna Ortega, con el 4,68% de 
los votos (12.044). La imagen de corrupción vinculada al candidato oficialista 
en Asunción no fue suficiente para aglutinar votos opositores en su contra, que 
hubieran redundado en la alternancia al frente de esta comuna. 
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En lo que respecta a la Junta Municipal de esta ciudad, la mayor cantidad 
de votos se concentró en las candidaturas de la ANR, el PLRA, el PPQ y la 
Alianza Encuentro Ciudadano, con 48,92%, 15,54%, 10,85% y 3,88% de los 
votos, respectivamente. Estas serán las agrupaciones que contarán con bancas 
en la Junta Municipal, en la que estarán presentes solo 4 mujeres del total de 
24 concejales.

La ANR también obtuvo importantes victorias en populosas localida-
des del departamento central, aledaño a la capital. En San Lorenzo ganó el 
candidato colorado Felipito Salomón, hijo del presidente de la Cámara de 
Senadores Óscar “Cachito” Salomón, con 46,12% de los votos (38.823), en 
Lambaré resultó ganador el candidato colorado Guido con 45,91% de los 
votos (28.206), en Ñemby lo hizo Tomás Olmedo con 49,44% de los votos 
(22.680), mientras que en Itauguá ganó el colorado Horacio Fernández con 
50,83% de los votos (20.410). 

Otras localidades de gran caudal electoral presentaron resultados distintos, 
con victorias importantes de las alianzas electorales. En Ciudad del Este se 

Tabla  1

Número de intendencias obtenidas por las opciones políticas

Asociación Nacional Republicana- Partido Colorado (ANR) 163

Partido Liberal  Radical Auténtico (PLRA) 62

Partido Encuentro Nacional (PEN) 1

Partido Patria Querida (PPQ) 1

Partido Revolucionario Febrerista (PRF) 1

Partido Unión Nacional de Ciudadanos Éticos (Unace) 1

Partido Nacional de la Gente 30A (PNG30A) 2

Movimientos Políticos 8

Alianzas Electorales 22

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del TREP.
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observó la victoria por mayor diferencia de votos de una alianza, de modo que 
resultó ganador Miguel Prieto con 61,81% de los votos (81.168). Otro caso 
de relevancia es el de Encarnación, donde ganó el candidato Luis Yd por la 
Alianza Encarnación al Frente con el 56,69% de los votos (26.548). La estra-
tegia de las alianzas, no obstante, se enfrenta al desafío que plantea la polariza-
ción discursiva vigente entre distintos sectores políticos en este país. 

También cabe mencionar que el día de las elecciones se registraron 167 
denuncias de delitos electorales y malas prácticas (Diario HOY 2021). Entre 
estas destacan: la compra de cédulas de identidad, el reparto de dinero en efec-
tivo a las personas que votaban por un partido político en específico, la toma 
de fotografías de las pantallas de las urnas electrónicas, el ingreso de personas 
acompañadas al cuarto oscuro, el uso de distintivos partidarios en los locales 
de votación, la realización de campañas hasta el día de las elecciones, así como 
la presencia en los locales de votación de “asesores electorales” no aprobados 
por la Justicia Electoral. La presencia continua de estas malas prácticas coartó 
la libertad del voto en este país.

6.	 Conclusiones 

Las innovaciones procedimentales incorporadas durante estas elecciones gene-
raron efectos claros. El uso de máquinas impresoras de votos agilizó el escru-
tinio al final de la jornada, lo cual dio espacio para nuevas tácticas de control 
clientelar en las urnas. El desbloqueo de listas para cargos plurinominales, a su 
vez, incidió en la personalización de las campañas en detrimento de programas 
partidarios, privilegiando a las candidaturas con mayores recursos disponibles.

Los resultados de las elecciones municipales ratificaron el poder electoral 
de la ANR en el territorio paraguayo, incluso en un contexto de descontento 
ciudadano y denuncias de corrupción. Por otro lado, se observa que las alian-
zas electorales han ganado eficacia para posicionar candidaturas distintas a la 
colorada en varios puntos del país, por lo que parecerían ser la mejor vía de 
posicionamiento de candidaturas opositoras al partido de gobierno con miras 
a las Elecciones Generales de 2023. No obstante, todas las agrupaciones polí-
ticas paraguayas deberán hacer un frente común a las prácticas criminales que 
permean al proceso electoral, con miras a velar por la misma persistencia de la 
democracia en este país.
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Política Editorial

Sobre la revista Elecciones

La Revista Elecciones es una publicación de la Oficina Nacional de Procesos Electorales 
(ONPE) especializada en temas electorales. Elecciones fue fundada en el año 2002 y está 
dedicada al análisis multidimensional de las elecciones en los sistemas democráticos. La 
Revista publica artículos inéditos e innovadores, elaborados por personas dedicadas al 
estudio de la Ciencia Política, el Derecho, la Comunicación Política y otras áreas afines, 
provenientes de diversas instituciones públicas y privadas, así como también por autori-
dades y funcionarios electorales interesados en las elecciones y la democracia. La Revista 
Elecciones busca ser un espacio de diálogo plural, riguroso y de intercambio constante 
entre la academia y actores claves de la gobernanza electoral.

