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ABSTRACT: La observacion electoral (OE) es una practica de asistencia democratica
ampliamente difundida en la region, sin embargo es poco lo que sabemos sobre ella. En este
trabajo de investigacion intentaremos comprender el efecto de estas regulaciones sobre la
posibilidad de observacion de las organizaciones de la sociedad civil, entendiendo que la OE
constituye una practica no de legitimacion del proceso electoral si no de “accountability
social”. Para esto nos centraremos en dos objetivos. En primer lugar, describir el desarrollo
normativo de la OE en América latina, analizando y comparando el caracter habilitante o
restrictivo de dichas normativas, en el marco del paradigma de “accountability social” y
proteccion del espacio civico, asi como también las respuestas de las organizaciones sociales
a estos diversos contextos. En segundo lugar, realizar recomendaciones especificas para la
elaboracion de leyes “habilitantes” para el ejercicio de la accountability social en el contexto
de la OE, a partir del estudio de dos casos (Argentina y CABA). Intentaremos identificar
condiciones habilitantes y restrictivas para el trabajo de la sociedad civil organizada, a partir
del analisis descriptivo regional, y del estudio en profundidad de los casos de Argentinay la
Ciudad de Buenos Aires, para finalizar con algunas recomendaciones para una correcta

regulacion de la observacion electoral doméstica.

Palabras clave: observacion electoral - espacio civico - estandares electorales - asistencia
electoral - sociedad civil - accountability social - normativas electorales - organizaciones de

la sociedad civil - elecciones
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Introduccion’

“a la diligencia, al interés

que los mismos electores se tomen por la cosa publica,
el prestigio de la institucion del sufragio y la vitalidad
del sistema republicano (...)”

Joaquin V. Gonzalez

El presente trabajo de investigacion tiene como objeto de estudio la observacion electoral
(OE de aqui en adelante) en América Latina, y mas particularmente, su analisis en el marco
de la accountability social y el espacio civico. La observacién electoral consiste
fundamentalmente en “la recoleccion sistematica de informacion sobre un proceso electoral,
con el proposito especifico de llegar a una opinion fundamentada sobre la adecuacion de ese
proceso, a partir de datos recogidos por personas u organizaciones especializadas, que no
estan inherentemente autorizadas a intervenir en el mismo” (Boneo et al. 2007). Marcelo
Escolar (2012) establece como, contrariamente al sentido comun, “la gobernanza electoral no
administra la confianza en el proceso electoral —y con ello, la legitimidad de las autoridades
democraticas— sino todo lo contrario: administra la desconfianza de los actores politicos
hacia el proceso electoral y la necesaria incertidumbre (falta de sesgo) en los resultados
electorales obtenidos”. La intervencion de actores externos al proceso de gobernanza
electoral, de acuerdo a la definicion inicial planteada, se vuelve una actividad que puede
afectar, para bien o para mal, esta desconfianza e incertidumbre. En nuestra region, la
consolidacién democratica trajo aparejada una proliferacion de diversos tipos de OE,
impulsada tanto por organismos internacionales como por organizaciones de la sociedad civil.
Tal como establece Sharon Lean (2012), Latinoamérica cuenta con la mayor experiencia en
materia de observacion electoral del mundo, no solo por parte de organizaciones
internacionales, sino que con un vasto y temprano desarrollo de asociaciones locales de

ciudadanos y ciudadanas abocadas a esa tarea. Sin embargo es poco lo que sabemos acerca de

1 . . . ., Jon . , . . . .., ,
En algunos pasajes de la presente investigacion se utiliza el lenguaje de modo genérico, sin diferenciacion de género, lo cual no pretende
implicar un sesgo de exclusion, segregacion o discriminacion.
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sus caracteristicas e implicancias para el sistema de gobernanza electoral, y para la

democracia de cada pais y de la region.

Para lograr entender mejor el fenomeno de la OE y sus consecuencias para el desarrollo de
las elecciones, comenzaremos esta investigacion planteando en el Capitulo I un panorama
basico acerca de los aspectos fundamentales de observacion electoral y su aporte para el
campo de la gobernanza electoral. Desarrollaremos sus caracteristicas principales, diferencias
con otras formas de asistencia electoral, y diversas categorias para su clasificacion. Hacia el
Capitulo II presentaremos los fundamentos metodologicos de esta investigacion,
centrandonos en los conceptos de accountability social y espacio civico. La clasificacion
primaria de la OE en torno a su caracter nacional o internacional presenta un primer desafio.
Mientras que las OEI se realizan en general por invitacion y se enmarcan en los términos de
la diplomacia internacional, las organizaciones nacionales realizan una tarea de naturaleza
diferenciada. Como intentaremos demostrar mas adelante, su accionar no esta orientado a
“legitimar” el proceso, sino mas bien a activar los mecanismos de accountability social. Una
de las caracteristicas fundamentales de esta accountability social es que los actores sociales
pueden ejercer estas funciones de vigilancia, control publico y denuncia sin necesidad de
contar con mayorias especiales o con atribuciones constitucionales para el control. Esto les
otorga cierto dinamismo que escapa a las rigidas estructuras burocraticas. Sin embargo, si las
leyes se vuelven demasiado restrictivas, pueden volver impracticable este control. De modo
contrario, ante la falta de reglas claras para la observacion doméstica, los gobiernos pueden
recurrir a un diverso menu para limitar la intervencion de las organizaciones sociales en el
proceso electoral. La generacion de obstaculos practicos para su realizacion puede generar
barreras casi insuperables para las organizaciones. La denegacion del permiso para observar,
la adopcion de requisitos demasiado altos para inscripcion de voluntarios, o el cambio de
reglas en medio del proceso son ejemplos reales que diversas ONG de América Latina han
tenido que enfrentar. Por los motivos expuestos anteriormente es que resulta clave analizar
cudl es el marco normativo en el cual se enmarca la OE doméstica en la region, y si este
genera condiciones habilitantes o restrictivas para el desempefio de la sociedad civil
organizada. Hacia el Capitulo III, y a partir de la consolidacion de la OE como ‘“norma
internacional”, presentaremos el panorama de observacion electoral internacional y doméstica

en la region, para luego poder estudiar como distintos paises han plasmado esta “norma” en



normativas propias que regulan la OE dentro de su propio sistema electoral. Posteriormente,
en los Capitulos IV y V, estudiaremos casos empiricos de relevancia para comprender si se
trata de casos de apertura o clausura del espacio civico, y como repercutio la creacion de
normativa que regula la OE en las posibilidades de observacion de la sociedad civil.
Analizaremos el caso argentino, a partir de la peculiaridad de su regulacion y las estrategias
que la sociedad civil adopto, en primer lugar para promover y lograr la regulacion de la OE,
pero luego para saltear las restricciones impuestas en la aplicacion de esta misma normativa,
y posteriormente, el caso de la Ciudad de Buenos Aires y su reciente regulacion de la
observacion electoral a nivel local, que recoge aprendizajes de la experiencia nacional.
Finalmente, intentaremos dejar algunos aportes para la elaboracion de leyes vy
reglamentaciones “habilitantes” para la realizacién de OE en la region, y algunas lineas de

investigacion que se abren a partir de este trabajo.



Capitulo I: ;Qué es la observacion electoral? Estado de la cuestion.
I.1 ;Por qué y para qué estudiar la observacion electoral?

Muchos afios y muchas elecciones han pasado desde el retorno de la democracia en América
Latina y la region presenta en su mayoria, excepto contados casos, con democracias robustas
al menos desde una perspectiva electoral. Las elecciones libres y periddicas’ se han
convertido en una premisa bdsica para el funcionamiento de las democracias modernas,
constituyendo el medio por excelencia para la definicion de cargos pl’lblicos3 (Freidenberg,
2017)*. Sin embargo, la mera realizacion de elecciones no garantiza de por si que dichos
procesos sean sustancialmente democraticos. Entra en juego aqui el valor de la OE, el cual
entendemos como un ejercicio de accountability social y fortalecimiento de la democracia. El
paradigma de la accountability social engloba un “conjunto diverso de iniciativas
motorizadas por ONGs, movimientos sociales, asociaciones civicas, o medios independientes
orientados por una comun preocupacion por mejorar la transparencia y la accountability del
accionar gubernamental” (Peruzzotti y Smulovitz, 2002). A partir de dicha preocupacion,
estos actores civicos desarrollan una serie de acciones o herramientas que les permiten
supervisar o controlar el accionar de organismos publicos y sus funcionarios, realizar
denuncias y ayudar asi a activar otros mecanismos de accountability tradicional. La sucesion
ininterrumpida de procesos electorales en América Latina ha elevado las expectativas de los
votantes y complejizado el modo en que los actores politicos intentan influir en sus
resultados. La ciudadania tiene derecho a participar y ser parte de los gobiernos, asi como de
los asuntos publicos en general. Este precepto se encuentra resguardado en el Articulo 21 de
la Declaracién Universal de Derechos Humanos (1948), en el Articulo 20 de la Declaracion
Americana de los Derechos y Obligaciones del Hombre (1948), y posteriormente el Articulo
25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP, 1966)°. Si bien estas

declaraciones no hacen referencia explicitamente al concepto de “democracia”, establecen

2 Entendidas como “un mecanismo institucionalizado a través del cual un grupo de individuos expresa sus preferencias para decidir quiénes
se desempefiaran en los puestos de un 6rgano, unipersonal o colegiado, con atribuciones de gobierno, representacion o control, y por tanto,
con autoridad sobre ese mismo grupo”, De Luca, Miguel, 2011.

* Esto se aplica inclusive a aquellos procesos de destitucién de representantes por enjuiciamiento, tal es el caso de Dilma Rousseff, por el
cual asume la Presidencia temporalmente el segundo en la linea, previamente elegido mediante elecciones populares pero para otro cargo.

4 Asilo reflejan los tratados y convenciones internacionales a los que los paises latinoamericanos han adherido (Melroe, 2008).

* Si bien para esta investigacion se hace foco en el derecho de participacion en los asuntos publicos, estas declaraciones o tratados también
incluyen el resguardo a otros derechos fundamentales para la vida en democracia, tales como la libertad de expresion, la no discriminacion,
la libertad de reunién pacifica, o el derecho a la asociacion con otras personas. En su conjunto, estos derechos se articulan para permitir un
efectivo ejercicio de la democracia. Es en este contexto que cobran relevancia otros instrumentos internacionales tales como el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
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por ejemplo que “La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico” y
referencian a la participacion ciudadana como un derecho fundamental (Cuadro I, Anexo). El
PIDCP por su parte, hace mencion a los “derechos y oportunidades” que los ciudadanos
gozan para participar de los asuntos publicos, instando a los Estados a generar medidas
positivas que promuevan el involucramiento activo de la ciudadania (Comision Europea,
2016a). Esta idea de participacion ha evolucionado, y el rol la ciudadania se ha ido
transformando de un paradigma de “receptor” de beneficios a un sujeto activo capaz de
intervenir en el proceso de formacion de las politicas publicas (el surgimiento de
organizaciones de la sociedad civil con foco en la participacion ciudadana, y la posterior
consolidacion de movimientos como el del gobierno abierto son una prueba de esto). Esto se
vio plasmado en el surgimiento de actividades tales como la OE, que le brindan a la sociedad
civil una herramienta para el control. Tal como establece Boneo et al (2007), “si bien ya no
existe la necesidad de antario de legitimar las elecciones, hay nuevas exigencias en cuanto a
la transparencia de los recursos de los partidos y candidatos, de la calidad de las campanias
electorales, de la equidad en las condiciones de la competencia, de la aplicacion de la
Jjusticia electoral, entre otros nuevos temas que tiene ante si la observacion electoral”. El rol
de los observadores electorales como “guardianes” imparciales de la legitimidad de una
eleccion constituye una herramienta més para garantizar que los resultados reflejen
verdaderamente la voluntad de los electores (ACE, 2019b). De acuerdo a Carothers (1997), la
OE bien estructurada también puede servir para sostener procesos fragiles, particularmente en
procesos de transicion, dandole garantias a los actores politicos acerca de la legitimidad o
seriedad de un proceso electoral. La participacion de actores internacionales puede llevar
confianza a la ciudadania acerca de la seriedad del proceso, o inclusive proveer garantias para
los competidores politicos®. Es asi que la consolidacion de la democracia electoral
latinoamericana se vio acompafiada por un proceso de profesionalizacion de la OE, liderado
en gran medida por organismos internacionales como la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) o la Union Europea (UE), pero también impulsado localmente por
organizaciones de la sociedad civil que encontraron la necesidad de supervisar / controlar de

modo sistematico los procesos electorales, y en la OE una herramienta para hacerlo.

6 Esto sin embargo deberia ser considerado como una consecuencia deseada y no un fin en si mismo, ya que generar una mision de
observacion electoral (MOE) para legitimar un proceso podria llevar a la alteracion de la objetividad de los observadores.
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Son millones y millones de ddlares que los paises y organismos internacionales invierten afo
a afo en realizar misiones de OE, que a su vez ponen en juego la legitimidad o credibilidad
de un proceso electoral. Y sin embargo es poco lo que sabemos sobre su naturaleza,
regulacion y consecuencias. Asimismo, el rol y valor de la OE no esta exento de discusiones.
Autores altamente prestigiosos como Pippa Norris entienden que la OE no sirve como
instrumento valido para medir la integridad de una eleccion (Comma et al 2015), debido a las
condiciones en las cuales se realiza. Tampoco escapa del debate cual es y cual deberia ser el
rol de la OE, e inclusive qué entendemos por ella. Entender mejor la OE en su conjunto, pero
particularmente como es regulada por los gobiernos de la regién nos permitiria desarrollar
politicas mas efectivas, equitativas y habilitantes para el trabajo de accountability social de la
sociedad civil organizada. Para profundizar en este analisis, comenzaremos por establecer el

concepto de OE y sus semejanzas y diferencias con otros tipos de control electoral.

1.2 Definiciones conceptuales. Semejanzas y diferencias con otras formas de control y/o

supervision. El acompafiamiento electoral.

Para comenzar este analisis tomaremos la definicion (ver Cuadro II, Anexo, para una
clasificacion comparada de acuerdo a su objetivo principal) del Instituto Internacional para la
Democracia y la Asistencia Electoral (IIDEA), una de las que mas consenso ha logrado a
través de los afios, para la cual la OE consiste en “la recoleccion sistematica de informacion
sobre un proceso electoral, con el proposito especifico de llegar a una opinidén fundamentada
sobre la adecuacion de ese proceso, a partir de datos recogidos por personas u organizaciones
especializadas, que no estdn inherentemente autorizadas a intervenir en el mismo” (Boneo et
al. 2007). Esta definicion hace hincapi¢ en la inclusion de actores al proceso que no
necesariamente cuentan por norma con tareas de control especificas. La OEA (2008),
organismo internacional reconocido en esta materia, entiende por OE a aquel procedimiento
mediante el cual un grupo organizado de personas ajenas a la institucion que organiza el
proceso lleva a cabo, en forma sistematica, un conjunto de acciones y actividades complejas
para constatar en forma directa, completa y exacta un proceso electoral. A partir de estas
dos primeras definiciones, las de IIDEA y OEA, podemos establecer un presupuesto basico:

la OE abre la posibilidad de participacion, incluye a nuevos actores sociales, aquellos que tal
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como menciona la definicion, no estan inherentemente autorizados a participar en el proceso.
Tal premisa fundamenta su caracter esencialmente participativo. Estos actores pueden ser
parte constitutiva de ese proceso, como ser los ciudadanos nacionales del pais donde se
realiza la OE, o externos, en el caso de observadores extranjeros interesados. Sin embargo,
este concepto no escapa a la polémica. De acuerdo a autores como Galvan (2015), debemos
entender como OE solo a aquella “recoleccion de informacion sobre un proceso electoral
llevada a cabo por actores publicos o privados, domésticos o internacionales habilitados
para tal fin, en funcion de objetivos politicos o técnicos”. De ser correcta esta ultima
afirmacion, las normas que habilitan o enmarcan esta practica cobran un valor particular. El
establecimiento de “reglas del juego” claras y justas en un componente vital del sistema
democratico, que permite que partidos politicos, candidatos y ciudadanos compitan en un
marco de equidad (Melroe, 2008). Sin embargo, si solo es OE aquello habilitado por el
Estado para serlo, las normas de OE pueden convertirse en un mecanismo sencillo para
restringir el espacio civico de la sociedad civil y su capacidad de participacion en el
proceso politico. Por otro lado, numerosas expresiones de observacion electoral se han
producido previamente al surgimiento de las leyes que hoy las habilitan. Las normativas son
recientes, y se han encargado de encauzar legalmente una actividad que ya se encontraba en

. . 7
funcionamiento .

Pero, ;como se diferencia la OE de otros tipos de control electoral? (Ver Cuadro III, Anexo).
La ONU (2018), incluye a la OE dentro de su amplio menu de asistencia electoral, pero la

diferencia claramente de otras tales como la certificacion o la supervision de elecciones®:

“Observacion electoral: la OE consiste en la recoleccion sistematica de informacion de un
proceso electoral mediante la observacion directa y en base a metodologias establecidas,
frecuentemente analizando tanto datos cualitativos como cuantitativos. El proceso de
observacion usualmente lleva a la presentacion de una declaracion publica acerca de la

evaluacion de la conducta del proceso electoral en general (...).

7 Como por ejemplo en el caso de Colombia, donde la Misién de Observacion Electoral (M.O.E.), organizacion de la sociedad civil
colombiana, comenz6 a desplegar misiones de gran alcance territorial amparados en el derecho constitucional de participacion politica. O el
caso de Argentina, en el cual las organizaciones de la sociedad civil que ya practicaban la OE fueron quienes le pidieron a la autoridad
electoral que regule en esta materia.