Periodicidad y estructura

La Revista Elecciones se publica dos veces al año (julio y diciembre) y recibe artículos, 
notas de investigación y análisis sobre elecciones, actores políticos y/o democracia, origi-
nales en español, portugués e inglés, aunque las versiones finales de los artículos acepta-
dos se publican y editan en español.

La Revista se estructura en cuatro secciones:

1)	 Artículos: manuscritos relacionados con el tema central o dossier principal del 
volumen, que no superan las 8.000 palabras (48.000 caracteres con espacios 
aproximadamente).

2)	 Varia: manuscritos relacionados relacionados con cualquier temática vinculada 
a las elecciones, actores políticos y/o la democracia, que no superan las 8.000 
palabras (48.000 caracteres con espacios aproximadamente).
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3)	 Notas de Investigación: manuscritos que no superan las 5.000 palabras (30.000 
caracteres con espacios aproximadamente).

4)	 Análisis sobre Elecciones: manuscritos que no superan las 3.000 palabras (18.000 
caracteres con espacios aproximadamente).

En la sección de Artículos se publican trabajos originales e inéditos sobre el tema 
central o dossier que articulará el volumen. Cada año el Editor o Editora y el Comité de 
Redacción harán público con la suficiente antelación los temas de los dossiers de cada 
volumen. Los artículos de esta sección deben cumplir con un proceso de revisión por 
pares a través del sistema de doble ciego para poder ser publicados.

En la sección Varia se publican trabajos originales e inéditos, sobre tema libre, rela-
cionados con el estudio de las elecciones, los actores políticos y la democracia. Los tra-
bajos para la sección de “Varia” también deben cumplir con un proceso de revisión por 
pares a través del sistema de doble ciego para poder ser publicados.

En la sección de Notas de Investigación se publican artículos originales e inéditos 
que describen y analizan diversas herramientas metodológicas que permiten contribuir 
en la investigación sobre elecciones, actores políticos y/o democracia. Las Notas de 
Investigación pueden ser sobre técnicas de medición, estrategias de recolección y/o aná-
lisis de datos, procesamiento de datos, formas de medición de conceptos, entre otros. 
Las contribuciones para esta sección también deben estar vinculadas con temas del 
ámbito electoral. Los artículos para esta sección serán dictaminados a través del sistema 
de revisión por pares de doble ciego.

En la sección de Análisis sobre Elecciones se publican artículos que tienen como 
objetivo describir, de manera objetiva y con empleo de evidencia cuantitativa y/o cua-
litativa, un proceso electoral reciente celebrado en un sistema político. El proceso elec-
toral estudiado puede ser una elección nacional o federal (ejecutivas, legislativas) o 
una elección subnacional (regionales, estatales, u otra), ya sean de manera comparada 
por nivel institucional o como estudio de caso comparativo. Los artículos para la sec-
ción de Análisis sobre Elecciones también serán dictaminados a través del sistema de 
doble ciego.

Proceso de evaluación por pares

La Revista Elecciones solo publica manuscritos inéditos, que no se encuentran en pro-
ceso de evaluación por otra publicación. Las personas que remitan manuscritos deben 
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anonimizar su documento siguiendo las normas específicas señaladas por la Revista 
Elecciones. El Comité de Redacción revisará que se cumpla este proceso para garantizar 
el carácter anónimo de la revisión por pares ciegos.

Los artículos deben ser enviados a través de la plataforma de la Revista Elecciones, 
Open Journal System (OJS). Toda la comunicación con las y los autores será a través del 
sistema OJS. La Revista no tendrá comunicación electrónica vinculada a los manuscri-
tos con las personas autoras a través de una vía diferente a la plataforma.

Al realizar el envío del manuscrito debe consignarse a todos/todas los/las autores/
autoras del mismo. No se permiten modificaciones en la autoría del manuscrito una vez 
presentado.

 Luego de la recepción del manuscrito, el Editor o la Editora de la Revista y los 
miembros del Comité de Redacción procederán a pre-evaluar el manuscrito. Esta 
pre-evaluación tiene como objetivo determinar si el artículo presentado cumple con 
el enfoque y las directrices establecidas. En caso de que el manuscrito no cumpla con 
el enfoque o las directrices de la Revista Elecciones, el Editor o la Editora procederá a 
devolver el manuscrito con los comentarios respectivos. Las personas que presentaron 
el manuscrito tienen la posibilidad de volver a enviar una nueva versión del documento 
u otra publicación si es que lo estiman conveniente.

Los artículos que superen la pre-evaluación comenzarán con el proceso de revisión 
por pares ciegos. El Comité de Redacción será el encargado de asignar cada artículo a 
un mínimo de dos revisores/revisoras externos/externas a la Revista, los cuales dictami-
narán cada manuscrito de acuerdo al formato establecido por la Revista Elecciones que 
estará disponible online en su perfil del OJS.

Durante el proceso de revisión, tanto el Editor/la Editora como los miembros del 
Comité de Redacción están impedidos de contactar o tener algún tipo de comunica-
ción con el/la autor/autora sobre su manuscrito.

Una vez finalizada la revisión por pares ciegos, el Editor/la Editora se comunicará 
con el/la autor/autora vía correo electrónico con el fin de comunicarle la decisión edito-
rial sobre el manuscrito. El artículo presentado puede recibir una valoración de:

1)	 No publicable.

2)	 Publicable atendiendo sugerencias y tras una nueva revisión de las y los dictami-
nadores.
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3)	 Publicable después de atender a sugerencias menores.

4)	 Publicable sin observaciones.

Política de acceso abierto

Elecciones provee acceso libre inmediato a su contenido por medio de su portal web. 
Esta revista cree que la investigación de calidad y gratuita contribuye a un mayor inter-
cambio de ideas y a la generación de más conocimiento científico.

Sin costos de envío ni de publicación

El envío de manuscritos a la Revista Elecciones no tiene costo. Tampoco se cobra por 
editar o publicar estos artículos.

Normas éticas de la Revista Elecciones

Las y los autores que envíen manuscritos a la Revista Elecciones se comprometen a 
aceptar un estricto código de ética. Estos deben respetar la normativa internacional 
sobre derechos de autoría de los textos, gráficos y demás materiales que se incorporen 
en sus artículos.

No se tolerará el plagio y, en caso de que este sea detectado, el artículo presentado no 
será considerado para su publicación.

Tanto el Editor/la Editora, el Comité de Redacción, las y los dictaminadores y las 
personas que remiten su manuscrito son responsables de velar por el cumplimiento de 
la integridad ética de los artículos.

Declaración de originalidad y Cesión de derechos

De acuerdo a la política editorial de la Revista Elecciones, las y los autores que presenten 
sus manuscritos deberán llenar un formato de “Declaración de originalidad y Cesión 
de derechos”. En este, las y los autores certificarán la originalidad de su artículo y la 
cesión de derechos de reproducción, edición y distribución del artículo en cuestión a 
la Revista.
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Sobre el Comité Científico

El Comité Científico cumple las siguientes funciones:

•	 Colabora con el Editor/la Editora y el Comité de Redacción en el mapeo de posi-
bles autores/autoras.

•	 Asesora en la planificación y los procesos editoriales de la Revista Elecciones.

•	 Promociona la Revista Elecciones en eventos, conferencias, congresos y otros espa-
cios de difusión académica.

•	 Sugiere bases de datos y repositorios para la indexación de la Revista Elecciones.

•	 Sugiere cambios en el proceso editorial que tengan como objetivo la mejora de la 
calidad de la Revista Elecciones.

Sobre el Comité de Redacción

El Comité de Redacción cumple las siguientes funciones:

•	 Se encarga de la recepción de los manuscritos originales, de la pre-evaluación de 
los mismos y su posterior distribución a las y los dictaminadores.

•	 Monitorea el desarrollo editorial de la Revista Elecciones y la publicación de la misma.

•	 Vigila el cumplimiento de la política editorial y política ética de la Revista 
Elecciones.

•	 Se asegura que el portal web y los medios de comunicación virtuales de la Revista 
Elecciones se encuentren actualizados.





Editorial guidelines

About Elecciones

Elecciones Journal is a publication of the National Office of Electoral Processes (ONPE 
by its Spanish acronym) specialized in electoral issues. Elecciones was founded in 2002 
and is dedicated to the multidimensional analysis of elections in democratic systems. The 
Journal publishes original and innovative articles prepared by researchers in Political 
Science, Law, Political Communication, and other related fields, from various public 
and private institutions, and by authorities and electoral officials interested in elections 
and democracy. The Elecciones Journal seeks to be a space for plural, rigorous dialogue 
and constant exchange between the academy and key actors of electoral governance.

Periodicity and structure

Elecciones Journal is published twice a year (July and December). It receives original 
articles, research notes, and analysis of elections, political actors and democracy, in 
Spanish, Portuguese and English. However, the final versions of the accepted articles 
are published and edited in Spanish.

The Journal articles are structured in four sections:

1)	 Articles, which are related to the central theme or main dossier of the volume, 
and do not exceed 8,000 words (approximately 48,000 characters with spaces).

2)	 Varia, which are related to any subject on elections, political actors and/or 
democracy, and do not exceed 8,000 words (approximately 48,000 characters 
with spaces).
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3)	 Research Notes, which do not exceed 5,000 words (approximately 30,000 
characters with spaces).

4)	 Analysis of Elections, which do not exceed 3,000 words (approximately 18,000 
characters with spaces).

The Articles section contains original and unpublished works on the central 
theme or dossier that articulates the volume are published. Each year the Editor and 
the Drafting Committee will publicize the dossiers topics of each volume in advance. 
To be published, the articles in this section must comply with a peer-review process 
through the double-blind system.

The Varia section includes original and unpublished works are published, on a free 
subject related to the study of elections, political actors and democracy. Papers for the 
Varia section must also comply with a peer-review process through the double-blind 
system to be published.