¥ Texto originalmente en inglés, traduccion realizada por la autora. El texto original puede ser consultado en:
https://dpa.un.org/en/elections#UN%20Entities%20Providing%20Electoral %20Assistance
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http://poderciudadano.org/junta-nacional-electoral-de-capital-federal-impide-la-observacion-electoral/

Certificacion / verificacion’: El término certificacion es ampliamente entendido en la
practica electoral como un proceso legal por el cual una autoridad nacional aprueba o

certifica el resultado final de su propia eleccidon nacional.

Supervision de elecciones: La supervision de elecciones requiere la aceptacion y aprobacion
por parte de la ONU de cada fase del proceso electoral para dar fe de la credibilidad del

proceso electoral en general”'”

Cabe especificar asimismo la distincion entre OE y fiscalizacién partidaria. Si bien en la
practica comparten el cardcter de control o evaluacion del proceso, la fiscalizacion forma
parte de las potestades de los partidos politicos, quienes designan representantes en cada
puesto de votacion para resguardar sus votos. Los fiscales se identifican abiertamente con el
interés de un partido en particular, mientras que los observadores deben demostrar
imparcialidad y compromiso hacia el desarrollo del proceso en su conjunto, no a los intereses
en particular de una faccion. Asimismo, los fiscales se encuentran habilitados para intervenir
directamente en el proceso (firman actas de recuento de votos por ejemplo), mientras que los

observadores no pueden interferir: su funcién debe limitarse a observar, registrar y reportar.

ACE (2018b) establece por su parte que: “El mandato de los observadores electorales
consiste en recolectar informacion y realizar un juicio informado sin interferir en el proceso:
El mandato de los monitores (o fiscales partidarios) es observar el proceso e intervenir si las
leyes estan siendo violadas; El mandato de los supervisores electorales es certificar la validez

1”'!. Diferencia a la OE ademas de la mediacion, en la cual un tercero

del proceso electora
interviene en disputa para llegar a un acuerdo comun, el monitoreo, que implica la autoridad
para observar el proceso e intervenir en caso de que alguna norma sea violada, y la
supervision y la asistencia técnica ya mencionadas anteriormente. La supervision y el
monitoreo pueden ser ficilmente confundidos con le OE ya que todos ellos recolectan

informacion y la sistematizan para emitir un juicio sobre el desarrollo del proceso. Sin

embargo, sus roles son distintos, en relacion con la autoridad que se le confiere a los actores

® La certificacion y supervision no son aplicadas en la actualidad con frecuencia. En el caso de la supervision, la diferencia sustancial radica
aqui en que la ONU puede solicitar acciones remediativas en caso de considerar que el proceso no fue satisfactorio.

10 Asimismo, y en casos particulares en los cuales se presenta una transicion politica, ONU puede encargarse de la conduccion y
organizacion de todo el proceso electoral de algiin estado miembro (ACE Enciclopedia Electoral), como por ejemplo en Camboya
(1992-1993) y Timor Leste (2001-2002), o compartir la responsabilidad con el Estado miembro, como en Afganistan en 2004-2005 e Irak en
2005.

""Parrafo original en inglés, traduccion propia.
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para interferir en el proceso.

Un parrafo aparte merece la distincion, que tan recurrentemente se aplica en América Latina,
de “Observacion electoral” y “Acompafiamiento civico”. El desarrollo de las normativas
que regulan la OE ha generado el surgimiento de estos términos tales como
“acompafiamiento civico o electoral”, que buscan de algin modo atenuar la figura del
observador “calificador” del proceso, y acentuar el componente de acompafiamiento o
aprendizaje. UNASUR ha elegido en el afio 2011 el término “acompafiamiento electoral” por
ejemplo para regular sus actividades de visita a los procesos electorales. Estas misiones de
acompanamiento son en general acciones de cooperacion técnica horizontal, es decir, entre
autoridades y técnicos de otros institutos electorales (Lonati, 2015), pequefias, de corta
duracion, y focalizadas en el monitoreo de la jornada de votacidon propiamente dicha, lo cual
las diferencia de la metodologia aplicada por OEA (Planchuelo 2015). Sin embargo el punto
mas significativo aqui es la independencia del proceso de observacion, condicidon sine qua
non de las OE. Planchuelo (2015), establece 5 modalidades en las cuales esta independencia
debe resguardarse: “(1) independencia para «observar» y operar en el terreno libremente, sin
coacciones ni cortapisas; (2) independencia en la proteccion legal de bienes y personas que
componen la misidn; (3) independencia para componer la mision de observacidon segun
criterios técnicos propios, y sin influencias; (4) independencia para poder alcanzar y publicar
conclusiones sobre el proceso electoral observado, sin interferencia de autoridades nacionales
y actores externos; (5) independencia para emitir recomendaciones a las autoridades del pais
observado para mejorar su democracia electoral”. Siguiendo a Planchuelo (2017), la OE “es
una actividad independiente, neutral y autéonoma, que evaliia el proceso electoral en su
conjunto de manera sistémica, y sin interferencia de las autoridades del pais que celebra
elecciones; por el contrario, el acompafiamiento no ostenta el alcance cuantitativo ni
cualitativo que engloba el término observacion pues se limita a invitar a individuos
extranjeros a observar las actividades relativas al dia de la votacion mediante una presencia

politica mayormente simbolica”.

Para efectos de este trabajo, utilizaremos principalmente las definiciones de IIDEA y de
Galvan, en didlogo, para intentar determinar el efecto que una regulacion demasiado estricta

pueda generar sobre la capacidad de accion de la sociedad civil. Nos interesa analizar si estas
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normativas generan las condiciones propicias para la realizaciéon de una verdadera tarea de
observacion electoral independiente. Analizaremos este punto con profundidad en el Capitulo

II1.

1.3 Clasificacion de distintos tipos de observacion electoral.

A partir del recorrido a través de la literatura existente en torno a la OE; se puede determinar

una clasificacion basica para su analisis'?:

- Segun los aspectos de la eleccion que se observan, puede clasificarse como una OE directa
(observa el acto propio del dia de la eleccion) o indirecta (observacion de las etapas previas o
posteriores al dia de la eleccion). También puede clasificarse como OE de corto o largo

plazo.

- Segun la nacionalidad de los observadores (observacion internacional o nacional, también
conocida como “‘doméstica’’). Tal como afirman Thompson y Cuellar (2008) la observacion
internacional es mas antigua y consolidada, mientras que la nacional solo recientemente ha
sido objeto de mencion en las legislaciones y los intentos de regulacion estatal. Més alla de su
recorrido histérico, su caracter nacional le imprime diferencias sustanciales a ambos

procesos, que desarrollaremos en profundidad en el Capitulo III.

- Segun el tipo de OE que se realice, y en relacion a su desarrollo histérico, se las puede
clasificar en "“generaciones’ . La primera generacion refiere a las primeras experiencias de
OE, donde se observaba puntualmente el dia de la eleccion. La segunda generacion refiere a
aquellas OE donde se empez6 a observar el proceso electoral amplio, incluyendo sus etapas
pre y post acto comicial. La tercera generacion involucraria una metodologia integral (tal
como lo establece OEA), con la creacion de herramientas para la observacion de una amplia

gama de derechos, incluyendo el uso de las nuevas tecnologias'’.

- Seglin el objetivo que busque'*: una OE puede buscar objetivos técnicos (si la observacion
es preeminentemente académica, de investigacion. Por ej.: monitoreo de medios) o poner el

foco en lo politico, por ejemplo la prevencion del fraude (Galvan, 2015).

' Reelaboracion propia a partir de diversas clasificaciones, como las propuestas en Boneo, Carrillo y Valverde, 2008.

BA partir de una entrevista realizada a Percy Medina, Secretario General de IDEA Internacional, sede Peru.

' Estos tipos no son excluyentes, sino que se presentan a modo de tipos ideales. La mayoria de las OE suelen combinar ambos tipo de
observacion, pero de acuerdo donde esté puesto el acento sera su clasificacion.
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- También podemos diferenciar las OE focalizadas en un objetivo especifico de aquellas OE
de movilizacion (observacion en la cual se involucra la participacion de un alto nimero de
ciudadanos/as que participan de modo voluntario, en general con la doble finalidad de recabar

informacidn pero también prevenir o desalentar el fraude)'.

Para los efectos de esta investigacion se tomaran en cuenta las primeras dos clasificaciones,
poniendo el foco en las observaciones nacionales y analizando qué aspectos de la OE se

encuentran contemplados en cada normativa.

(Cual es entonces el rol de la observacion electoral? Si bien pueden variar de acuerdo al tipo

de MOE y los actores que la realicen, identificamos tres principales:

- “Policia”: La OE busca controlar el cumplimiento de la normativa electoral, identificar

areas de violacion y hacerlas visible o denunciar formalmente su incumplimiento.

- “Experto”: las MOE promueven la mejora de los sistemas. Desde esta perspectiva, buscan
transformar y perfeccionar los procesos electorales. Por este motivo es que en general cada

MOE realiza y presenta un informe final de observacién con recomendaciones.

- “Watchdog o controlador”: la OE presenta un fuerte componente de prevencion de fraude e
irregularidades. La presencia de observadores en los locales de votacidon pretende generar un
efecto preventivo sobre potenciales maniobras de fraude. Sin embargo, su verdadero impacto

es dificil de ser medido y comprobado.

I.4 La consolidacion de la observacion electoral como norma internacional y su

evolucion en el contexto regional.

La OE no ha sido desde sus inicios tal como la conocemos en la actualidad. Desde 1857,
cuando se realiz6 en Moldavia y Valaquia (Boneo et al. 2007) la que se considera la primera
observacion electoral, esta practica se ha ido transformando y adoptando diferentes formas
que evolucionaron junto con la democracia del Siglo XX y XXI. La disputa en torno a la
unificacion de Moldavia y Valaquia fue procedida por una eleccion considerada manipulada,

finalmente declarada nula bajo la presion internacional. Una comision conformada por

" Ejemplos de este tipo: OE organizada por Transparencia Perti en cada proceso eleccionario, en la cual participan alrededor de 5.000
ciudadanos.
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representantes europeos realizd entonces la primera OE, en el marco del Tratado de Paris
(Kelly 2012). Desde ese entonces el rol de la OF ha ido mutando, desde un concepto mas
ligado a la legitimacion politica, la prevencion del fraude y mitigacion de crisis, a un
concepto mucho mas amplio de fortalecimiento de la democracia (Tuccinardi y Balme,
2013). El fin de la Guerra Fria a nivel mundial'®, y la tercera ola democratizadora a nivel
regional, marcaron un punto de inflexion en la expansion de la democracia a nivel global. En
palabras de Federica Mogherini (2016), Alta Representante de la Unidon para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad Vicepresidenta de la Comision “Unas instituciones
democraticas fuertes son vitales para fortalecer un pais: pueden ayudar a prevenir crisis
futuras, estabilizar zonas devastadas por la guerra o mitigar tensiones antes de que
desemboquen en un conflicto armado. Un sistema democratico eficaz necesita elecciones
periddicas, integradoras, transparentes y creibles”. En América Latina, los datos demuestran
que las democracias electorales que comenzaron en la denominada “tercera ola”, entre 1978 y
2000, estan resultando en su mayoria estables. Esta nocién de democracia como norma global
gener6 un caldo de cultivo para las practicas de OE, vistas no solo como un instrumento de
control, pero también de legitimacion y apoyo a los procesos electorales fragiles y endebles,
que debian dar todas las garantias posibles de institucionalidad y “asepsia democratica”. La
necesidad de generar confianza, disuadir el fraude y a potenciales actores de veto con
intenciones de alterar la voluntad popular, y de asegurar a su vez que ésta se plasme en cargos
elegidos de modo transparente, fueron motivos mas que validos para que la OE se erija como
una herramienta valiosa para las democracias reemergentes. Tal como establece Sharon Lean
(2012), Latinoamérica cuenta con la mayor experiencia en materia de OE del mundo, no solo
por parte de organizaciones internacionales, sino que también con un vasto y temprano

desarrollo de asociaciones locales de ciudadanos abocados a esa tarea.

Comenz6 a instalarse a la par de las elecciones como norma, la nocion de “asistencia
electoral internacional” a nivel global. Esta forma parte de los esfuerzos diplomaticos
enmarcados en lo que podemos denominar “asistencia democratica”, entendida por Burnell
(2008) como la provision consensuada de apoyo o asesoria técnica, financiera y practica para
el fortalecimiento de la democracia, y en términos mdas generales, como una tendencia de

politica exterior por la cual se busca instalar a la democracia como norma a nivel global, cuya

' https://www.cartercenter.org/news/documents/doc2232.html
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aplicacion ha ido variando a través de las décadas'’ (ACE Red de Conocimientos Electorales,
2018). A su vez, la OE fue instaldndose como una de las principales herramientas de la
asistencia democratica. Se espera a partir de la finalizaciéon de de la Guerra Fria que los
lideres politicos celebren elecciones y se sometan a escrutinio y aprobacion internacional
(Hyde, 2011). De acuerdo a esta autora, hacia 2006, mas del 80% de las elecciones fueron
observadas a nivel mundial, incluyendo varias de ellas organizadas bajo regimenes de lideres
autocraticos. Segun los estudios de Kelley (2012), la OE en democracias no establecidas
crecid de un 10% entre 1975-1987 a un 85% de las elecciones en 2004, siendo el incremento
mas drastico entre 1989 y 1991, con un crecimiento de 30 al 46%. Siguiendo su
investigacion, una combinacion de factores influyeron en este rapido crecimiento. En primer
lugar, los impulsores de la OE lograron presentarla como un mecanismo de fortalecimiento
de la democracia a la vez que el contexto internacional se volvia mas permisivo para la
apertura de los paises y la “intromision” de los externos en asuntos internos. En segundo
lugar, el fin de la Guerra Fria corri6 el foco de la seguridad a la promocion de la democracia,
y por ultimo, donantes y organizaciones internacionales aumentaron el uso politico de esta

herramienta, lo cual la volvié més atractiva para los paises en busca de apoyo.

La Organizacion de los Estados Americanos (OEA) comenzé a observar paulatinamente en el
afio 1962, y la Secretaria de la Commonwealth comenz6 a realizar misiones de OE en 1964,
en territorios controlados por Gran Bretafia (Kelly 2012). Siguiendo lo establecido por ACE
(2018), para la década de los sesenta, casi todas las democracias establecidas habian
incluido a la asistencia electoral en el marco de sus iniciativas de asistencia democratica
dirigidas a paises en desarrollo. Esta asistencia era entendida como un factor de
estabilizacion, como un apoyo externo para lograr impulsar el desarrollo de los paises y a su
vez como un efectivo instrumento de politica exterior'®. Sin embargo, ACE (2018) afirma que
al mismo tiempo, la asistencia electoral ha sido utilizada para justificar intervenciones e

interferencias en paises de interés estratégico especifico.

A nivel global, esta misma red de conocimientos electorales identifica tres grandes actores o

tendencias que le dieron impulso a este movimiento:

' Para més desarrollo sobre esta tematica en general sugerimos consultar Carothers Thomas,

https://www journalofdemocracy.org/sites/default/files/Carothers-20-1.pdf

'8 Excede a los fines de esta investigacion la realizacion de un analisis minucioso de la evolucion histérica de la asistencia electoral. Para
mas informacion en este sentido sugerimos consultar: ://aceprojec ace-es/focus > cea-brief-his 208
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- Organizacién de las Naciones Unidas (ONU de aqui en adelante), realizando su
primera observacion a fines de la década del ‘40 en la Peninsula Coreana (ONU,
2018), pero consolidando esta practica a partir de la década del sesenta mediante
diversos tipo de asistencia electoral.

- Estados Unidos de América, hacia finales de la década de los ochenta. Principalmente
a través de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID), y posteriormente mediante fundaciones privadas como el Centro Carter,
Instituto Nacional Democrata (NDI), el Instituto Internacional Republicano (IRI), y la
Fundacion Internacional para Sistemas Electorales (IFES).

- La Organizacion para la Seguridad y Cooperacion Europea (OSCE), y en particular su
Oficina para las Instituciones Democraticas y los Derechos Humanos (ODIHR por sus
siglas en inglés), creada en 1973 y realizando OE en sus estados participantes desde
ese entonces, y la Comision Europea, a partir de mediados de los noventa, con la
observacion de la primera eleccion multipartidista en Rusia en 1993 y la
Comunicaciéon sobre las Misiones de Apoyo y Observacion Electoral de la UE en el

ano 2000.

A pesar de este desarrollo histdrico, los primeros tratados posteriores a la segunda guerra
mundial no hacen referencia directa a la OE como derecho politico de la ciudadania'®. Es
hacia finales de los "80 que las OE proliferan como practica a nivel global y regional en
particular, con por ejemplo la realizacion de observacion en Guatemala, El Salvador,
Colombia y Nicaragua. El incremento de la demanda que los organismos internacionales
recibian para la realizacion de OE (ya sea de parte de los propios gobiernos o por sugerencia
de los organismos multilaterales) y su aceptacion generalizada, motivaron su incorporacion
en una Resolucion de ONU del afio 1991 (46/137). Dicha resolucion establece la voluntad de
fortalecer lo que denominan “asistencia y verificacion electoral”, recalcando la necesidad de
respetar la soberania de los paises y realizar estas misiones solo a pedido del Estado
interesado. La Organizacion para la Seguridad y Cooperacion Europea, por su parte, ratificd
su mandato para la observacion electoral en el afio 1990, en el Documento de Copenhague®.

Recién entre 1990 y 2001 se da lo que Mc Connel, Mc Coy y Mc Carthy identifican como el

19 Para mas informacién ver Anexo I, La Observacién Electoral en pactos y tratados internacionales (instrumentos de relevancia para
América Latina).
* Documentos de COPENHAGUE, DE LA CONFERENCIA SOBRE LA DIMENSION HUMANA DE LA CSCE, 1990.
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surgimiento de una “nueva norma de observacion electoral internacional”, ampliamente
aceptada en el hemisferio occidental. Esta proliferacion establecido las expectativas y
estandares compartidos a nivel internacional en torno a la practica de OE a nivel global y se
fue plasmando en diversas piezas normativas, ya sea a nivel local o internacional. Sin
embargo, y tal como desarrollaremos en el proximo capitulo, no todos los paises aceptan esta

practica e inclusive algunos han comenzado a revertir las regulaciones ya adoptadas.

A nivel regional, la Carta Interamericana Democratica del afio 2001 marca un hito al
mencionar explicitamente la posibilidad de realizacion de misiones de observacion electoral
(MOE de aqui en adelante) a pedido de los Estados interesados?'. La OEA se ha convertido
en uno de los grandes impulsores de la OE, debido al acuerdo de los paises miembros en
torno a su importancia, desarrollando gran parte del material relevante particularmente
focalizado en la generacién de manuales y estandares de observacion, que han sido tomados y
en algunos casos adaptados por la sociedad civil a nivel nacional. En el afio 2005
encontramos la Declaracion de Principios para la Observacion Internacional de Elecciones,
suscripta por mas de 20 organizaciones internacionales, y luego posteriormente, en 2012, la
Declaraciéon de Principios Globales para la Observacion y Monitoreo No Partidario Realizado
por organizaciones Ciudadanas (DoGP) y el Coddigo de Conducta para Ciudadanas y
Ciudadanos Observadores y Monitores No Partidarios de Elecciones. Estos documentos
actian a modo de compromiso voluntario de todos los actores que impulsan y realizan OE,
tanto individuos como organizaciones, y tienen como objetivo orientar su accionar en un
marco de ética y respeto a la integridad del proceso electoral. En el afio 2011, la UNASUR
formalizé su espacio dedicado a la OE con la creacion del Consejo Electoral, cuya funcion
principal es actuar como observador de los procesos electorales de los paises miembros que

lo soliciten.

Tal como mencionamos anteriormente, en sus origenes las OE Internacionales podian revestir
un caracter de control y supervision sobre un pais considerado “incapaz” de llevar adelante
sus elecciones de modo legitimo y transparente. Casos de este tipo se dieron por ejemplo
luego de la Primera Guerra Mundial, donde se verificaron varios plebiscitos sobre
independencia bajo control internacional de acuerdo a lo previsto en los tratados de Versalles

y Saint Germain y en el Protocolo de Venecia (Boneo Carrillo y Valverde, 2008, y ACE

' Ver Anexo I, La Observacién Electoral en pactos y tratados internacionales (instrumentos de relevancia para América Latina).
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2018). En la actualidad esta situacion dista mucho de ser tal, por lo menos en la mayoria de
los paises latinoamericanos. Lean (2012) identifica una tendencia hacia la década de los ‘60
de un fuerte intervencionismo (con tintes manipuladores) de parte de los Estados Unidos de
América® en el devenir electoral de Latinoamérica, pero un viraje hacia la década de los ‘80
en pos del fortalecimiento de la democracia, mas que hacia el apoyo especifico a un actor
politico u otro. En la actualidad, las visitas de observadores internacionales se focalizan en la
mejora de la calidad del proceso electoral entendido en sentido amplio, y suelen coordinarse
entre organismos electorales o entre organismos internacionales por invitacion del pais

anfitrion.

1.5 Las Misiones de Observacion Electoral en la actualidad.

Las misiones de observacion electoral internacional (OEI de aqui en adelante) requieren del
consentimiento de dos partes: los Gobiernos que invitan a los observadores, y los
observadores (en general organismos multilaterales como por ejemplo la OEA o la Union
Europea, u organizaciones internacionales, como por ejemplo NDI o IDEA Internacional)
que deben estar dispuestos a observar y muchas veces son los que activamente solicitan esta
invitacion (Kelley 2012). Si bien en sus inicios estas MOE tenian como objetivo principal la
deteccion de irregularidades y la disuasion del fraude, y por ende el fortalecimiento de la
legitimidad del proceso electoral, el devenir y la profesionalizacion de su préctica las fueron
moldeando. En la actualidad®, observamos MOE integrales, que intentan comprender el ciclo
electoral como un conjunto articulado, evaluando la calidad de la eleccion como un todo
(Munoz Pogossian, 2013). A su vez, se han desarrollado técnicas especificas para valorar
componentes tales como la equidad de género, el financiamiento de la politica o el uso e
introduccion de nuevas tecnologias. OEA realizd su primera observaciéon en 1962, en
Republica Dominicana, en lo que podemos denominar la “primera generacion” de OE en la
region. Las misiones en ese entonces eran limitadas en cuanto a tiempo y alcance, e inclusive
en cuanto a la cantidad de observadores (OEA, 2008). Su rol principal consistia en dar apoyo

y presencia diplomatica, no realizar un andlisis sistematico (Lean 2012). No es hasta la

2 Para mayor desarrollo sobre el rol de los Estados Unidos de América en los procesos electorales de América Latina, sugerimos consultar
Sharon Lean 2012, “Civil Society and Electoral Accountability in Latin America”. Palgrave Macmillan, United States.

¥ No es posible desarrollar ampliamente la evolucion de la OE en el marco de esta investigacion. Para mayor informacion sobre esta
tematica sugerimos consultar: ceprojec c-¢s/foc d e 3 ¢
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década del '90, con la observacion a gran escala de las elecciones nicaraglienses, donde
comienza a establecerse la metodologia de observacion tal como la conocemos actualmente,
dando inicio a la “segunda generacion” de OE. La transicion de la mayoria de los paises de la
region de regimenes autoritarios a sistemas democraticos desde mediados de los 1980s, le
otorgd a la OE una relevancia particular. En palabras de OEA (2008), el objetivo fue
“acompanar estas transiciones que se fueron consolidando mediante la celebracion de
elecciones libres para los principales cargos publicos, asi como ayudar a otorgar mayor
legitimidad a dichos procesos”. Las MOE comenzaron a ser mas sistematicas, organizadas, y
a alejarse del concepto de “presencia simbolica”. De acuerdo a OEA, esta metodologia fue
evolucionando hasta dar paso a una “tercera generacion”, con el desarrollo de una
metodologia sistematizada, que busca no solo realizar una evaluacion general del proceso, si
no medir la aplicacion de derechos especificos. Dicha metodologia** consiste de un enfoque
combinado de mediano y corto plazo, en el cual se despliega un equipo compuesto de
expertos que arriban al territorio meses antes de la jornada electoral, para realizar un
minucioso andlisis de diferentes aspectos del proceso. Luego, al acercarse el momento de la
votacion, arriba una gran cantidad de observadores que son entrenados y desplegados de
acuerdo a una asignacidon aleatoria de locales de votacion. Desde sus inicios OEA ha
realizado mas de 240 Misiones de Observacion Electoral (MOE) en 27 paises del hemisferio
>y ha desarrollado manuales para medir diversas facetas del proceso, incluyendo las etapas
pre-electorales y otras de importancia estratégica como el rol de los medios de comunicacion,

la participacion de pueblos originarios, el rol y el acceso de las mujeres a la politica, etc®.

Este enfoque se ha generalizado a nivel global. La OSCE-ODIHR por ejemplo, envia un
pequefio grupo para determinar si una eleccion requiere ser observada y cudles son las
necesidades puntuales para cada eleccion, y en ese caso qué tipo de intervencion es necesaria.
Sus misiones se clasifican de acuerdo al tipo de despliegue: - Misién de OE, combinando
observadores de mediano plazo y despliegue el dia de la eleccion; - Mision de OE limitada,
aquella que incluye observadores de largo plazo pero no el dia de la eleccion ya que no se
prevén conflictos; -Mision de evaluacion o “assessment” electoral, en democracias con una

trayectoria establecida de elecciones democraticas, en la cual solo se observan cuestiones

** Para mayor detalle acerca de esta metodologia: http://www.oas.org/sap/docs/DECO/OAS%20Manual%20Spanish%203-26.pdf
»* A12019 la OEA no ha desplegado MOEs en: Argentina, Barbados, Canada, Chile, Uruguay y Trinidad y Tobago.
* Los manuales mencionados y otros datos relevantes se encuentran disponibles en: http:/www.oas.org/es/sap/deco/Publicaciones.asp
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puntuales; - Equipos de expertos, en la cual no se envia una misiéon completa si no expertos

para evaluar o asesorar en cuestiones puntuales.

En contraposicion a este tipo de MOE, existe otro tipo de observaciéon focalizada
principalmente en el intercambio de aprendizajes, que se da a partir de alianzas en el marco
de las Asociaciones de Organismos Electorales, en Latinoamérica particularmente mediante
la de Centroamérica y el Caribe (a partir del Protocolo de Tikal), la de América del Sur (a
partir del Protocolo de Quito) y la Union Interamericana de Organismos Electorales. Dichas
asociaciones se encuentran particularmente focalizadas en el “fortalecimiento legal y técnico
de los organismos electorales, entendidos como garantes de la voluntad popular expresada en
las urnas” (IIDH 2008, p. 9). Se trata de una especie de observacion que podria ser calificada
de “acompafiamiento técnico calificado” (Cuéllar y Thompson, 2008). En el Capitulo III nos
adentraremos en el desarrollo y consolidacion de las misiones de observacion electoral con

especial foco en las denominadas “domésticas”.
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Capitulo IT: Consideraciones metodolégicas.

I1.1 Investigaciones recientes y aporte de esta investigacion a su estudio general.

La expansion de la OE como practica a nivel global, como se ha advertido en el Capitulo I,
fue motivando un desarrollo progresivo del interés de la academia en este campo, en didlogo
inevitable con las y los que practican esta actividad. Desde una perspectiva teorica, hacia
1997 encontramos una pieza clave de la mano de Thomas Carothers, The Observers
Observed, que da cuenta de la magnitud de la OE hacia fines del siglo XX y la necesidad de
comprender su dindmica y funcionamiento. Desde ese entonces diversos autores se han
encargado de analizar los aspectos clave de la OE asi como también los principios que
deberian regirla (IDEA 1997, Boneo et al 2007, Hyde 2011), catalogar los tipos de OE, a los
actores que le dan vida y analizar recomendaciones o casos especificos (ERIS 2004,
Launay-Gama 2007, Lonati 2015, Meildn y Tuccinardi 2015), realizar un racconto de su
evolucion historica (Cuellar y Thompson 2008, IIDH 2008), y algunos se han animado a
intentar entender cuales son los efectos que produce, su impacto en los procesos electorales y
los desafios que esto genera (Tuccinardi y Balme 2013, Merloe 2015, Freidenberg 2017, o
Proyecto ACE por ejemplo). El texto de Kelley (2012) “Monitoring Democracy: When
Internacional Election Observation works, and why it often fails” constituye un hito
fundamental para la comprension del fendémeno de la OE en la actualidad. Kelley realiza un
analisis exhaustivo de las motivaciones de la OE, sus consecuencias y posibles parcialidades.
Sharon Lean por su parte, desarrolld una pieza clave en torno al rol de las organizaciones
sociales en el marco de la accountability electoral (2012). Otros autores profundizan en la
distincion entre la OEI y la OED, intentando describir y analizar sus diferencias sustanciales
y las tensiones que sus diferentes roles generan en el proceso (Santa Cruz 2005, Pogossian,
Veloso 2015). Un ultimo grupo intenta discernir acerca de la aceptacion generalizada de la

OE como norma internacional (Hyde 2011, Kelley, 2012, Mc Connell et al 2015).

Los organismos internacionales dedicados a la observacion electoral han trabajado en la
orientacion y difusion a través de documentos informativos sobre metodologias, buenas
practicas, formularios de registro, etc. Los manuales por ejemplo de OEA o Uniéon Europea,
constituyen una referencia obligada para estudiar la tematica. Asimismo, los instructivos para

la sociedad civil (IDEA Internacional, 2007 y NDI, 2002), codigos de conducta de
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observadores nacionales e internacionales y las declaraciones de principios para la
observacion electoral (IDEA 1997, Union Europea 2005, GNDEM 2012), constituyen
documentos clave, que si bien no académicos, fueron y son tomados por la academia para su
produccion tedrica. Asimismo, existe una gran cantidad de informes técnicos de MOE y
analisis de caso, que dan cuenta de las metodologias aplicadas en cada pais, los objetivos
planteados y las recomendaciones realizadas. La OEA publica todos sus informes en su sitio
web, y constituye una fuente valiosa para el andlisis en este campo de investigacion. Las
organizaciones nacionales que realizan OE también publican sus informes, pero por

cuestiones practicas omitiremos aqui la realizacion de un racconto taxativo.

El estudio de la OE no puede escindirse del marco més amplio en el cual se realiza, por lo
cual resultan también muy relevantes los enfoques teoricos de fraude electoral (Lehoucq,
2007), integridad electoral (Pippa Norris, 2014), y calidad de las elecciones (Freidenberg,
2017), entre otros. Diversos programas, tales como el Proyecto ACE, Electoral Knowledge

Network (http://aceproject.org/), o la Escuela de Observacion Electoral realizada en la

Universidad de Salamanca del afio 2013, marcan la relevancia de la tematica y su avance en

el campo de la investigacion académica.

En América Latina, la mayor parte de los estudios surgen por parte de organizaciones
internacionales dedicadas a esta tematica. En ese sentido el Centro de Asesoria y Promocion
Electoral del IDHH lidera la materia. A través de su Cuaderno 53 (IIDH, 2008) recoge las
lecciones aprendidas en la region hasta ese entonces. Este constituye uno de los textos
obligados para tener un panorama de la historia de la OE, los organismos principales que la
llevan adelante y una aproximacion a diversas experiencias. Posteriormente, la revista
América Latina Hoy (2015) dedicé un niimero a presentar diversas miradas académicas sobre

el fenomeno de la OE, generando un excelente insumo para la investigacion.

1I. 2 Marco tedrico

La nocién basica que subyace a esta investigacion, es la del caracter participativo de la
democracia representativa. Una democracia en la cual los ciudadanos, y particularmente la
ciudadania organizada, juegan un rol preponderante. Segun Enrique Peruzzotti (2008), lo que

distingue a la democracia representativa de otras formas de democracia no son las
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elecciones per se sino un marco institucional que hace posible un rico y activo campo de
politica mea’iadaﬂ, que permite desarrollar formas de comunicacion multiples, constantes y
fluidas entre representantes y representados. La representacion no se agota entonces al
momento de la eleccion. Es un proceso de interaccion permeado y alimentado por una
diversidad de practicas participativas diversas, que involucra tanto a actores gubernamentales
como no gubernamentales. En este marco, el rol de la “accountability” resulta clave. De
acuerdo a Peruzzotti y Smulovitz (2002), la cuestion central que aborda el concepto de
accountability es precisamente como regular y reducir la brecha entre representantes y
representados, preservando siempre la distancia entre autoridades politicas y ciudadania
que caracteriza a las relaciones de representacion. Podemos entender a la accountability
social como un desprendimiento de la teoria de accountability vertical y horizontal definida
por Guillermo O’Donnell™ (1998). Los autores intentan englobar con este concepto a un
“conjunto diverso de iniciativas motorizadas por ONGs, movimientos sociales, asociaciones
civicas, o medios independientes orientados por una comun preocupacion por mejorar la
transparencia y la accountability del accionar gubernamental. Dicho conjunto de actores e
iniciativas incluyen distintas acciones orientadas a supervisar el comportamiento de
funcionarios o agencias publicas, denunciar y exponer casos de violacion de la ley o de
corrupcion por parte de las autoridades, y ejercer presion sobre las agencias de control
correspondientes para que activen los mecanismos de investigacion y sancion que
correspondan” (Peruzzotti y Smulovitz 2002). Estos actores se caracterizan por ser
heterogéneos, con diferentes niveles de institucionalizacién, y en general no necesariamente
articulados entre si, pero con capacidad de generar nuevos recursos para el control de las
cuestiones publicas. Las elecciones’ no serian entonces el Gnico tipo de accountability
vertical, siendo la social una de ellas, y de creciente relevancia al encontrarse debilitados los

otros mecanismos de accountability en nuestra region (Peruzzotti y Smulovitz 2002).

?7 Para los fines de esta investigacion no ahondaremos en los fundamentos de esta teoria. Enrique Peruzzotti desarrolla un vasto analisis en
“La democracia representativa como politica mediada: repensando los vinculos entre representacion y participacion” (2008), donde recorre
los paradigmas de capital social, esfera publica y neocorporativismo.

28 A los fines de esta investigacion no se ahondard en esta problematica. Sobre los déficit de accountability horizontal y vertical, y la
naturaleza representativa o “delegativa” de los regimenes democraticos de la region, ver O'Donnell, Guillermo, 2011, Nuevas reflexiones
acerca de la democracia delegativa (DD).