The Research Notes section presents original and unpublished articles that describe 
and analyze various methodological tools that contribute to research on elections, 
political actors and/or democracy are published. Research Notes can be about 
measurement techniques, data collection and/or analysis strategies, data processing, 
ways of measuring concepts, among others. Contributions to this section must also 
be related to electoral issues. The articles for this section will be judged through the 
double-blind peer-review system.

In the Analysis of Elections section, articles published aim to objectively describe a 
recent electoral process held in a political system using quantitative and/or qualitative 
evidence. The electoral process studied can be a national or federal election (executive, 
legislative) or a subnational election (regional, state, or other), either in a comparative 
way by institutional level or as a comparative case study. Articles for the Election 
Analysis section will also be judged through the double-blind system.

Peer-review process

The Elecciones Journal only publishes unpublished manuscripts which are not being 
evaluated by another means of publication. People who submit manuscripts must 
anonymize their manuscripts following the specific rules indicated by Elecciones 
Journal. The Drafting Committee will review compliance with this process to ensure 
the anonymity of the blind peer-review.
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Articles must be submitted through the Elecciones Journal platform Open Journal 
System (OJS). All communication with the authors will be through the OJS system. 
The Journal will not have any electronic communication linked to the manuscripts 
with the authors through a channel other than the platform.

When sending the manuscript, it must be consigned to all authors of the same. 
Modifications to the authorship of the manuscript are not allowed once it has 
been submitted.

 After receiving the manuscript, the Editor of the Journal and the Drafting 
Committee members will pre-evaluate it. This pre-evaluation aims to determine if 
the submitted article complies with the established approach and guidelines. If the 
manuscript does not adhere to the focus or guidelines of Elecciones Journal, the Editor 
will return the manuscript with the respective comments. Those who submitted the 
manuscript can resubmit a new version of the document or another publication if they 
deem it appropriate.

Articles that pass the pre-evaluation will begin the blind peer-review process. The 
Drafting Committee will be in charge of assigning each article to a minimum of two 
external reviewers, who will judge each manuscript according to the format established 
by the Elecciones Journal that will be available online in the author’s OJS profile.

Both the Editor and the Drafting Committee members are prevented from 
contacting or communicating with the author about their manuscript during the 
review process.

Once the blind peer-review is completed, the Editor will contact the author via 
email to communicate the editorial decision on the manuscript. The manuscript 
submitted can receive the assessment of:

1)	 Not publishable.

2)	 Publishable if suggestions are addressed and after a new review by the reviewers.

3)	 Publishable after addressing minor suggestions.

4)	 Publishable without comments.
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Open access policy

Elecciones provides immediate free access to its content through its web portal. This 
journal believes that free, quality research contributes to a greater exchange of ideas 
and the generation of more scientific knowledge.

No shipping or publishing costs

Sending manuscripts to Elecciones Journal has no cost. There is also no charge for 
editing or publishing these articles.

Elecciones Journal’s ethical standards 

Authors who submit manuscripts to Elecciones Journal accept a strict code of ethics. 
They must respect international regulations on the copyright of the texts, graphics, and 
other materials that are incorporated into their articles.

Plagiarism will not be tolerated and, if it is detected, the submitted article will not 
be considered for publication.

Both the Editor, the Publisher, the Drafting Committee, the reviewers and the 
people who submit their manuscript are responsible for ensuring compliance with the 
ethical integrity of the articles.

Declaration of originality and Transfer of rights

According to the editorial policy of Elecciones Journal, the authors who submit their 
manuscripts must fill out a form of “Declaration of originality and Transfer of rights”. 
In it, the authors will certify the originality of their article and the assignment of rights 
of reproduction, edition and distribution of the article to the Journal.

About the Scientific Committee

The Scientific Committee fulfills the following tasks:

•	 Collaborate with the Editor and the Drafting Committee in mapping possible  
authors.

•	 Advise on the planning and editorial processes of the Elecciones Journal.
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•	 Promote Elecciones Journal in events, conferences, congresses and other spaces for 
academic dissemination.

•	 Suggest databases and repositories for indexing the Elecciones Journal.

•	 Suggest changes in the editorial process aimed at improving the quality of the 
Elecciones Journal.

About the Drafting Committee

The Drafting Committee fulfills the following tasks:

•	 Responsible for the reception of the original manuscripts, their pre-evaluation 
and their subsequent distribution to the reviewers.

•	 Supervise the editorial development of Elecciones Journal and its publication.

•	 Oversee compliance with the editorial policy and ethical policy of Elecciones Journal.

•	 Certify that the web portal and the virtual media of the Elecciones Journal are 
up-to-date.





Guía para autoras y autores

La presente Guía para autores y autoras detalla los requisitos que estos deben tomar en 
consideración y el proceso de envío de su manuscrito a la Revista Elecciones. Esta Guía 
está organizada en tres secciones diferenciadas que ayudarán a preparar el manuscrito a 
remitir para su consideración.