2 En palabras de Peruzzotti y Smulovitz (2002), la extensa literatura sobre clientelismo politico, compra de votos y fraude electoral muestra
las limitaciones del momento electoral como mecanismo eficaz de accountability vertical. Estas practicas atentan contra el libre ejercicio de
los derechos politicos y reproducen de este modo las estructuras politicas autoritarias.
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Resulta importante considerar asimismo que no todas las elecciones son democraticas, por lo
cual también utilizaremos como base conceptual la denominacion establecida por OEA
(2008): “El concepto de elecciones democraticas se define de tal manera que las elecciones se
consideran democraticas cuando cumplen con cuatro condiciones bésicas. En primer lugar,
las elecciones deben ser inclusivas, es decir, todos los ciudadanos deben estar efectivamente
capacitados para ejercer su derecho al voto en el proceso electoral. En segundo lugar, las
elecciones deben ser limpias, o en otras palabras, las preferencias de los votantes deben
respetarse 'y registrarse fidedignamente. En tercer lugar, las elecciones deben ser
competitivas, es decir, que se debe brindar al electorado opciones imparciales entre las
alternativas. Por ultimo, los principales cargos publicos deben obtenerse mediante elecciones
periddicas, y los resultados expresados por los ciudadanos mediante el sufragio deben ser
irreversibles. En suma, las elecciones son democraticas cuando son inclusivas, limpias y

competitivas, y constituyen el medio de acceso a los altos cargos publicos™.

La diferenciacion entre OED y OEI nos marca un punto de partida para nuestro analisis. Tal
como afirman Thompson y Cuellar (2008) la OEI es mas antigua y consolidada, mientras que
la OED solo recientemente ha sido objeto de mencion en las legislaciones y los intentos de
regulacion estatal. Mas alla de su recorrido historico, su caracter nacional le imprime
diferencias sustanciales a ambos procesos. La OEI resulta atada a los principios de la
diplomacia mientras que la OED es una extension de los derechos politicos ciudadanos, es
decir, la potestad de corroborar la regularidad de un proceso en el que de hecho se participa
ejerciendo el voto y se designan autoridades, por lo que las limitaciones deben mantenerse
en el minimo y estar justificadas por la proteccion de derechos o las necesidades del proceso
(Cuellar y Thompson 2008). El Instituto Interamericano de Derechos Humanos (2017)
complementa esta definicion en su Diccionario Electoral, afiadiendo que se trata de “un
egjercicio que consiste en examinar presencialmente el desarrollo de un proceso electoral y
confrontar su realizacion con los parametros derivados de las prescripciones aplicables,
sean éstas las constitucionales y/o legales nacionales y, en su caso, los principios y normas
internacionales aplicables”. Esta definiciobn pone el énfasis en su cardcter de ejercicio
esencialmente democratico, que busca el respeto de las normas y garantias para un proceso

electoral justo y transparente.
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Teniendo como base el paradigma de accountability social (Peruzzotti y Smulovitz, 2002)
mencionado anteriormente, consideramos a la OED como parte del derecho de participacion
y control de los ciudadanos. Dichos autores definen a la accountability social como “(...) un
mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades politicas basado en las
acciones de un amplio espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos asi como en
acciones medidticas. Las acciones de estos actores tienen por objeto monitorear el
comportamiento de los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos ilegales de los
mismos, y activar la operacion de agencias horizontales de control”. Las acciones
enmarcadas dentro de este concepto se sustentan en la coordinacion de actores sociales (por
ejemplo organizaciones de la sociedad civil como fundaciones o asociaciones civiles) y se
diferencian de la individualidad del voto por su caricter colectivo. La regién presenta
numerosas iniciativas de organizaciones sociales que practican este tipo de accountability en
el marco de los procesos electorales mediante la OE: controlando el financiamiento de la
politica, monitoreando el conteo de los votos, observando el proceso de designacion de
autoridades electorales, detectando y denunciando practicas de fraude electoral, entre otras
cosas. El concepto de espacio civico (Pousadela 2016, Civicus) por su parte, se refiere a las
condiciones en las cuales la ciudadania y las organizaciones de la sociedad civil pueden
actuar e incidir en las politicas publicas. Siguiendo esta linea, los gobiernos de América
Latina “hacen uso de herramientas legislativas para controlar las actividades de la sociedad
civil y suprimir las voces disidentes” (Pousadela 2016, Civicus). Analizaremos entonces
como las normativas de OE han habilitado o restringido el derecho de control social de la
sociedad civil de la region, y si estas reglas han impactado en la clausura o apertura del
espacio civico. Entendemos para los fines de esta investigacion a la sociedad civil como “una
esfera organizada de la vida social en la que actores colectivos expresan intereses y valores y
efectian demandas al Estado, definidas éstas como fines publicos. Difiere asi de la familia y
el mercado y también de la sociedad tout court, en la medida que estd integrada por

colectivos autoorganizados” (Portantiero, 2000).

Siguiendo la idea de Peruzzotti (2008), el rasgo distintivo de la democracia representativa,
argumentaremos, no son las elecciones, que como ya mencionamos pueden ser democrdticas
o no, sino el establecimiento de un marco institucional que permite que los representados

puedan influenciar las dinamicas que tienen lugar en las instituciones representativas de
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forma regular y continua. Lejos de quitarle importancia a la OED, esta idea refuerza la
necesidad de la participacion de la sociedad civil en los procesos electorales y de control de la
cosa publica. El rol de la ciudadania no se limita ya a votar, sino que constituye un actor
fundamental en el sostenimiento y mejora continua de las instituciones representativas, en
este caso, los procesos electorales’ . Una de las caracteristicas fundamentales de esta
accountability social es entonces que los actores sociales pueden ejercer estas funciones de
vigilancia, control y denuncia sin necesidad de contar con mayorias especiales o con
atribuciones constitucionales para el control. Esto les otorga cierto dinamismo que escapa a
las rigidas estructuras burocraticas. Sin embargo, si las leyes se vuelven demasiado
restrictivas, pueden volver impracticable este control. Galvan (2015) apoya esta
consideracion de OE como una forma de accountability social, ya que “remite a una forma de
control del Estado por parte de actores de la sociedad civil que, si bien carecen de poder
institucional para sancionar, cuentan con la posibilidad de llamar la atencion, gracias al apoyo
de los medios de comunicacion”. Sin embargo también aclara que esta consideracion depende
del objetivo de la OE: “cuando los objetivos de la OE pasan a ser técnicos y dejan de ser
politicos, el caracter de la observaciéon como accion de accountability deja de ser util como
definicién adecuada del término". Nos enfocaremos por lo tanto en las observaciones
electorales domésticas llevadas adelante por organizaciones sociales interesadas en proteger

la transparencia y legitimidad de las elecciones.

I1.3 Objetivos de esta investigacion

El objetivo de investigacion de esta tesis es doble. Por un lado, exploratorio y descriptivo,
enfocado en profundizar el entendimiento de la dindmica de la OE, como practica
ampliamente extendida que apunta a fortalecer las democracias de la region. La OE interactia
con los regimenes electorales, incide sobre su legitimidad, y sin embargo es poca la
investigacion y difusion sobre su funcionamiento e impacto. La consolidacion de los procesos
electorales en la regiéon ha traido aparejada una profusién de normativas que regulan la OE,
tanto nacional como internacional. La OE contemporanea, tal y como se practica hoy en dia,

se constituye mas como una herramienta para ejercer accountability social que para legitimar

30 Existen numerosos ejemplos de organizaciones que realizan un control sostenido a por ejemplo, el financiamiento de los partidos
politicos o al uso de los recursos publicos por parte de los oficialismos de turno (que afectan la equidad de la competencia electoral).
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el proceso, por lo que cuando la calidad de la democracia se deteriora, los gobiernos tienden a
reducir los espacios de intervencion de la sociedad civil y consecuentemente, a intentar
limitar su capacidad de la realizacion de OE. Esto pone en discusion las definiciones
tradicionales de OE y como deberia ser regulada. La existencia de normativa que enmarque la
OE no garantiza un mejor ejercicio de las observaciones; incluso puede llegar a restringir su
efectivo desarrollo. Dado el valor de la OE y su cambio de naturaleza y rol, cuando los
gobiernos se sienten amenazados por el control social, la respuesta gubernamental seria la
disminucion del espacio de observacion hasta el extremo de su anulacion, o de su

sostenimiento en términos formales para meros fines de legitimacion.

Siguiendo con este analisis entendemos que a mayores restricciones impuestas por las
normativas mayores son las posibilidades de que las organizaciones de la sociedad civil
interesadas en realizar OE busquen medios alternativos para llevar a cabo su tarea. Las
normativas restrictivas no logran evitar la OE, sino que expulsan a las organizaciones del
sistema institucional, que continian con su tarea pero en un marco de informalidad. Esto
implica el reconocimiento de la existencia de la OE mas alla de la autorizacién formal que un
gobierno pueda proveer o no, en contraposicion al argumento planteado por Galvan (2015)
anteriormente. Si solo puede ser considerado OE aquello autorizado por el gobierno, la
proliferaciéon de normativas restrictivas podria anular cualquier ejercicio de observacion,
atentando contra su caracter de actividad de control social o accountability social. Sin
embargo, numerosas experiencias de la region demuestran que la OE surgidé y sigue
desarrollandose, encontrando vias alternativas para su realizacion mas alla de las limitaciones

normativas.

Por otro lado, este trabajo persigue un objetivo practico: realizar recomendaciones concretas
para la mejora de las instituciones que le dan vida a la observacion electoral, tanto a nivel
nacional como local y regional, promoviendo la formulacion de marcos normativos proclives
al ejercicio de la accountability social en el &mbito electoral. Analizar comparativamente las
normativas permitirda obtener un conocimiento profundo acerca de qué esta ocurriendo en la
region, cudles son las tendencias y las limitaciones que afectan el efectivo derecho de OE de
la sociedad civil organizada. En este sentido, se espera concluir esta investigacion con

recomendaciones para todos aquellos actores gubernamentales o partidos politicos que

31



busquen regular la OE o mejorar el marco normativo existente, o para aquellos actores

sociales interesados en incidir en dicha regulacion.
Objetivos especificos:

1. Describir el desarrollo normativo de la OE en América latina, analizando y
comparando el caracter habilitante o restrictivo de dichas normativas, en el
marco del paradigma de “accountability social” y proteccion del espacio
civico, asi como también las respuestas de las organizaciones sociales a estos
diversos contextos.

2. Realizar recomendaciones especificas para la elaboracion de leyes
“habilitantes” para el ejercicio de la accountability social en el contexto de la

OE, a partir del estudio de dos casos (Argentina y CABA).

I1. 4 Metodologia

Utilizaremos en este trabajo una metodologia descriptiva exploratoria, al tratarse de un
campo que no ha sido suficientemente estudiado desde el abordaje que intentamos darle en
esta investigacion. Realizaremos un analisis de la legislacion existente en la materia, desde
una perspectiva comparada a nivel regional, para luego avanzar el estudio de dos casos en

profundidad.
En relacion con el Objetivo 1:

- En primer lugar, se realizara un recorrido a través de las constituciones de 18 paises
de América Latina, para identificar posibles referencias al derecho o la practica de la
OE a nivel constitucional.

- En segundo lugar, se analizaran las normativas electorales de esos 18 paises, vigentes
a 2019°!, para identificar referencias infraconstitucionales que habiliten, enmarquen o
restrinjan el derecho de OE. Se determinard la institucionalidad de las normativas, de
acuerdo a si se trata de leyes o articulos en codigos electorales, o a acordadas,

reglamentos o resoluciones temporales, considerando a estos ultimos como mas

31 gl periodo de analisis, 2000 - 2019, fue seleccionado teniendo en cuenta la categorizacion presentada por Smith (2004), mediante la cual
se categorizan tres “olas” de democratizacion en la region, siguiendo el analisis de Huntington. Smith establece esta ultima ola de 1978 a
2000, como un periodo en el cual se consolidan las democracias electorales en la region.
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débiles para la generacion de un espacio civico fuerte para la realizacion de OE
(teniendo en cuenta a la previsibilidad de reglas de juego como un valor que favorece
las condiciones para los actores que desean observar). Se cruzara este analisis con la
clasificacion de Civicus, en cuanto a la apertura o clausura del espacio civico, para
determinar una potencial correlacion entre este indicador y la existencia de
normativas “fuertes” o “débiles”. Para esto se utilizard el Informe 2018 del Estado de
la Sociedad Civil a nivel global (Civicus, 2018).

A partir de la identificaciéon de esas normativas, se realizard una clasificacion y
analisis de algunos de sus componentes clave, para determinar si se trata de
normativas que habilitan o restringen el derecho de OE de la sociedad civil
organizada. Para definir esas categorias, nos referiremos a ACE (2018 b), quien
establece ciertos prerrequisitos para la realizacion de OE. De acuerdo a su andlisis,
para una efectiva OE se requieren: a. Independencia y objetividad de los
observadores, b. Acceso a todas las etapas del proceso, a informacion, oficinas y
didlogo con los actores, c. Seguridad para las MOE; d. Organizacion adecuada; e.
Credibilidad; f. Precision en la informacion (accuracy); g. Preparacion y equipo
adecuados. Teniendo en cuenta la amplitud de estos requisitos, nos concentraremos en
los dos primeros puntos, independencia y objetividad y acceso al proceso, ya que los
consideramos indicadores adecuados y fundamentales para analizar el modo en que
las normativas habilitan o restringen la accountability social y el derecho y la practica
de la OE por parte de las OSC . En primer lugar, se considerara:

1. Los requisitos impuestos en torno al registro de los participantes nacionales,
considerandolos como la barrera de entrada para el ejercicio de OE. Cuanto
mas complejos son estos requisitos, mas elevado es el costo de ingreso para las
OSC que desean realizar OE. En este punto se analizara:

- Tipo de actor habilitado (ciudadania u organizacion),

- Requisito de inscripcion limitado a organizaciones que demuestren
tener una mision relacionada con la observacion electoral,

- Solicitud de registro previo, presentacion de plan de OE y presentacion
de informe final,

- Solicitud de demostracién de origen de los ingresos utilizados para

realizar esa MOE.
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2. Los ambitos de acceso que la normativa otorga a las organizaciones
domésticas para observar (es decir, cuéles espacios habilita esa normativa para
el libre ejercicio de la OED). Cuanto mas limitado es el acceso para las OSC,
mas se dificulta su tarea de OE. Para analizar esto podemos foco
particularmente en:

- la habilitacion para observar la etapa pre-electoral,

- la habilitacion para observar el escrutinio,

- la garantia al derecho de acceso a la informacion publica sobre el
proceso,

- el derecho de movilizacion libre a través del territorio y los locales de
votacion,

- las condiciones que impone para la difusion de los hallazgos de las

MOE.

Entendemos para este andlisis que la introduccién de componentes restrictivos en las

normativas de OE, responderia a:

- a) el reconocimiento de la OED como un mecanismo de control o
accountability social (siguiendo a los autores Peruzzotti y Smulovitz),

no de legitimacion.

- b) la voluntad de imponer mayores restricciones a los avances de la

sociedad civil en la observacion para evitar este control social.

- Resultados esperados en relacion con el Objetivo 1: a partir del abordaje de este objetivo se
espera obtener una base de datos de normativas vigentes a 2019 y clasificadas de acuerdo a la
metodologia propuesta, que permita su reutilizacion y comparacion en futuras

investigaciones.

En relacion con el Objetivo 2:

A partir del andlisis normativo regional, identificamos dos casos relevantes para el estudio en
profundidad. En primer lugar, el caso de Argentina, como ejemplo de una normativa

permanente o estable (es decir, que se mantiene mas alla de un proceso electoral especifico y
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no requiere ser renovada para cada acto electoral) surgida como respuesta al pedido de la
sociedad civil organizada, pero que ha mostrado obsticulos en la practica. En este caso
observaremos en detalle el proceso de surgimiento, el rol de la sociedad civil y de la
autoridad electoral, para analizar posteriormente las caracteristicas de esta normativa. A partir
de esta observacion, intentaremos determinar los aspectos habilitantes o restrictivos, y
observaremos la respuesta de la sociedad civil ante un caso de clausura o restriccion del
espacio civico para la realizacién de OE. Esto nos permitird obtener un ejemplo acerca de qué
estrategias adoptan las OSC cuando se enfrentan a normativas restrictivas en la region, con

especial foco en la “observacion electoral comunitaria o en red”.

En segundo lugar, analizaremos el caso de la Ciudad de Buenos Aires, cuyo novedoso
Codigo Electoral incluye la regulacion de la OE dentro de su articulado. Analizaremos sus
principales caracteristicas para determinar su caracter de habilitante o restrictiva, y las
diferencias o semejanzas en cuanto a la Acordada de Acompafiamiento Civico de Argentina,
desarrolladas en el Capitulo IV. A partir de ese aprendizaje intentaremos realizar
recomendaciones para su reglamentacion y puesta en marcha, con foco en la generacion de

un espacio habilitante para el trabajo de accountability social de la sociedad civil.

- Resultados esperados en relacion con el Objetivo 2: a partir del abordaje de este objetivo
pretendemos obtener un set de recomendaciones para una aplicacion habilitante de la
normativa de observacion electoral de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que a su vez

sirva como ejemplo para el desarrollo de futuras normativas similares.
IL.5 Fuentes y técnicas de recoleccion de informacion

Para los fines de esta investigaciéon se adoptd una perspectiva cualitativa, para la cual se

aplicaron las siguientes técnicas de recoleccion y sistematizacion de informacion:

- Revision y andlisis de fuentes secundarias, con especial foco en normativas nacionales
(constitucionales y de menor rango, tales como codigos electorales, leyes, decretos,
acordadas judiciales, reglamentos temporales, etc. ). Uno de los desafios enfrentados
en este punto fue la disparidad de publicacion proactiva de informacion en los sitios
electorales de los 18 paises latinoamericanos relevados. En algunos casos, resulta

practicamente imposible acceder a distancia a los normativas mas recientes, no se
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observa un archivo histdrico de normativas o directamente se encuentra caido el sitio
web oficial del organismo electoral correspondiente. También se consultaron
versiones taquigraficas, particularmente en el caso del analisis en profundidad de la
normativa surgida en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Cabe destacar la consulta
a articulos periodisticos en diversos formatos (articulos de prensa, entrevistas, etc.) de
medios en su mayoria nacionales de los paises latinoamericanos relevados, que
resultaron sumamente relevantes para complementar la opinidon y las voces de los
entrevistas, ademds de aportar datos sobre el desarrollo practico de los procesos
electoral que no necesariamente se ve reflejado en las normativas.

Realizacion de entrevistas. Esta técnica resultd clave para poder comprender la
percepcion de los actores involucrados en torno a los obstaculos y desafios,
particularmente teniendo en cuenta la distancia que puede existir en nuestra region
entre el texto de la norma y su efectiva aplicacion. La seleccion de los entrevistados se
bas6é en un muestreo de tipo intencional de informantes clave, y procurd cubrir un
abanico amplio, incluyendo representantes de organizaciones de la sociedad civil,

funcionarias y funcionarios judiciales, oficiales publicos, entre otros.
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Capitulo III: El desarrollo de la OE doméstica y su correlato normativo®
II1.1 La observacion electoral doméstica o nacional

Paralelamente al desarrollo de la OE internacional (OEI), se fue dando el surgimiento lento
pero firme de organizaciones sociales que, motivadas por el retorno a la democracia y la
necesidad imperiosa de consolidarla, comenzaron a realizar observacion electoral doméstica
(OED). Siguiendo a Sharon Lean (2012), la consolidacion de las OEI como norma
internacional derivé en un impulso a la realizacion de OED, partiendo de por un lado el
derecho de soberania de estas organizaciones, y la eficiencia y beneficios que implica
desplegar redes locales para realizar esta tarea. Estas organizaciones o redes de
organizaciones dedican su trabajo a promover la realizacion de elecciones libres y justas en
sus paises, realizando esfuerzos coordinados y formales para observar y reportar sus
apreciaciones sobre los procesos electorales, pero también para promover la participacién
ciudadana en las elecciones. Eric Bjornlund (2004, 210) define a la OED como “monitoreo
electoral no partidario realizado por organizaciones de la sociedad civil, no representantes del
sector politico formal, autoridades electorales o partidos politicos”. Si bien las formas y
modos de estas organizaciones varian, comparten la caracteristica de que no cuentan con
ningln tipo de autoridad formal sobre el proceso electoral. A nivel global, uno de los
primeros ejemplos de este tipo de OE lo podemos encontrar en Filipinas en el afio 1984,
(Launay-Gama, 2007, Lean 2012), con la movilizaciéon de 500.000 voluntarios liderados por
el Movimiento Nacional de Ciudadanos por las Elecciones Libres (NAMFREL)*. En
América Latina, temas como el acceso a la justicia, la transparencia, la lucha contra la
corrupciéon y el acceso a la informacién publica, cobraron vida en la tercera ola
democratizadora, en una agenda impulsada en gran medida por una cooperacion internacional
reavivada por el fin de la Guerra Fria y su promocion de la democracia como estandarte
(Lean 2012) y en respuesta a la crisis social y politica del Estado (Tejerizo 2016). Segtn este
ultimo autor, la crisis de los mecanismos de representacion politica y accountability, tanto
horizontal como vertical, generaron condiciones propicias para el desarrollo de experiencias

de accountability social por parte de de la sociedad civil organizada sobre las diferentes

32 Parte de este capitulo fue publicado previamente en Los procesos electorales en la Argentina: nuevas herramientas, escenarios y actores,
Sebastian Lopez Calendino 2016.

% Para mas ejemplos a nivel global, sugerimos consultar “Organized National Electoral Observation” en ACE Enciclopedia Electoral,
disponible en http://aceproject.org/ace-en/topics/ei/eid/eid05/default
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etapas de las politicas publicas y hasta espacios de “cogestion” publicos privados. La OED

surge en este marco como una herramienta clave para el control social.

La region cuenta con numerosos ejemplos de este tipo de observacion doméstica (OED de
aqui en adelante), y varios de alto impacto. En 1988, el plebiscito chileno que le dio a los
ciudadanos la oportunidad de decirle no en las urnas a la dictadura de Augusto Pinochet, fue
observado por grupos de ciudadanos que recibieron a su vez el apoyo y capacitacion de

organizaciones internacionales como NDI**

. Dicho apoyo se enfoco en la transferencia de
conocimiento para la realizacion de un “conteo paralelo” de votos,” que les permitié contar
con una herramienta alternativa de control sobre el proceso. Previamente, NDI apoy¢ la
participacion de lideres civicos de Chile, Panama, Paraguay y Haiti en las elecciones de
Filipinas para que observaran el modelo montado por NAMFREL y pudieran liderar sus
propios ejercicios de observacion a nivel nacional (Lean 2012). Esto resulta un indicador
claro del impulso que ciertas organizaciones internacionales brindaron a las OSC nacionales,
no solo proveyendo capacitacion si no también en muchos casos apoyo financiero directo®. A
partir de ese inicio en 1988, las practicas de OED en la regién se expandieron
considerablemente en 1990, presentando un segundo pico hacia 2005, y desterrando la idea
de que la OE solo funciona en contextos de crisis o transicion democratica (Lean, 2012).
Segiin Lean, desde 1988 aproximadamente 24 redes civicas han monitoreado procesos
electorales en 18 paises. Transparencia Pert, fundada en 1994, se constituyo6 rapidamente en
lider regional en esta materia, llegando a movilizar 21.000 voluntarios para las elecciones de
2001 y realizar conteo rapido exitosamente (ERIS, 2004). Al momento de realizar su primera
observacion, alld por 1995, la legislacion peruana no mencionaba la posibilidad de
observacion electoral ciudadana. Sin embargo, la ONG obtuvo un permiso de parte de la
autoridad electoral, y hacia 1997, se logré la modificacion de la ley electoral para la inclusion
de este derecho. El caso de Colombia también es paradigmatico. En el afio 2006, naci6 MOE
Colombia, una organizacion no partidaria que nuclea a ciudadanos y otras organizaciones en
el territorio, con el fin de realizar OED (Launay-Gama, 2007). MOE Colombia se constituyd
rapidamente como un actor prestigioso, alcanzando un alto despliegue territorial y

monitoreando el proceso y los hechos de violencia politica que pudieran surgir. En Argentina,

* https://www.ndi.org/credible-elections-matter
* Para mas informacion sobre el conteo paralelo de votos consultar
https://www.ndi.org/sites/default/files/1417 elect quickcounthdbk sp 0.pdf

36 Paradodjicamente, Chile no cuenta al dia de hoy con una norma que regule la OE.
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Poder Ciudadano, Capitulo Argentino de Transparencia Internacional, comenzé en 1997 a
monitorear el gasto de los partidos politicos en campafia, para ir ampliando progresivamente
su campo de observacion, llegando a hacer despliegue masivo de ciudadanos observadores en
2013 e inclusive una aplicacion movil de OE en 2015%7. Hacia 1993, el Instituto Federal
Electoral Mexicano marcé un hito en la agenda de la OED, dandole reconocimiento juridico
al rol del “Observador Electoral Nacional”, figura puesta en practica por primera vez en 1994
para las elecciones presidenciales (Carrillo Poblano, 2003). Como analizaremos mas
adelante, esta normativa surge de una intensa practica que las organizaciones sociales
mexicanas realizaban con anterioridad al reconocimiento juridico. Carrillo Poblano (2003; p.
62) establece en este sentido “El trabajo testimonial de los ciudadanos que actuaban como
observadores de las elecciones se fue convirtiendo en un factor ya no solo de testimonio
sobre fraudes, sino de prevencion de irregularidades”. En el afio 2000, diversas
organizaciones lideres de la region crearon, con el apoyo de CAPEL, lo que denominaron
“Acuerdo de Lima”, una Red de Movimientos Civicos de América Latina y El Caribe,
interesados en contribuir con la transparencia, legitimidad, legalidad y equidad de los
procesos electorales y del ejercicio del poder publico en América Latina. Su objetivo
principal consiste en el intercambio de experiencias, proveer un sistema de mutuo apoyo en
aspectos politicos y técnicos del monitoreo electoral, y desarrollar actividades y proyectos
conjuntos (MOE Colombia 2009). La mayoria de las organizaciones que realizan este tipo de
OE surgieron con una agenda mas amplia y fueron incorporandose a la practica de la
observacion en un contexto regional e internacional favorable (teniendo en cuenta la
aceptacion generalizada de la OE como norma internacional y el rol de organismos como
OEA). De acuerdo a Lean (2012), las organizaciones nacionales han encontrado valor en
“internacionalizar” su trabajo local, compartiendo experiencias, coordinando sus acciones

con sus pares regionales, y generando estdndares comunes para la realizacion de esta tarea.

La OEI y la OE doméstica no han sido excluyentes, muy por el contrario se han
retroalimentado y fortalecido mutuamente en este camino. NDI ha desarrollado material para
apoyar técnicamente el desarrollo de observaciones domésticas (NDI, 1995), como por
ejemplo en el caso chileno mencionado anteriormente. El rol del IIDHH CAPEL ha sido

clave para la creacion del Acuerdo de Lima. La OEA por su parte ha apoyado mediante la

87 “Qjo con el Voto”, la primera app argentina de observacion electoral ciudadana.
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difusién de conocimiento, a través de los mencionados manuales y de experiencias como la
Escuela de Observacion Electoral®®, la formacion de lideres y potenciales observadores, tanto
para OEI como para OED. Estos ejemplos entre otros nos permiten concluir que existe un
solapamiento entre la OEI y la OED, que han evolucionado como actividades

complementarias y no excluyentes (Lean 2012).

Si bien el desarrollo de la OED se ha dado de modo menos sistematico (Cuellar y Thompson,
2008), estas MOE locales cuentan con algunas ventajas comparativas en relacion a las OEL.
De acuerdo a Thomas Carother (1997), cuando bien organizadas y preparadas, las
organizaciones nacionales pueden articular un mayor nimero de observadores, y a partir de
su conocimiento de la cultura, el lenguaje y el territorio, observar cuestiones que se escapan
al ojo del observador internacional. Su permanencia en el terreno luego del dia de la votacion
es otro punto a favor, ya que numerosas desviaciones pueden producirse luego aun de una
votacion “limpia” (por ejemplo en la etapa de formalizacion y proclamacion de las
candidaturas ganadoras). Son expertas ademas en la legislacion local, y conocen de primera
mano a los actores que le dan vida a la eleccion. Han complementado estas observaciones con
experiencias de “conteo rapido o paralelo”, utilizado para estimar la validez del resultado de

una eleccion, o campaias de concientizacion o formacion.

Las organizaciones nacionales también cumplen una funcion “pedagdgica”, a modo de
intermediarios hacia la ciudadania en general, traduciendo las complejas normas electorales
en campafias mas sencillas de sensibilizacién. Dicha funcidn es de extrema importancia ya
que como establece Patrick Melroe (2008) "La practica demuestra que los ciudadanos deben
entender el marco legal para desarrollar confianza publica en una eleccion y el proceso
politico. Dicha confianza se transfiere al gobierno que resulta elegido en esas elecciones
democraticas. Esto mejora las posibilidades de paz y estabilidad®”. Desde una perspectiva
mas amplia, la nociéon de la ciudadania involucrandose activamente en el control de su
democracia cobra ain mas valor. Carother (1997) defiende en este sentido el valor de los
ciudadanos observadores defendiendo su rol como principales responsables de mejorar su

propio proceso politico®.

* http://www.oas.org/es/sap/boletin/docs/Escuela_s.pdf

% Texto original en inglés, traduccion al espatiol propia.

* Texto original en inglés: “As citizens, they embody the crucial idea that the society in question should take primary responsibility for
improving its own political processes.”
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I11.2 La normativizacion de la observacion electoral?!

En esta seccion no pretendemos discutir sobre los beneficios o cualidades de la OE. Partimos
del supuesto, fundamentado anteriormente, de que se trata de una actividad esencialmente
democratica que colabora al fortalecimiento de la democracia, la promocion de valores
civicos y, en el caso especifico de la OF domeéstica, el fomento de la participacion ciudadana
v el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos de un pais (Lonati, 2015). Tal
como mencionamos anteriormente, las OEI suelen articularse a partir de invitaciones de parte
de los Estados que organizan la eleccion, ya sea a través del Poder Ejecutivo o el organismo
electoral a cargo del proceso*. Su cariz y profundidad puede variar de acuerdo al tipo de
observacion que se realice. La OEA realiza MOE montadas en una metodologia rigurosa y
sistematica, determinando sus locales de votacion a ser observados a partir de una muestra
aleatoria. Las observaciones organizadas por los organismos electorales suelen ser mas laxas
en general, y determinan por ejemplo la ruta que los observadores invitados deben realizar
con anterioridad. En general incluyen visitas a los mejores locales de votacion de la capital
del pais, y les brindan acceso a las salas de escrutinio o prensa. Sin embargo, las
observaciones nacionales no cuentan con estas prerrogativas. Las organizaciones locales que
intentan realizar observaciones no se enmarcan en los términos de la diplomacia
internacional, por lo que su accionar puede resultar “irreverente” ante los ojos de las
autoridades estatales. En este trabajo, consideraremos mas especificamente a la OE doméstica
como una herramienta no de legitimacién sino de accountability social, siguiendo el
razonamiento planteado previamente en el marco tedrico. Autores como Lean (2012)
consideran que la relevancia del derecho politico de OE es tal, que debe ser resguardado a
nivel constitucional, y no sélo como parte de las regulaciones electorales. Sin embargo, ante
la falta de reglas claras para la observacion doméstica, los gobiernos pueden recurrir a un
diverso menu para limitar la intervencion de las organizaciones sociales en el proceso
electoral. La generacion de obstaculos practicos para su realizacion puede generar barreras
casi insuperables para las organizaciones. La denegacion del permiso para observar, la
adopcion de requisitos demasiado altos para inscripcion de voluntarios, o el cambio de reglas

en medio del proceso son ejemplos reales que diversas ONG de América Latina han tenido

*! Parte de este capitulo fue publicado previamente en Los procesos electorales en la Argentina: nuevas herramientas, escenarios y actores,
Sebastian Lopez Calendino 2016.
2 En el caso de la OEA, requieren no solo una invitacién sino la formalizacion de un acuerdo entre el organismo y el pais anfitrion.
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que enfrentar. Por los motivos expuestos anteriormente es que resulta clave analizar cual es el
marco normativo en el cual se enmarca la OE doméstica, y si este genera condiciones

habilitantes o restrictivas para el desempefio de la sociedad civil organizada.

Segun el Centro Internacional para la Ley sin Fines de Lucro (ICNL por sus siglas en inglés),
desde el 2012, 71 paises en el mundo han implementado alrededor de 146 politicas que
restringen el espacio de la sociedad civil, mediante por ejemplo la adopcion de regulaciones
que aumentan los poderes discrecionales de los gobiernos para limitar el trabajo de las
organizaciones sociales, su financiamiento, su capacidad de manifestarse libremente, o
incrementando la burocracia alrededor del registro y operacion de organizaciones (OGP,
2018). De acuerdo al reporte el Estado de la Sociedad Civil 2018 de Civicus, el 54% de la
poblacion de la region vive en contextos de espacio civico obstruido, reprimido o cerrado.
Solo 11 de 35 paises son catalogados como “espacio civico abierto”. Ocho paises de la region
fueron evaluados como espacio civico obstruido, cinco como represivos y uno como cerrado
(Civicus, 2018). A su vez, la region se encuentra atravesando lo que algunos autores
denominan “declive democratico”, fendmeno que se caracteriza por el debilitamiento
democratico mediante reformas legales, pero que deterioran las condiciones relacionadas a la
libertades civiles (OEA, 2019). Pero, ;cémo se plasma esto en el ambito de la observacion
electoral? ;Las normativas de OE se constituyen como herramientas para habilitar o para
restringir el espacio civico? ;Qué caracteristicas definen a una normativa como habilitante o
restrictiva? Autores como Hyde (2011), Kelley (2012) y Mc Connel et al (2015) sostienen
que se ha dado en el mundo occidental el establecimiento de una “norma internacional de
observacion electoral”, refiriéndose con esto a la aceptacion casi generalizada de las
bondades de la OE, y a su vez de los estdindares minimos que se deben garantizar para
realizarla. Siguiendo el razonamiento de Hyde (2011), los Estados en busca de beneficios
internacionales ven con buenos ojos aquellas actividades que los ayuden a enviar sefales
positivas a sus potenciales aliados externos y mejoren sus chances de obtener inversiones
extranjeras, mejores acuerdos comerciales, legitimidad o tal vez formar parte de alguna
organizacion internacional. Cuando esta practica resulta redituable para los Estados, genera
un efecto de contagio y se convierte en una nueva “norma” internacional. En el caso de la
OE, esta norma implica que para las elecciones nacionales, los lideres comprometidos con la

democracia deben invitar observadores internacionales y ser objeto de su escrutinio,
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particularmente (pero no excluyentemente) si hay sospechas sobre la calidad de ese proceso
electoral. La existencia de la “norma” internacional genera una presion sobre los tomadores
de decision: al ser valorado de modo positivo la realizacion de OE, los lideres pseudo
democraticos se enfrentan al dilema de cerrar la posibilidad de observacion y enfrentar las
criticas y los presupuestos de sus motivaciones, o habilitar la OE y correr el riesgo de ser
“evaluados” negativamente (Hyde, 2011). Como mencionamos anteriormente, esto se plasmo
en resoluciones de organismos internacionales, como la Carta Democratica Interamericana,
pero también en normativas nacionales de diverso nivel, tales como leyes, resoluciones o
reglamentos de los 6rganos electorales, algunas de las cuales analizaremos en este capitulo.
Si bien algunos de estos autores consideran positiva la adopcion de esta nueva norma de
observacion electoral internacional (Mc Connel et al. 2015), autores como Sharon Lean
(2012) identifican casos varios en la region donde los Estados han generado marcos legales
inadecuados (como en Bolivia o El Salvador) o donde han impuesto restricciones que
directamente inhiben la capacidad de la sociedad civil para realizar una adecuada OE (como
por ejemplo en Venezuela, estableciendo restricciones tales como la prohibicion de
publicacion de los reportes que deberian ser publicos). La aceptacion de la norma
internacional no fue tan generalizada como se podria esperar. La potestad de realizar una OEI
depende de la voluntad del pais anfitrion y los observadores internacionales sélo pueden
realizar esa tarea a partir de una invitacion explicita. Paises como Chile o Uruguay no han
regulado la OE atn, ni realizan invitaciones a organismos internacionales para realizarla.
Otros como Nicaragua, muestran un retroceso en las disposiciones que le dan marco al
ejercicio de la OE, a partir de la introduccién de un cambio de definicion, dejando el uso del
término “observacion” para dar paso al de ‘“acompafiamiento”. Lejos de tratarse de una
simple cuestion conceptual, este cambio implicé una serie de restricciones que ponen en
jaque el rol y la capacidad de observacion. Mc Connel et al (2015) afirman en este sentido:
“El acompafiamiento electoral implica una presencia mdas simbdlica de los testigos
internacionales, cuyo papel principal es dar seriedad a una ocasion importante pero sin juzgar
la calidad de las elecciones o expresar sus criticas sobre la administracion electoral, y se
centra principalmente en los procedimientos del dia de las elecciones.” Esto en
contraposicion a la nocion que presentamos al inicio de esta investigacion (IIDEA), la cual

incluye la recoleccion sistematica de informacion con el objetivo de evaluar, emitir un juicio
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sobre la calidad del proceso y realizar recomendaciones publicas para su mejora.