1.  Puntos a considerar antes del envío

Política editorial y consideraciones sobre la ética en la investigación

La Revista Elecciones publica artículos originales e inéditos. Las y los autores deberán 
respetar la normativa internacional sobre derechos de autoría de los textos, gráficos y 
demás materiales que se incorporen en sus artículos. El respeto de la política editorial 
y la ética en la investigación serán supervisadas por el Editor/la Editora, el Comité de 
Redacción, las y los dictaminadores. Aunque, y en primera instancia, estos deberán tam-
bién ser garantizados por las y los autores.

Declaración de intereses

Las y los autores deben mencionar, en caso exista, cualquier tipo de relación con otras 
personas o instituciones que puedan sesgar lo argumentado en el artículo presentado. 
La relación no necesariamente puede ser financiera. En caso de que exista este tipo de 
relación se debe indicar en el manuscrito mediante un pie de página.

Uso de lenguaje inclusivo

La Revista Elecciones emplea y fomenta el uso de lenguaje inclusivo. Con el lenguaje inclu-
sivo se reconoce la diversidad y el respeto a todas las personas. Asimismo, los artículos 
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enviados no deben contener información que argumente a favor de la superioridad de 
un individuo o grupo de individuos a razón de su raza, género, edad, orientación sexual, 
cultura, entre otros.

Las y los autores deben emplear el lenguaje inclusivo en todo su artículo y este debe 
reflejar un contenido libre de estereotipos y prejuicios. En esta línea, se recomienda 
emplear palabras neutrales.

Derechos de autoría

Las y los autores ceden a la Revista Elecciones el derecho de reproducción, edición y distri-
bución del artículo en cuestión. Los artículos se registran con la licencia de atribución de 
Creative Commons (CC BY-NC-ND 4.0), que permite a terceros utilizar lo publicado 
siempre que mencionen la autoría del trabajo y a la primera publicación en esta revista.

2.	  Preparación y envío del manuscrito

Formato, límite de palabras y estilo del texto

Los manuscritos remitidos a la Revista Elecciones deben estar en formato Microsoft 
Word. Asimismo, el artículo presentado debe estar completamente anonimizado, sin 
autoreferencias a obras publicadas y sin metadatos del archivo word. Aunque, las y los 
autores sí pueden citar su propio trabajo en la bibliografía.

Cada artículo cuenta con un límite de palabras y caracteres. Estos son:

•	 Artículos y Varia: 8.000 palabras (entre 48.000 caracteres con espacios 
aproximadamente).

•	 Notas de Investigación: 5.000 palabras (entre 30.000 caracteres con espacios 
aproximadamente).

•	 Análisis sobre Elecciones: 3.000 palabras (entre 18.000 caracteres con espacios 
aproximadamente).

El conteo de palabras y caracteres incluye el título, resumen, notas a pie de página 
y bibliografía.

El título del artículo no debe exceder un máximo de 15 palabras y debe incluir en el 
mismo los elementos centrales del contenido del artículo.
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Todo el documento debe estar en letra tipo Garamond tamaño 12 interlineado 
sencillo. En el caso de las notas a pie de página, estas deben estar en letra tipo Gara-
mond tamaño 9. El artículo debe estar justificado y no contener sangrías. Asimismo, 
no se emplea negrita ni subrayado en los títulos ni en el contenido del artículo. Tam-
poco se debe emplear espacios entre líneas. La diferencia de niveles debe realizarse 
mediante enumeración.

En el caso de las siglas o acrónimos, es necesario que se escriba el nombre de 
manera completa la primera vez que aparecen en el texto. Luego bastará con la sigla 
o el acrónimo.

Información esencial a consignar

Las y los autores deben detallar en una carta anexa sus nombres y apellidos, su afiliación 
institucional, su código de identidad digital [ORCID ID] y su correo de contacto en el 
sistema Open Journal System (OJS). Esta información no debe consignarse en el artículo.

Título

El título debe ser claro, conciso y no debe exceder un máximo de 15 palabras. Se debe 
presentar también una versión en inglés del mismo.

Resumen y Abstract

Los resúmenes no deben exceder las 250 palabras y deben indicar de manera clara y 
concisa el objetivo y el argumento del artículo. También debe presentarse una versión 
en inglés.

Palabras clave

Las y los autores deben proveer un máximo de 5 palabras clave que hagan referencia 
directa a lo abordado por su texto. También deben presentarse una versión en inglés.

Estructura del artículo

El artículo debe contar con una estructura estándar y clásica, respetando la división 
en secciones que deben contener estos elementos centrales: I. Introducción. II. Discu-
sión Teórica. III. Metodología. IV. Análisis de Datos. V. Conclusiones. VI. Referencias 
Bibliográficas.  Estos títulos son sugeridos.
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Cuadros y gráficos

Los cuadros deben enviarse como texto editable. Estos pueden ubicarse en el texto o al 
final del mismo en páginas separadas. Se recomienda usar moderadamente los cuadros 
y que estos no dupliquen información ya descrita en el artículo. Evitar el sombreado 
de las celdas, el uso de negritas y el uso de márgenes verticales o bordes laterales. Los 
cuadros deben también estar en letra tipo Garamond.

Los gráficos deben consignarse en archivos aparte en formato JPG o TIF. La Revista 
Elecciones no publica fotografías o imágenes digitalizadas. Tampoco se aceptan archi-
vos con una resolución demasiado baja o gráficos desproporcionadamente grandes para 
el contenido.

Todos los cuadros y gráficos deberán estar numerados y debidamente referenciados.

Notas al pie de página

Estas deben encontrarse numeradas y en formato superíndice. Las notas al pie de 
página deben emplearse sólo para texto adicional. En ningún caso deben consignarse 
referencias bibliográficas completas pues estas deben incluirse al final del artículo. Se 
recomienda no abusar de las notas a pie y, para ello, no usar más de 15-20.

Citas bibliográficas

Las citas deben aparecer en el texto y no en las notas a pie de página. Estas deben indi-
car el apellido del autor o autora, el año y la página de la publicación, todo esto entre 
paréntesis. Ejemplo:

(Suárez Cao 2014, 193)

En caso de que el documento tenga dos autores o autoras se citan sus apellidos uni-
dos por “y”. Ejemplo:

(Martínez-Hernández y Zapata 2020, 65)

En el caso de que el documento tenga tres o más autores o autoras, basta con citar el 
primer autor o autora seguido de et al. Ejemplo:

(de Souza Vieira et al. 2019, 99-101)
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En caso de citar varios trabajos de un mismo autor/autora o grupo de autores/auto-
ras que corresponden a un mismo año, es necesario añadirse luego del año la letra a, b, 
c.... Ejemplo:

        	 (Ziblatt 2019b, 48)

El citado puede emplearse en el texto por lo que debe indicarse entre paréntesis el 
año y la página. Ejemplo:

        	 Como señala Tuesta Soldevilla (2020, 15),...

Referencias bibliográficas

La bibliografía se incorporará al final del artículo y solo debe contener referencias cita-
das en el texto. No es posible consignar referencias adicionales que no se encuentren en 
el artículo. La bibliografía debe ordenarse alfabéticamente por el primer apellido. Se 
recomienda no usar sistemas de gestión de bibliografía que dificultan la edición de los 
textos. Asimismo, debe seguir el Manual de Estilo de Chicago, 16° edición.

En caso se citen a dos o más referencias de un autor o autora que han sido publicadas 
en el mismo año, estas se distinguirán por medio de una letra. Ejemplo:

Campos, Milagros. 2020a. “El control parlamentario en tiempos de COVID-
19.” En  Constitución y emergencia sanitaria, coordinado por César Landa 
Arroyo, 105-110. Lima: Palestra Editores.

Campos, Milagros. 2020b. “La parlamentarización del presidencialismo 
peruano.” En Derechos Fundamentales, coordinado por César Landa Arroyo, 
25-30. Lima: Palestra Editores.

Otros ejemplos empleados comúnmente son:

•	 Libros de un autor o autora

Power, Margaret. 2002. Right-Wing Women in Chile: Feminine Power and 
the Struggle against Allende, 1964–1973. University Park: Pennsylvania State 
University Press.
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•	 Dos o más autores/autoras

Levitsky, Steven, y Mauricio Zavaleta. 2019. ¿Por qué no hay partidos políticos en 
el Perú?. Lima: Planeta Perú.

•	 Capítulos de libros

Rodriguez Olivari, Denisse. 2017. “Partidos pobres, campañas ricas.” En Perú: 
elecciones 2016. Un país dividido y un resultado inesperado, editado por Fernando 
Tuesta Soldevilla, 65-90. Lima: PUCP.

•	 Artículos de revistas científicas

Gooch, Andrew, Alan Gerber y Gregory A. Huber. 2021. “Evaluations of candi-
dates’ non-policy characteristics from issue positions: Evidence of valence spillo-
ver”. Electoral Studies, 69. DOI: 10.1016/j.electstud.2020.102246.

•	 Artículos publicados en diarios (impreso)

Dowd, Maureen. 2020. “Oh, Brother! Tears for Trump.” New York Times, 
Noviembre 26.

•	 Artículos publicados en diarios (online)

Campos, María Alejandra. 2020. “La política de la ficción”. El Comercio, 
Noviembre 28. https://elcomercio.pe/opinion/columnistas/la-politica-de-la-
ficcion-por-maria-alejandra-campos-noticia/.

Envío del artículo

Los artículos deben ser remitidos a través de la plataforma de la Revista Elecciones Open 
Journal System (OJS) mediante el registro de las y los autores.

Formato de Declaración de originalidad y Cesión de derechos

Las y los autores deberán llenar y remitir el Formato de Declaración de originalidad y 
Cesión de derechos. En este, las y los autores certificarán la originalidad del artículo y 
la cesión de derechos de reproducción, edición y distribución del artículo en cuestión.
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Evaluación por pares

De acuerdo a las políticas editoriales de la Revista Elecciones, todos los artículos pasan 
por un proceso de pre-evaluación en donde el Editor o la Editora de la Revista y los 
miembros del Comité de Redacción determinan si el manuscrito presentado cumple 
con el enfoque y las directrices establecidas. Una vez superada esta etapa, el Comité 
de Redacción asigna cada artículo a un mínimo de dos revisores/revisoras externos/
externas. En caso de que haya diferentes decisiones, el Comité de Redacción evaluará la 
posibilidad de remitirlo a una o un tercero. La evaluación se realizará de acuerdo a un 
formato establecido por la Revista Elecciones.