Siguiendo con diversas definiciones, de acuerdo a Galvan (2015) debemos entender como OE
solo a aquella “recoleccion de informacion sobre un proceso electoral llevada a cabo por
actores publicos o privados, domésticos o internacionales habilitados para tal fin, en funcion
de objetivos politicos o técnicos”. De ser correcta esta afirmacion, las normas que habilitan o
enmarcan esta practica cobran un valor particular ya que determinan el perfil de la OE que se
podré realizar. El establecimiento de “reglas del juego” claras y justas en un componente vital
del sistema democratico, que permite que partidos politicos, candidatas y candidatos y
ciudadania compitan en un marco de equidad (Melroe, 2008). Sin embargo, si solo es OE
aquello habilitado por el Estado para serlo, las normas de OE pueden convertirse en un
mecanismo sencillo para restringir el espacio politico de la sociedad civil y su capacidad de
participacion en el proceso politico. Por otro lado, existen evidencias de que numerosas
expresiones de observacion electoral se han producido previamente al surgimiento de las
leyes que hoy las habilitan. La idea inicial de este trabajo sostiene que la regulacion de la OE
en América Latina no se ha dado para habilitar el derecho de OE, sino para restringirlo y
contener sus “riesgos potenciales”, teniendo en consideracion su caracter de herramienta de
accountability social. Cuando los gobiernos se sienten amenazados por el control social, la
respuesta gubernamental seria la disminucion del espacio de observacion hasta el extremo de
su anulacion, o de su sostenimiento en términos formales para meros fines de legitimacion. A
continuacion presentamos el analisis realizado a partir de la metodologia presentada en el

Capitulo II.

1I1. 3 Analisis de las referencias constitucionales en torno al derecho de OE

Los beneficios de la inclusiéon de disposiciones referentes al sistema electoral a nivel
constitucional son debatibles. Por un lado, su inclusion les otorga un estatus mas elevado que
puede comprometer de un modo maés fuerte a los actores politicos. Por el otro, genera rigidez
para la adaptacion de estas normas (ACE, 2019). Un andlisis de las Constituciones
Nacionales de De los 18 paises analizados en este trabajo de investigacion demuestra que
solo la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos menciona a la OE en
referencia a las obligaciones del Instituto Nacional Electoral, entre las cuales establece su rol

de definicion de “las reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados
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preliminares; encuestas o sondeos de opinion; observacion electoral; conteos rapidos;
impresion de documentos y produccion de materiales electorales;”. La tendencia general
demuestra que la OE no se encuentra en general explicitamente contemplada en ninguna de
sus acepciones (Cuadro anexo IV). Sin embargo, considerandola como una extension de los
derechos politicos tal como se explicitd en el inicio de este capitulo, es posible encontrar
sustento para la realizacion de observaciones en todos los paises analizados a partir de

articulos® que refieren a:

- la participacion de la ciudadania en los procesos de formacion, ejercicio y control del

poder politico;
- la posibilidad de fiscalizacion o control de la gestién publica y de las autoridades;

- la obligacién por parte del Estado de garantizar la igualdad de oportunidades para el

acceso a los cargos publicos;
- el derecho de reclamar o interponer acciones publicas en defensa de la ley.

El caso de Ecuador resulta interesante ya que, ademas de México, es uno de los que mas se
acerca a la nocion de OE, al establecer en su articulo 223 que los organos electorales estaran
sujetos al control social. En el caso de Colombia, la Misién de Observacion Electoral (MOE)
comenzd a realizar observaciones* en el afio 2006 sustentando su derecho en el articulo 40
de la Constitucion Nacional, que establece el derecho de los ciudadania de controlar el poder
politico y tomar parte de las elecciones. Recién en el afio 2011 el Consejo Nacional Electoral
estableceria un reglamento para regular las observaciones nacionales. México transitd un
camino similar. Hacia 1993, el Instituto Federal Electoral Mexicano le dio reconocimiento
juridico al rol del “Observador Electoral Nacional”, como respuesta a una intensa practica
que las organizaciones sociales mexicanas realizaban con anterioridad inclusive al
reconocimiento juridico. Estos derechos establecidos en las Constituciones nacionales de
cada pais sirven como justificacion para el desarrollo de la OE aun en aquellos casos donde
no existe otro tipo de normativa de referencia. Sin embargo, no constituyen un marco legal
suficiente para garantizar las condiciones adecuadas para el correcto ejercicio del derecho de

OE.

4 Se excluyen de este cuadro aquellos articulos que establecen especificamente el caracter republicano o democrético de los sistemas, o la
calidad del sufragio, para priorizar aquellos en los cuales se hace referencia a la participacion del ciudadano mas alla del voto.
A partir de una entrevista realizada a Alejandra Barrios, Directora Ejecutiva de MOE.
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II1.4 Institucionalidad de las normativas infraconstitucionales y su caracter habilitante

o restrictivo.

Siendo que la administracion electoral constituye un proceso institucionalmente endogeno al
afectar directamente el devenir de los propios actores que definen esas normas, la existencia
de normativa electoral estable y consensuada se vuelve clave. Esta debe apuntar a garantizar
que la competencia por el acceso al poder se dé en un marco validado por todos los actores
politicos y que garantice la maxima incertidumbre posible sobre el resultado (Escolar, 2010,
Escolar y Calvo, 2005). Esto resulta valido también para el analisis de la normativa que
regula la OE, la cual nos permite obtener una primera aproximacion acerca de las condiciones
en las que se enmarcan estos procesos. Ademds, asumido el supuesto de que las OE se
desarrollaron primero en la practica y luego esto generd un impacto en el cuerpo normativo
de cada Estado®, nos permite ver de qué modo se hicieron eco o *‘tradujeron’” los procesos
esas legislaciones. Tampoco garantiza la existencia de normativa un mejor desarrollo de las

observaciones; incluso puede llegar a restringir su efectivo desarrollo.
La existencia de normativa especifica que enmarque las OE tiene como ventajas:

- El reconocimiento de la figura del observador electoral y la consecuente legitimacion

de su tarea;

- La definicion y apertura de espacios para la OE que de otro modo pueden verse
bloqueados por voluntad de los actores politicos participantes. El escrutinio, por ejemplo,
resulta una instancia que puede ser bloqueada para el observador si las autoridades de mesa y
los fiscales o personeros partidarios no reconocen la legitimidad del observador para
participar. La definicidbn normativa de esta facultad resulta una garantia primaria para el

observador, que sin embargo puede verse impedida en la practica.

- Establece un marco de accidn previsible para el observador, que puede organizar su
actividad a partir de reglas claras y predeterminadas previamente a la observacion, pero
también para el Organo organizador del proceso electoral, que logra encauzar la actividad

dentro de canales institucionales.

De igual importancia resulta analizar cuales son las desventajas que puede acarrear la

* No es objeto de este trabajo fundamentar este supuesto. Para informacion sobre este tema ver CAPEL, 2008.
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institucionalizacién de una normativa especifica:

- No necesariamente las normativas tienden a habilitar y abrir espacios para la OE. El
espiritu de la norma puede tender a limitar excesivamente las instancias en las cuales puede

participar el observador.

- Los requisitos establecidos para la participacion pueden ser muy elevados y restringir

la inscripcion.

- La inestabilidad de las regulaciones puede atentar contra las posibilidades de
organizacion de la sociedad civil. Si las normas se emiten por ejemplo con muy poca

antelacion, dificilmente podran las organizaciones prepararse para la actividad.

Existe en general un consenso en torno a la necesidad de que las OEI requieran de invitacion
por parte del Estado organizador e inscripcion formal para su realizacion (Lonati 2015). Sin
embargo, no existe el mismo consenso en torno a la OE doméstica. Algunos autores
defienden la libre participacion de los ciudadanos nacionales como observadores en los
procesos domésticos. De acuerdo a su posicion, esta practica no puede depender de que los
Estados autoricen o no su accionar, ya que parte de su derecho como electores implica la
posibilidad de control del proceso (Lonati 2015). En este sentido es que las restricciones
deberian mantenerse en un minimo posible. Sin embargo, varios cuestionamientos surgen al
respecto. De acuerdo a Galvan*’, la definicion en si misma de OE requiere de algin tipo de
autorizacion de parte del 6rgano electoral. No necesariamente debe estar esta regulada, pero
resulta primordial que el organizador del proceso acepte y autorice a los observadores. Pero
(Qué ocurre cuando las organizaciones emprenden la tarea de observar sin este acuerdo
previo? ;Puede la observacion desorganizada generar contratiempos en el proceso electoral?
(Existen riesgos a partir de la OE doméstica? ;Pueden estas practicas afectar de modo

negativo la credibilidad de un proceso electoral? Retomaremos esta cuestion mas adelante.

Hacia el 2008 cuando Boneo, Carrillo y Valverde publicaron su articulo La Observacion
(nacional e internacional) de las elecciones, no identificaron una gran proliferacion de leyes
nacionales. En cambio observaron que las disposiciones en esta materia se plasmaban en
facultades reglamentarias o de autorizaciones sucesivas via resolucion administrativa por

parte de los organos electorales. Lean (2012), identifica una proliferacion lenta de este tipo de

* Didlogo realizado en noviembre de 2019, en el marco del Congreso SAAP.
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normativas, lo cual ha ralentizado a su vez la efectiva realizacion de ejercicios de OE en la
region. El cuadro V (Anexo) presenta un relevamiento acerca de la categorizacion de espacio
civico de Civicus 2018 (es decir, como se evalua al pais en cuanto a las condiciones para el
correcto funcionamiento de la sociedad civil), la existencia de normativa en cada Estado
objeto de este estudio hasta el afio 2019, su caracter de permanente o emitida especificamente
para cada proceso electoral, el organismo que acredita y el concepto de OE que referencian.
Esto nos permite obtener un panorama general acerca de la regulacion vigente en materia de
OE en los 18 paises objeto de este estudio. A partir de estos datos se pueden realizar algunas

apreciaciones:

- No puede identificarse un patréon en cuanto a la valoracion acerca de la apertura o clausura
del espacio civico y la existencia o no de una norma que regule la observacion electoral. En el
caso de Uruguay y Costa Rica, los dos tinicos paises valorados como “abiertos”, uno de ellos
cuenta con normativa (Costa Rica), y el otro no (Uruguay). En la categoria de espacio civico
“limitado” encontramos un panorama similar. Mientras que Argentina, Ecuador y Republica
Dominicana cuentan con normativa que regula la OE, no se pudo comprobar la existencia de
normativa relacionada en Chile y Panama*’. La tendencia se repite en la categoria de espacio
civico “obstruido” (Brasil, Bolivia, El Salvador, Guatemala, Paraguay y Pera). Por su parte,
todos los paises de la categoria “reprimido” presentan algun tipo de normativa que mencione
o regule la observacion electoral (el caso de Nicaragua presenta caracteristicas particulares
que desarrollaremos mas adelante).

- Brasil, Chile, Panama, Paraguay y Uruguay no presentan ningun tipo de normativa en
referencia a la OE. El caso de Paraguay® resulta llamativo ya que contaba hasta el afio 2011
con un reglamento emitido por el organismo electoral que regulaba la OE de modo
abarcativo, incluyendo disposiciones interesantes tales como, no solo la publicidad de los
informes finales, si no también la realizacion de un audiencia publica para presentar los
hallazgos (Pavese, 2015).

- Los organismos electorales de El Salvador, Guatemala, Republica Dominicana, Honduras y

Republica Dominicana dictan un nuevo reglamento de OE para cada proceso eleccionario,

47 Panama recibe misiones de observacion de por ejemplo OEA, mediante la realizacion de acuerdos especificos con cada organizacion
interesada.

48 La Unién Europea destacd en su tltimo informe de observacion en el afio 2018 como esta falta de normativa genera incertidumbres con
respecto a qué organizaciones pueden observar las elecciones y cuales son los derechos y obligaciones de los observadores nacionales, asi
como también una ausencia de un movimiento organizado de la sociedad civil que observe el proceso y defienda los derechos civiles y
politicos de la ciudadania (Unién Europea, 2018).
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mientras que Argentina, Bolivia, Costa Rica, México y Venezuela presentan Acuerdos,
Acordadas o Reglamentos de cardcter permanente, emitidos por los organismos de
administracion electoral.

- Bolivia, Colombia, Costa Rica, Honduras, Nicaragua®’, Perti y Venezuela, incorporan
articulos acerca de OE en su ley electoral. México lo contempla dentro de su Codigo Federal,
Ecuador en su Cddigo de la Democracia. Argentina presenta normativa permanente en
relacion a la OF nacional, pero no en relacion a la OEI. Resulta interesante destacar que la
mayoria de los paises que cuenta con normativa permanente emite de todos modos un
reglamento especifico para cada eleccion. Contra lo supuesto al inicio de esta investigacion,
la inclusion del derecho a OE en las leyes electorales parece no ser suficiente para su puesta
en practica, que requiere la elaboracion de protocolos especificos para cada proceso electoral.
En paises tales como Ecuador, Peri o Colombia®, que incluyen de modo permanente el
derecho de OE en su ley electoral, se emite de todos modos un nuevo reglamento para cada
proceso electoral. Las evidencias no son suficientes para deducir que la existencia de un
nuevo reglamento actiie en detrimento del derecho de OE, si no que parece responder a la
necesidad de actualizacion de acuerdo a los ajustes procedimentales de cada proceso
electoral. En el caso de Costa Rica, si bien se mantiene en vigencia el reglamento de 2009,
este ha sido modificado parcialmente en los afios 2012, 2015 y 2019, siguiendo esta
tendencia. Ecuador por su parte establece en su Codigo de la Democracia la potestad de la
autoridad electoral de reglamentar pero aclara “Dicha reglamentacion, tendra como objetivo
dar orden y formalidad a los procesos de observacion, llevar un control adecuado del nimero
de observadores, mas no podré coartar, restringir, limitar o menos aun anular el derecho a la
observacion, control y veeduria”. Sin embargo existen casos polémicos. En el caso de
Venezuela, por ejemplo, la normativa establece que el Consejo Nacional Electoral elaborara
un Plan de Observacion Nacional Electoral y/o Plan de Acompafiamiento Internacional para
cada proceso electoral, que establece las pautas sobre acceso, movilidad y recorrido que los
observadores podran realizar, entre otras cosas. Este punto resulta controversial ya que
constituye una forma paralela de modificar las reglas de juego, o al menos le brinda a la
autoridad electoral la potestad de hacerlo de acuerdo a sus intereses. En el caso de Nicaragua

por ejemplo, las condiciones establecidas en los reglamentos se han ido endureciendo al

“° El sitio web del Consejo Supremo Electoral de Nicaragua esté dado de baja, lo cual dificulta la obtencién de informacién oficial.
% Resulta llamativo también que este mismo pais sometio a comentarios publicos su reglamento de observaciéon 2018, a fin de recibir
aportes y sugerencias de la ciudadania.
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punto de obstruir por completo la inscripcion de parte de ciertas organizaciones de la
sociedad civil y de los observadores internacionales. Los reglamentos se han ido publicando
cada vez con menos antelacion a la jornada electoral, imposibilitando una correcta
preparacion de parte de la sociedad civil, estableciendo limites para la cantidad de
participantes y la prerrogativa del organismo electoral de determinar el itinerario y la
publicacion de informacion por parte de las MOE.

- En la mayoria de los paises la acreditacion de los observadores se encuentra a cargo del
organo electoral superior, excepto en el caso de México, en el cual queda en manos de los
Consejos locales o distritales. Esta distincion parece menor, pero en la practica puede tener
consecuencias para el efectivo ejercicio del derecho de OE. Por ejemplo en el caso de
Argentina, si bien la Acordada establece la acreditacion por parte del Consejo Nacional
Electoral, este organismo solo realiza la primera aprobacion, mientras que las credenciales
son finalmente aprobadas y entregadas por las Juntas Electorales de cada distrito, lo cual ha
llevado a una aplicacion de criterios dispares a través del territorio nacional, como veremos
en el Capitulo IV.