Decisión editorial

Una vez finalizada la revisión por pares ciegos, el Editor o la Editora se comunicará con 
las y los autores vía correo electrónico con el fin de comunicarles la decisión editorial 
sobre el manuscrito. El artículo presentado puede recibir una valoración de:

•	 No publicable.

•	 Publicable atendiendo sugerencias y tras una nueva revisión de las y los dictami-
nadores.

•	 Publicable después de atender a sugerencias menores.

•	 Publicable sin observaciones.

3.   Luego de ser aceptado

Correcciones realizadas por las y los dictaminadores

En caso de recibir la valoración de “publicable atendiendo sugerencias y tras una nueva 
revisión de las y los dictaminadores” o “publicable después de atender a sugerencias 
menores”, las y los autores recibirán la retroalimentación proporcionada por las y los 
dictaminadores. Los comentarios y sugerencias deberán ser atendidos por las y los auto-
res y una vez corregido el mismo puede ser devuelto a las y los dictaminadores para que 
consideren si los cambios realizados atienden las sugerencias realizadas.
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Envío del artículo corregido

El Comité de Redacción determinará un plazo prudente para el envío del artículo 
corregido. Este plazo dependerá de las correcciones establecidas y será comunicado a 
las y los autores.

Revisión de Estilo

Los artículos aceptados sin observaciones y los corregidos son luego enviados a un/a 
Revisor/a de Estilo el o la cual sugerirá, si lo cree conveniente, cambios en el texto. Estos 
cambios son remitidos a las y los autores y su incorporación es opcional.

Publicación

La última versión de los artículos ya editados es enviada a las y los autores para su última 
aprobación. Luego estos pasan por un proceso de diagramación y publicación. La ver-
sión digital y física del número de la Revista Elecciones son enviadas a las y los autores.



Guidelines for authors

This Guide for authors details the requirements and the process for submitting a 
manuscript to Elecciones Journal. It is organized into three sections that help the 
preparation of the manuscript to be submitted for consideration.

1.  Considerations before submission

Editorial policy and research ethics guidelines

Elecciones Journal publishes original, previously unpublished research articles. Authors 
must respect international regulations on the copyright of texts, graphics, and other 
materials incorporated into their pieces. The Editor, the Drafting Committee, and the 
reviewers supervise editorial policy and research ethics. Although, in the first instance, 
authors must also guarantee it.

Declaration of interests

Authors must disclose any relationships with other people or institutions that could 
bias what the manuscript submitted argues. The relationship may not necessarily be 
financial. If this type of relationship exists, it must be acknowledged in the manuscript 
with a footnote.

Use of inclusive language

Elecciones Journal uses and encourages the use of inclusive language. Inclusive language 
recognizes diversity and respect for all people. Likewise, manuscripts shall not contain 
any content implying the superiority of an individual or group of individuals based on 
race, gender, age, sexual orientation, culture, etc.
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Authors should use inclusive language throughout their articles, which should 
display contents free of stereotypes and prejudices. In this line, the use of neutral words 
is recommended.

Authorship rights

The authors transfer to Elecciones Journal the right of reproduction, edition, and 
distribution of their articles. All articles are licensed under the Creative Commons 
Attribution license (CC BY-NC-ND 4.0), which allows third parties to use the 
material as long as they credit the author/s and its publication in this journal.

2.	  Preparation and submission of the manuscript

Format, word limit, and text style

Manuscripts must be submitted to Elecciones Journal in Microsoft Word format. 
Likewise, it must be thoroughly anonymized, removing self-identifying citations and 
document metadata. Although, the authors can cite their work in the bibliography.

Each article has a word and character limit. These are:

•	 Articles and Varia: 8,000 words (approximately 48,000 characters with spaces).

•	 Research Notes: 5,000 words (approximately 30,000 characters with spaces).

•	 Elections Analysis: 3,000 words (approximately 18,000 characters with spaces).

The word and character count includes the title, abstract, footnotes, and 
bibliography.

The article’s title should not exceed a maximum of 15 words and should include 
the central elements of the article’s content.

The entire document must be written in Garamond, font size 12, single-spaced. In 
the case of footnotes, these must be in Garamond, font size 9. The text must be fully 
justified and should not be indented. The titles or the content of the paper should not 
be bolded or underlined. Do not place additional line spacing between paragraphs. 
Heading levels must be numbered.
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The first-time abbreviations or acronyms appear in the text, the full spelled-out 
version has to be presented as well. After this, it is enough to use the abbreviation or 
acronym alone.

Essential information 

In an attached letter, the authors must detail their names and surnames, their 
institutional affiliation, their digital identity code [ORCID ID], and their contact 
email in the Open Journal System (OJS) system. This information should not be 
included in the article.

Title

The title must be clear, concise, and must not exceed a maximum of 15 words. A Spanish 
version of it must also be submitted.

Abstract

Abstracts should not exceed 250 words and should clearly and concisely state the 
objective and argument of the article. A Spanish version must also be submitted

Keywords

Authors must provide a maximum of 5 keywords that directly reference what is 
addressed by their text. A Spanish version must also be submitted.

Article structure

The article must have a standard, classic structure and be divided into sections 
containing the following core elements: I. Introduction. II. Theoretical Discussion. III. 
Methodology. IV. Data analysis. V. Conclusions. VI. Bibliographic references. These 
are suggested titles.

Tables and figures

Tables must be submitted as editable text. Tables can be placed in the text or, at the end, 
on separate pages. It is recommended to use tables moderately and to avoid duplicating 
information described elsewhere in the article. Avoid applying cell shading, using bold 
fonts, vertical margins or side borders. In tables, Garamond font should be used.
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Figures must be submitted in separate files in JPG or TIF format. Elecciones Journal 
does not publish photographs or scanned images. Files that are too low in resolution or 
graphics that are disproportionately large for the content will not be accepted.

All tables and figures must be numbered and duly referenced.

Footnotes page

Footnotes should be indicated by superscript numerals. Use footnotes for adding text 
only. In no case should complete bibliographic references be included as these should 
be included at the end of the article. It is recommended not to overuse footnotes and 
not to use more than 15-20.

Bibliographic citations

Citations must be placed within the body of text and not in the footnotes. These 
should indicate the author’s last name, year of publication, and the page number, all in 
parentheses. Example:

(Suárez Cao 2014, 193)

If the work has two authors, their surnames are joined by the conjunction “and”. 
Example:

(Martínez-Hernández and Zapata 2020, 65)

If the document has three or more authors, it is enough to cite the first author 
followed by et al. Example

(from Souza Vieira et al. 2019, 99-101)

If citing multiple works by the same author or group of authors in the same year, a 
letter (a, b, c…) must be added after the year. Example:

        	 (Ziblatt 2019b, 48)
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The quoted author’s name can be used in the text; the year and the page must be 
placed in parentheses. Example:

        	  As Tuesta Soldevilla (2020, 15) points out, ...

Bibliographic references

The bibliography will be incorporated at the end of the article and should only contain 
references cited in the text. It is not possible to enter additional references that are not 
in the article. The bibliography must be arranged alphabetically by the first surname. It 
is recommended not to use bibliography management systems that make it challenging 
to edit the texts. You must also follow the Chicago Manual of Style, 16th edition.

In case there are two or more references with the same author and year, distinguish 
them by using a letter. Example:

Campos, Milagros. 2020a. “Parliamentary control in times of COVID-19.” In 
Constitution and health emergency, coordinated by César Landa Arroyo, 105-
110. Lima: Palestra Editores.

Campos, Milagros. 2020b. “The parliamentarism of the Peruvian 
presidentialism.” In Fundamental Rights, coordinated by César Landa Arroyo, 
25-30. Lima: Palestra Editores.

Other commonly used examples are:

•	 Books by an author

Power, Margaret. 2002. Right-Wing Women in Chile: Feminine Power and 
the Struggle against Allende, 1964–1973. University Park: Pennsylvania State 
University Press.

•	 Two or more authors

Levitsky, Steven, and Mauricio Zavaleta. 2019. Why are there no political parties 
in Peru? Lima: Planet Peru.
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•	 Chapters of books

Rodriguez Olivari, Denisse. 2017. “Poor parties, rich campaigns.” In Peru: 2016 
elections. A divided country and an unexpected result, edited by Fernando Tuesta 
Soldevilla, 65-90. Lima: PUCP.

•	 Scientific journal articles

Gooch, Andrew, Alan Gerber, and Gregory A. Huber. 2021. “Evaluations of 
candidates’ non-policy characteristics from issue positions: Evidence of valence 
spillover”. Electoral Studies, 69. DOI: 10.1016 / j.electstud.2020.102246.

•	 Articles published in newspapers (printed)

Dowd, Maureen. 2020. “Oh, Brother! Tears for Trump.” New York Times, 
Noviembre 26.

•	 Articles published in newspapers (online)

Campos, María Alejandra. 2020. “The politics of fiction.” El Comercio, 
November 28. https://elcomercio.pe/opinion/columnistas/la-politica-de-la-
ficcion-por-maria-alejandra-campos-noticia/.

Submission

Articles must be submitted through the Elecciones Journal platform (OJS) following 
the registration of the authors.

Statement of Originality and Copyright Transfer Form

Authors must fill out and submit the Statement of Originality and Copyright 
Transfer Form. Here, the authors certify the originality of the article and transfer the 
reproduction, edition, and distribution rights to the Journal.

Peer evaluation

According to the editorial policies of Elecciones Journal, all submitted works go 
through a pre-evaluation process where the Editor and the members of the Drafting 
Committee determine if the submitted manuscript complies with the approach and 
the established guidelines. Once this stage has ended, the Drafting Committee assigns 
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