- Si bien sus definiciones son similares, nueve paises utilizan el concepto de Observacion
Electoral, mientras que Argentina lo denomina Acompafamiento Civico, y Bolivia
Acompanamiento Electoral. En el caso de Nicaragua la ley menciona el término
“observadores electorales”, mientras que los ultimos reglamentos publicados viraron al
término “acompanamiento electoral” (Mc Connel et al 2015). Venezuela por su parte utiliza
Observacion Electoral Nacional, mientras que denomina a los procesos de OE Internacional
como Acompafiamiento Electoral Internacional. Esta distincion pretende reservar el
“derecho” de OE a los nacionales, mientras que los invitados extranjeros son bienvenidos a
“acompafiar” pero sin emitir juicios de valor en torno al proceso electoral (CEPAZ, 2018).
Lejos de ser una conjetura, es el propio Consejo Nacional Electoral venezolano (2018) el que
plantea esta idea, estableciendo en su sitio web los riesgos de la OEI “eurocéntrica”: “La
observacion electoral internacional iniciada a partir de los afios 60 estd asociada a los
procesos de descolonizacidon; nace con una vision Norte-Sur, eurocéntrica, etnocéntrica. La
observacion de los procesos electorales comienza a ser una practica comun y esta marcada
por una fuerte concepcion asimétrica, de tutelaje y de legitimacion con base en los valores
propios de quien observa (...) La Observacion Internacional Electoral se ha constituido en la

practica en una especie de accion supranacional, por encima del Estado y de la autoridad
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responsable de organizar el proceso electoral. (...) El Acompanamiento Internacional
Electoral es la respuesta a este modelo y viene siendo asumido cada vez mas por diversos
organismos electorales de otros paises de la regién”. Un patron similar parecen seguir los
casos de Bolivia y Nicaragua. En el afo 2010 Bolivia establecié el acompafamiento electoral
nacional en su Ley de Régimen Electoral, en sustituciéon del término “observacion
ciudadana”, que lejos de ser tan solo un cambio de denominacidon gener6 un debilitamiento de
la OED, por ejemplo al determinar que las MOE no pueden publicar sus resultados de conteo
rapido. Las condiciones para la OED han ido empeorando paulatinamente. En las elecciones
presidenciales de 2019, anuladas por fraude electoral, por ejemplo, el Tribunal Supremo
Electoral negd la acreditacion respectiva a la Fundaciéon Jubileo / UMSA, tan solo 48 horas
antes de la eleccion (Orias, 2019). En el caso de Nicaragua, la denominacién del reglamento
cambi6 de “Reglamento de observacion electoral (2008 y 2010) a Reglamento de
Acompafiamiento Electoral (2011)” equiparando el concepto utilizado para los nacionales y
los internacionales. Tal como establecen Mc Connell et al (2015) “El «acompafiamiento
electoral» implica una presencia mas simbdlica de los testigos internacionales, cuyo papel
principal es dar seriedad a una ocasioén importante, pero sin juzgar la calidad de las elecciones
0 expresar sus criticas sobre la administracion electoral, y se centra principalmente en los
procedimientos del dia de las elecciones.” El deterioro de la OE como norma en Nicaragua
resulta evidente, y aun mas siendo en este caso un elemento clave en la consolidacion de la
democracia nicaragiiense (Mc Connell et al, 2015). «Si quieren acompafiarnos que lo hagan,
pero no queremos controladoresy», pronuncidé el Presidente Ortega en un discurso en
referencia a los observadores internacionales alld por el afio 2011. La demora en la
publicacion del reglamento y las posteriores restricciones que este establecia generaron
quejas de parte de sociedad civil y local y organizaciones internacionales, tales como el
Centro Carter que emitidé un comunicado expresando su descontento. Roberto Courtney,
Director Ejecutivo de Etica y Transparencia manifiesta en una entrevista en el afio 2016 la
negativa persistente que recibe su organizacion cuando intenta inscribirse, siendo rechazados
desde el afio 2008. Sin embargo, Etica y Transparencia realiza OE de todos modos,
entendiendo que la Ley Electoral los habilita, y que al ser nacionales del pais en el que
intentan observar, es la constitucion la que los ampara en su derecho politico y de control del
proceso: “Hay una enorme diferencia con la observacion internacional que requiere un

permiso, una invitacion, el nicaragiiense no requiere nada de esto y mas bien la OE pasa a ser
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un derecho constitucional, donde el internacional solicita un permiso a un soberano
representado por sus autoridades, en el caso de la nacional esas autoridades ya no son el
soberano, el ciudadano es el soberano y esas autoridades como empleados publicos estan
sujetas al escrutinio les guste o no les guste” (Courtney, 2016). Esto abre una posible linea de
investigacion, para evaluar en profundidad cudles son los cambios que se introducen de
eleccion a eleccion y el efecto que esto genera en la capacidad de control de parte de la
sociedad civil de cada pais.

- Algunos paises como Honduras, Republica Dominicana y El Salvador presentan una
distincion particular, al diferenciar entre aquellos observadores internacionales que solicitan
inscripcion y aquellos que son invitados por el propio organismo electoral. En el caso de
Honduras, siendo los primeros “aquellas personas o instituciones dedicadas a la promocién
de la democracia y con experiencia comprobada en la tematica de observacion electoral que
soliciten la aprobacion del Tribunal Supremo Electoral”, y los segundo aquellas “personas o
instituciones invitadas por una organizacion civil nacional o partido politico hondurefio y
aprobado mediante Resolucion por el TSE”. Esta aclaraciéon confirma la existencia de
diferencias metodoldgicas importantes entre las OEI profesionalizadas y las invitaciones

entre pares.

Requisitos para la participacion de la sociedad civil organizada

A los fines de esta tesis de investigacion se restringe el andlisis a algunos aspectos
considerados fundamentales para comprender el contenido de estas normativas y como esto
puede impactar en la capacidad de las OSC domésticas de registrarse efectivamente para
realizar OE. Esto entendiendo que requisitos demasiado estrictos para el registro pueden
constituir una barrera de entrada demasiado alta para la sociedad civil. Para analizar esto

observaremos:
Requisitos para la participacion:

e Tipo de actores que habilita la norma.
e Solicitud de registro previo, presentacion de plan de OE y presentacion de informe
final.

e Requisito de inscripcion limitado a organizaciones que demuestren tener una mision
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relacionada con la observacion electoral.

e Demostracion de origen de los ingresos utilizados para realizar esa MOE.
A partir del analisis del Cuadro VI (Anexo) se pueden realizar algunas apreciaciones:

- Todas las normativas establecen la necesidad de realizar una inscripcion formal ante el
organismo electoral, asi como la definicion de responsables y presentacion de listado de
participantes. Asimismo, todas establecen como requisito la presentacion de un informe final
con los hallazgos de la MOE (con excepcion de Republica Dominicana, donde no se

encuentra explicitado en el texto de la normativa).

- Todas las normativas establecen requisitos de imparcialidad y neutralidad partidaria, que sin
embargo varian de acuerdo a su grado de especificidad, por ejemplo, en torno a si los
observadores pueden ser afiliados partidarios, o empleados de algiin organismo estatal.
Resulta interesante para un trabajo posterior analizar cudles son los distintos gradientes en

torno a este criterio.

- La mayoria de las normativas mencionan explicitamente que la inscripcion debe ser
formulada o al menos respaldada por una Organizacion Social, que posteriormente presentara
la némina de ciudadanos participantes.

- Seis paises (Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Peri y Republica Dominicana)
establecen la acreditacion s6lo para aquellas organizaciones cuyo objetivo organizacional esté
vinculado a la OE, o a aquellas que al menos puedan demostrar experiencia en ese ambito. La
aplicacion de este principio puede volverse altamente restrictiva. Pera por ejemplo, solicita
“Copia literal de la partida electronica, expedida por la Superintendencia Nacional de
Registros Publicos (Sunarp), de la persona juridica solicitante, en la que figure como parte de
su objeto la observacion electoral”, lo cual lo vuelve ain mas restrictivo. Teniendo en cuenta
que muchas organizaciones surgen previamente a las normativas, y con otros fines no
especificamente relacionados con la OE, este punto puede volverse excesivamente restrictivo.
Ademas, limita la participacion de otro tipo de organizaciones que deberian tener el mismo
derecho, por ejemplo, organizaciones que nuclean personas con discapacidades que quieran

observar si se garantizan los medios para que puedan sufragar.

- Siete paises de la region (Bolivia, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Pert y

Venezuela) solicitan a las organizaciones la presentacion de un informe o declaracion jurada
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acerca de la fuente de financiamiento de la OE.

- Algunas cuestiones que resultan llamativas. Pert solicita el pago de una tasa para la
inscripcion, El Salvador incluye el requisito de “Gozar de buena salud fisica y mental”, y
Ecuador requiere a las organizaciones haber sido formalmente constituidas al menos dos afios

antes del proceso electoral.

Ambitos de acceso y condiciones para la difusion de los hallazgos de las MOE

Los requisitos para la inscripcion son la primera barrera de entrada para el ejercicio de
derecho de OE, pero luego de aceptado este registro, las condiciones que se establecen a los
observadores pueden variar. Por lo tanto, analizamos algunas de estas condiciones para
determinar cuél es el panorama a nivel regional. En el cuadro VII (anexo), Ambitos de acceso

y condiciones para el ejercicio de las MOE, identificamos:

e Instancias del proceso electoral habilitadas la normativa (pre-electoral y escrutinio).
e Derecho al acceso a la informacion sobre el proceso.
e Libertad de circulacion y movilizacion.

e Publicidad del informe final y sus hallazgos.

A continuaciéon algunas de las observaciones realizadas a partir del andlisis de estos

indicadores:

- Todas las normativas establecen explicitamente el derecho de observacion de la etapa previa
a la jornada electoral y del escrutinio, con excepcion de Argentina y Venezuela, en donde no
se encuentra especificado. Asimismo, todas las normativas con excepcion de Argentina,
Venezuela y Costa Rica, establecen el derecho de acceso a la informacion para los
observadores electorales. Todas las normativas habilitan la participacion en el acto comicial,
pero varian en cuanto a las actividades que explicitamente habilitan. En el caso de Peru por
ejemplo, la normativa explicitamente establece como derecho del observador “c. Libertad de
circulacion en el territorio nacional para los miembros de la mision, grupo o delegacion de

observacion. d. Libertad de expresion”.
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- El derecho a la libre movilizacion y circulacion a través de los locales de votacion se
encuentra respaldado en ocho casos, mientras que algunos Argentina y Colombia no lo
especifican, y Bolivia y Venezuela explicitamente establecen que este derecho se encuentra
reservado a las rutas que el 6rgano electoral establezca. La normativa boliviana es precisa en
este sentido “Los miembros de las misiones de acompafiamiento electoral nacionales e
internacionales, podran movilizarse conforme las diferentes rutas que seran establecidas por
el Tribunal Supremo Electoral o en su caso por el Tribunal Electoral Departamental”. En el
caso de Venezuela, la libertad de movimiento se encuentra condicionada al plan de
observacion que el propio Consejo Electoral emite: “Transitar en el territorio nacional, en
cumplimiento de las actividades de observacion y acompafiamiento, sin mas limitaciones que
las establecidas por la Ley y conforme al Plan de Observacion Nacional Electoral y/o Plan de

Acompafnamiento Internacional Electoral, aprobado por el Consejo Nacional Electoral.”

- Tal como observamos en la seccion anterior, en la mayoria de los casos se solicita la
presentacion de un informe previo detallando las actividades, responsables y ambito de
realizacion de la OE, y de un informe posterior. Solo cinco normativas de la region
establecen explicitamente la publicidad de estos informes, mientras que el resto no especifica
su caracter. El caso de Venezuela resulta llamativo ya que no solo no establece la publicidad
sino que explicita que este informe y todas las apreciaciones de los observadores seran de
caracter confidencial, y el organismo electoral serd quien decida si se hacen ptblicas, cuando
y de qué modo: “Mantener bajo estricta confidencialidad o reserva el contenido de los
intercambios de opinion o sugerencias formuladas a la autoridad electoral”. La mayoria de
las normativas prohiben expresamente informar prondsticos o resultados y declarar ganadores
o perdedores. Esto pone en duda la posibilidad de realizacion de “conteo rapido”, o al menos

la divulgacion de sus resultados hasta la expresa autorizacion de la autoridad electoral.

Algunas conclusiones a partir de este relevamiento
- Debilidad o inestabilidad de los marcos normativos

El mapeo realizado a través de la normativa nos permite identificar que tan solo el 44% de los

paises estudiados ha incluido algun tipo de referencia a la OE en el marco de su Ley o Codigo
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Electoral (lo cual indicaria un grado alto de institucionalidad), mientras que el 27% no cuenta
con ningun tipo de normativa. Los restantes, cuentan con algun tipo de regulacion en forma
de acordadas o reglamentos, generadas por los drganos electorales y no por medio de leyes
sancionadas por el Congreso de cada pais. Dentro de este grupo podemos diferenciar a
aquellos con reglamentaciones permanentes de aquellos que emiten reglamentos nuevos para
cada proceso electoral. Estos ultimos no sélo no cuentan con el peso normativo de una ley
sino que pueden variar las reglas de eleccion a eleccion. Tal y como establecen Freidenberg y
Dosek (2016), las instituciones formales generan incentivos y condicionan el comportamiento
de los actores politicos, por lo cual la estabilidad es una variable importante a la hora de
generar condiciones estables para la competencia: “El cambio frecuente de las reglas
evidencia la inestabilidad del marco de incentivos en el que los politicos y los ciudadanos
toman decisiones, mientras que su estabilidad contribuye a su institucionalizacion”. Los
observadores nacionales o domésticos, se ven altamente influenciados por las condiciones
politicas y requieren, tal vez en mayor medida que los observadores internacionales, de
garantias en torno a sus derechos civiles y politicos para poder funcionar (Lean, 2012). Esto
hace que la existencia de un marco legal previsible y consistente sea critico para su tarea. A
su vez, las reformas electorales tienen la caracteristica de ser en esencia endogenas: son los
propios actores politicos los que deben establecer las reglas que regulardn su acceso y
permanencia en la competencia politica. Esto les genera una complejidad adicional, ya que
los actores pueden tender a manipular estas normas para su beneficio (Lonati, 2015, Escolar y
Calvo 2005). Estas reformas suelen estar dominadas por los intereses partidistas,
normalmente sin participacion directa de la ciudadania o incluso muchas veces a sus espaldas
(Freidenberg y Dosek (2016). De acuerdo a los autores mencionados, “estos procesos no son
inocentes ni casuales. Por el contrario, en toda reforma electoral los actores politicos buscan
influenciar la competencia politica con sus preferencias”. Existe consenso entonces en torno
a la necesidad de legislar en materia electoral siguiendo ciertos estandares minimos de
participacion y transparencia. ERIS por ejemplo (2004), sugiere que la legislacion electoral
debe ser adoptada con antelacion suficiente, y de un modo abierto e inclusivo. Una vez
adoptadas, estas reglas no deberian ser modificadas una vez que el proceso electoral ha
comenzado. Siguiendo una analogia deportiva, se trata de no cambiar las reglas de juego una
vez que el partido ya ha comenzado. NDI (Melroe 2008) por su parte, ha desarrollado

materiales para guiar la promocion de normas electorales adecuadas que protejan la
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integridad electoral, promuevan la participacion popular y la gobernanza democratica. El
marco legal resulta clave para asegurar que todas las etapas del proceso sean plausibles de
monitoreo y control, tanto de parte de los partidos politicos o candidatos independientes,
como de parte de la sociedad civil, ya sea organizada o individual en su calidad de electores.
Melroe (2008) establece la importancia de que la ciudadania y la sociedad civil organizada
conozcan y reconozcan el marco legal que determinard cémo su voluntad se traduce en
cargos electivos, se involucren en su aplicacién y monitoreen su implementacion. Asimismo,
se deben garantizar condiciones adecuadas para que los medios de comunicacién puedan
realizar su tarea de difusion y control. A su vez, la existencia de un marco legal claro y
previsible colabora con la legitimidad y transparencia del proceso. Siguiendo a Melroe, una
ley electoral adecuada deberia: a. Asegurar el derecho de la sociedad civil, los medios de
comunicacion y los observadores internacionales de, como minimo, estar presentes y
monitorear todas las etapas del proceso electoral; b. Requerir acreditacion a estos actores para

su participacion y acceso a las diferentes etapas del proceso electoral.

La informacion relevada demuestra que no existe uniformidad en la regién en torno a la
institucionalizacion de la OE en materia normativa. Resulta preocupante que la posibilidad de
observacion recaiga en acordadas o reglamentos que pueden variar de eleccion en eleccion. Si
bien es esperable que la aplicacion practica requiere ciertos ajustes de proceso a proceso, las
condiciones centrales para la OE deberian ser consensuadas y sostenidas a lo largo del
tiempo. Nicaragua constituye un caso extremo, en el cual los reglamentos se modifican en
cada proceso, restringiendo cada vez mas las instancias de observacion y siendo emitidos con
muy poca antelacion. Sin embargo esto no resulta sorprendente. Los estudiosos de las
instituciones politicas y los sistemas electorales en América Latina coinciden en describir un
contexto de alta inestabilidad institucional y constantes cambios de las reglas de juego
(Freidenberg y Dosek 2016). Esta debilidad de los marcos normativos podria reforzar la idea
inicial. Si la OE es percibida por los gobiernos como una herramienta de accountability o
control, no de legitimacion, ante su proliferacion estos podrian tender a restringirla. Para esto
recurren a la creacion o modificacion de normativas, alterando los cronogramas electorales,
aumentando los requisitos para los observadores, o directamente no autorizando la realizacion
de OE a las organizaciones que son percibidas como amenazantes. El caso de Pert contradice

esta idea. A pesar de estar garantizado el derecho a OE en su ley electoral, el organismo
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electoral emite un nuevo reglamento para cada eleccion. Esto nos invita a pensar en un
andlisis temporal profundizado, para intentar comprender cuales son los cambios generados
en cada nuevo reglamento, y si estos generan un impacto negativo para la previsibilidad de

las reglas de juego, o se trata de una mera actualizacion procesal.

- Reconocimiento del rol de la sociedad civil en los procesos de OE, pero con

aumento de restricciones al espacio civico para la realizacion de OE.

Todas las normativas de los paises relevados requieren la inscripcion como organizacion y no
como ciudadano, e incluso algunos solo a aquellas organizaciones con especializaciéon en OE
o que incluyan dentro de sus misiones valores relacionados por ejemplo al fortalecimiento de
la democracia. Dicha cldusula puede resultar un tanto restrictiva y limitar la participacion de
organizaciones cuya mision se centra en determinada area de las politicas publicas,
discapacidad por ejemplo, pero quienes se ven afectados por el desarrollo del proceso
electoral y tienen interés en observarlo. Existen a su vez requerimientos de neutralidad
partidaria que varian en cuanto a su profundidad de pais en pais. Algunas normativas
prohiben la inscripcion de observadores electorales que estén afiliados a un partido politico, u
otras lo restringen a no haber ocupado cargos publicos en los ultimos afios. La literatura
relevada demuestra consenso en torno a la necesidad de que las organizaciones y los
observadores se comporten de modo no partidario (ERIS 2004, ACE 2018b, entre otros). La
adopcion de codigos de ética y de comportamiento para la observacion se ha vuelto una
practica generalizada. La creacion y firma de la “Declaracion de principios y Codigo de
Conducta para observadores internacionales de elecciones”, en el afio 2005 en el marco de las
Naciones Unidas, confirma dicha tendencia. En el afio 2012, la Red Global de Observadores
Domésticos de Elecciones (GNDEM por sus siglas en inglés), impulsoé la creacion y firma de
la Declaracion de Principios Globales para la Observacion y Monitoreo No Partidario
Realizado por Organizaciones Ciudadanas. Esta declaracion fue acompafiada por cientos de

organizaciones sociales e intergubernamentales alrededor del mundo.

El rol de las organizaciones se vuelve clave entonces para la efectiva existencia de la OE
doméstica. Estas deben articular y preparar a la ciudadania para garantizar que las misiones

de OE sean objetivas, creibles, y no afecten negativamente el desarrollo del proceso electoral.
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Deben sostener sus reportes con informacion exacta y proveer evidencia de sus denuncias, en
caso de haberlas. Deben a su vez, ser cautos en sus declaraciones antes los medios de
comunicacion, ya que la presentacion de informacion inexacta o sin sustento podrian socavar
la credibilidad del proceso electoral (ACE Red de Conocimientos Electorales, 2018b). Tal
como establece ACE, las organizaciones deben ser neutrales y objetivas pero también
mostrarse de ese modo, presentando su trabajo de un modo responsable. Para poder realizar
esta tarea de un modo acorde, las organizaciones necesitan de un contexto previsible y
normas estables. Deben poder acceder a la informacion publica relacionada con el proceso,
como por ejemplo la distribucion de los centros de votacion, el reparto de fondos publicos
hacia los partidos politicos o detalles acerca de la distribucién de boletas electorales o del
sistema de votacion. También deben contar con libre movilidad a través del territorio (sin
entorpecer el correcto desarrollo del acto electoral), para poder acceder a los locales de

votacion, presenciar el momento de constitucion de las mesas y de recuento de los votos.

Las organizaciones también juegan un rol clave en el aprendizaje y realizacion de
recomendaciones para la mejora de los sistemas electorales. La presentacion de informes
finales acerca de las MOE constituye una fuente importante de informacion acerca de estas
recomendaciones. La publicacion de estos informes deberia ser publica, y de ningin modo
secreta como en el caso de Venezuela. Autores como Sharon Lean (2012) destacan el rol que
estas organizaciones han tenido en ampliar los margenes de la participacion ciudadana, de lo
que puede ser controlado y exigido, fortaleciendo la “accountability electoral” mediante su
trabajo de OE. Otros como Kelley (2012) destacan los desafios o “dilemas” que presenta la
OED, tales como la proliferacion de organizaciones que utilizan esta herramienta, el grado de
profesionalismo con el que lo hacen, el tipo de financiamiento que reciben para hacerlo

adecuadamente pero manteniendo su autonomia, entre otras cuestiones.

Teniendo en cuenta la importancia del rol de las OSC en este proceso, por el cual no hay OE
doméstica sin organizaciones que la realicen ;No deberian los Estados alentar el desarrollo de
este tipo de organizaciones? México presenta una experiencia innovadora en este sentido,
mediante la creacion del Fondo de Apoyo a la Observacion Electoral (PNUD, 2019), creado
en 1994 para auxiliar técnica y financieramente a las organizaciones nacionales de la
sociedad civil que decidan realizar OE. Mediante este fondo, administrado por PNUD ONU,

se busca que ni las autoridades electorales que seran observadas ni los aportantes de los
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fondos interfieran en las fases de la observacion ni influyan sobre los observadores.

Para poder realizar OE de modo acorde, las organizaciones necesitan reglas claras y
previsibles, pero también un contexto “habilitante”. Retomando la nocion de espacio civico
presentada en el Capitulo II, entendida como las condiciones en las cuales los ciudadanos y
las organizaciones de la sociedad civil pueden actuar e incidir en las politicas publicas
(Pousadela 2016), podemos observar que América Latina presenta un retroceso importante en
materia de condiciones habilitantes para la tarea de la sociedad civil. Sin embargo, el cruce de
la categorizacion de espacio civico y la existencia y tipo de normativas no ha aportado una
conclusion significativa. El andlisis posterior, a partir de la combinacion del requerimiento de
la inscripcion de organizaciones sociales para la realizacion de OE, combinada con un
panorama regional restrictivo en cuanto al entorno habilitante para que las organizaciones
realicen su tarea, presenta una serie de desafios e interrogantes que ponen en duda la
existencia de condiciones propicias para una efectiva OED. El avance de la regulacion puede
significar un aumento de las restricciones y no necesariamente garantiza el derecho a la OE.
Los casos de Venezuela, donde se establece la confidencialidad de los informes, o de Bolivia,
donde se establece previamente las rutas de observacion son dos casos que apuntan en este

sentido.

El andlisis de las normativas realizado hasta este punto nos provee una base para entender el
panorama regional, pero no nos permite comprender como se restringe o habilita este derecho
en la practica, y qué caminos alternativos toman las OSC para saltear los obstaculos que
encuentran. El caso de Argentina es un ejemplo claro. La normativa no establece
restricciones para la circulacion de los observadores, pero a la hora de la acreditacion, los
jueces electorales de primera instancia determinaron a qué local de votacion podia ingresar
cada observador acreditado, y los miembros del comando electoral impidieron el ingreso a la
instancia de escrutinio®'. Este ejemplo nos permite contrastar la normativa con un estudio de
caso en profundidad. Por dicho motivo vamos a analizar la experiencia de la aplicacion de la
norma de acompafiamiento civico en Argentina e identificar recomendaciones para la

recientemente sancionada norma de OE en la Ciudad de Buenos Aires.

*! Esta informacion surge del Acompafiamiento Civico realizado en las elecciones generales 2011 por Poder Ciudadano.
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Capitulo IV: La regulacion de la OE en Argentina
IV.1 El surgimiento de la OE en la practica y el rol de la sociedad civil

Como mencionamos anteriormente, la observacion electoral nacional o doméstica nacid
formalmente en América Latina en el afio 1988, con la observacion del plebiscito chileno
para la definicion de la permanencia en el poder del dictador Augusto Pinochet (Lean 2012),
pero vio su expansion a mediados de los '90. La experta Sharon Lean concluy6 en su

investigacion que la OED es mas propensa a desarrollarse bajo dos condiciones:

- En Estados con un cierto grado de desarrollo democratico, que permiten la participacion

civica dentro de un marco relativamente previsible de normas.

- Si bien el apoyo internacional puede ser clave, los grupos mas fuertes que han impulsado la
OED se constituyeron sobre organizaciones o movimientos sociales pre-existentes que vieron

en la OED una oportunidad para el fortalecimiento democratico.

La Argentina sigui6 una trayectoria timida pero similar. El retorno a la democracia hacia
1983 marcoé la que aparenta ser una etapa definitiva de consolidacion de gobiernos
democraticamente elegidos por la ciudadania. Esta nueva etapa aparecid cargada de
oportunidades asi como de la necesidad de reconstruir los valores democraticos y el rol de lo
publico. En palabras de Enrique Peruzzotti (2002, p. 83). “El discurso y la politica de
derechos humanos actuaron como catalizadores de procesos de aprendizaje politico que
llevaron a una profunda renovacion de las tradiciones democraticas del pais. Lo anterior no
solo sirvid para cuestionar el autoritarismo militar, sino que indirectamente transformo las
tradiciones democraticas de Argentina al unir dos elementos que la cultura politica populista
mantuvo separados: la democracia y el imperio de la ley.” Este escenario resultd mas que
propicio para el surgimiento (o expansion) de organizaciones sociales que, en clara oposicion
al régimen autoritario y entendiendo que la democracia requeria de mas que elecciones, se
constituyeron como defensores y promotores de los derechos politicos y sociales de la
ciudadania (Tejerizo, 2016). Organizaciones tales como Asociacion Conciencia, Poder
Ciudadano (PC de aqui en adelante), CIPPEC, entre otras, comenzaron paulatinamente a
involucrarse activamente en el monitoreo y control de las elecciones, realizando diferentes

ejercicios dirigidos a evaluar de modo sistematico el proceso electoral y emitir
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recomendaciones, que facilmente pueden ser catalogados dentro de la categoria de
“observacion electoral indirecta”. Sin embargo, al no contar con un marco regulatorio que las
ampare (tal como mencionamos en el Capitulo III, la OE no se encuentra contemplada
Constitucion ni en el Codigo Electoral Nacional u otras leyes complementarias®?), no solo se
veia limitada su capacidad de accion durante el dia de la eleccion, si no que también se
exponian a riesgos potenciales en cuanto a su injerencia no autorizada en un proceso tan
delicado como es el electoral. Pablo Secchi, Director Ejecutivo de PC afirma: “La
observacion electoral era una practica no institucionalizada que nosotros habiamos empezado
a realizar a través de la clasica observacion de ciudadanos en los centros de votacion, con
experiencias en la Provincia de Buenos Aires, Capital Federal, Chubut y Misiones. Sin
embargo, la aceptacion de este tipo de actividades en Argentina dependia de la invitacion de
un 6rgano electoral o gobierno, o de la iniciativa de una organizacién como la nuestra que por
reconocimiento publico o historia no iba a encontrar demasiados escollos”. La falta de
reconocimiento de estas actividades pero su sostenido crecimiento llevo a las OSC a instalar
el tema en la agenda de politicas publicas y motivar la creacion de la primera normativa de
OE argentina. Cabe destacar que este pedido no resultd aislado. Ya hacia el afo 2009,
referentes politicos solicitaban publicamente la realizacion de OE internacional, lo cual
motivé una acordada de la CNE en la cual insta al Poder Ejecutivo a solicitar la
correspondiente invitacion a la OEA™. Sin embargo, este pedido no fue suficiente para que se
incluyera el derecho a OE en la reforma electoral de ese mismo afio (Ley 26.571, de
Democratizacion de la Representacion Politica, la Transparencia y la Equidad Electoral). En
el afio 2013, en sintonia con la consolidacion regional de la OE como herramienta para el
control de la integridad del proceso electoral (Lonati, 2015), un grupo de ONG argentinas,
PC, CIPPEC; Directorio Legislativo; Asociacion Conciencia y Asociacion Civil por la

I** que emita

Igualdad y la Justicia, solicitaron por escrito a la Cdmara Nacional Electora
algin tipo de “reglamento o guia” que dé marco a la observacion electoral. De acuerdo a las

fuentes consultadas en PC, “El pedido especifico tuvo que ver con la posibilidad de permitir a

%2 A nivel subnacional podemos encontrar la Provincia de Cordoba, con el Acuerdo 1066/A, emitido por el Tribunal Superior de Justicia de
Cordoba que reglamenta la OE a nivel local. Sin embargo esto no aplica para el nivel nacional. En el ano 2018, la Ciudad de Buenos Aires
aprueba luego de muchos afios su propio Codigo Electoral, en el cual se incluye una disposicion sobre OE, que trataremos en el Capitulo V.
53 . . . . o N

, ) , ’Doc=, =

54 Cabe aclarar que la Camara Nacional Electoral suscribio el “Protocolo de Quito” y forma parte de la Union Interamericana de
Organismos Electorales (UN.I.OR.E.) y de la Asociacion de Organismos Electorales de América del Sur, el cual motiva “la participacion de
los representantes de los organismos miembros de la Asociacion, como observadores de las elecciones a invitacion del pais donde éstas se
realicen”.
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cualquier organizacion realizar este tipo de actividades y no quedar en simples intentos
individuales en elecciones esporadicas”. Mas alla de los beneficios para las OSC, destacan
también el aspecto de control de parte de las autoridades electorales: “La regulacion al mismo
tiempo permite a los organizadores de las elecciones la planificacion de las observaciones y
el ordenamiento de las mismas, creando un registro y generando habilitaciones que
garanticen que no se generen inconvenientes en los lugares de votacion, al mismo tiempo que
les da un control sobre quiénes son los que dicen que van a observar para resguardar que este
espacio sea efectivamente utilizado por la sociedad civil” (PC, 2018). En respuesta a ese
pedido, y luego de varias conversaciones que involucraron a la CNE, las organizaciones y la
DINE, la CNE emiti6 la normativa de Acompafiamiento Civico 128/11. Dicha acordada
establece la creacion de un Registro de Entidades acreditadas para ejercer el
“acompafiamiento civico”, y pautas de regulacion que estas organizaciones deben seguir para
poder realizarlo. Esto partiendo del fundamento de que “las elecciones generales constituyen,
fundamentalmente, un proceso soberano y ciudadano”, y que “la observacion electoral ha
alcanzado una aceptacion generalizada en todo el mundo y cumple un papel preponderante y
trascendental en la evaluacion de los comicios, promoviendo la confianza publica y disipando
la posibilidad de que se produzcan conflictos”, segin el texto de la propia acordada. De
acuerdo al Secretario de Actuacion Electoral de la Camara Nacional Electoral argentina
Sebastidan Schimmel, el AC es una “expresion del derecho de acceso a la informacién y de
fiscalizacion” y respondié a una demanda moderada de parte de las organizaciones sociales.
Si bien se analizaron todas las normativas existentes de la region para su elaboracion, el texto
final constituyo la respuesta “posible” dentro del esquema de gobernanza electoral argentino,
sin generar intromisiones dentro de las facultades legislativas correspondientes al Congreso

Nacional.
IV.2. La normativa de acompafiamiento civico 128/11

Tal como analizamos en el capitulo anterior, la mera existencia de una normativa no
constituye necesariamente una herramienta para habilitar el derecho de OE. Para comprender
el cardcter de esta acordada analizaremos sus caracteristicas principales. El primer punto
relevante de esta normativa refiere a la denominacidon que eligieron utilizar los jueces a la
hora de normar la OE. Si bien menciona a la observacion electoral en sus fundamentos, la

acordada no habilita la OE como tal, sino el “acompafiamiento civico”. Esto entendido como
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“el conjunto de actividades realizadas por organizaciones o entidades de la sociedad civil de
nuestro pais, tendientes a efectuar un seguimiento puntual del acto electoral, el que
comprenderd la busqueda y obtencidn completa y exacta de informacion, y su analisis
imparcial y profesional para la extraccion de conclusiones”, definicion de por si bastante
similar a la cominmente utilizada y presentada en el Capitulo I de esta investigacion, de
IIDEA. La eleccion del término acompafiamiento, en detrimento del de “observacion” resulta
al menos confusa. Varios autores y practicantes de la OE coinciden en que el término
“acompafiamiento electoral”, popularizado a partir de las MOE de UNASUR, se enfoca mas
en ejercicios de observacion horizontal, entre pares pertenecientes a otros organismos
electorales, y no a la observacion ciudadana (Lonati, 2015). Sin embargo, de ningiin modo
apunta la Acordada en este sentido, si no que se refiere explicitamente al derecho de
observacidn para actores civicos no partidarios, nacionales y no involucrados en organismos
electorales competentes. Podemos entender que se trata de un caso de estiramiento
conceptual con el fin de “atenuar” el impacto que podria generar en ciertos actores la
utilizacion de un término mas consolidado como “observacion electoral”. Esta idea cobra
peso al considerar las reacciones adversas que la aplicacion de esta normativa suscitd en
ciertos actores de la justicia electoral, y que desarrollaremos en el punto siguiente. Siguiendo
con esta idea, la Acordada establece que ““(...) resulta necesario, en un primer estadio,
establecer algunas pautas basicas que permitan -sin necesidad de desarrollar integralmente
una mision de observacion tal como esta es concebida en la actualidad- autorizar la
participacion de representantes de organizaciones o entidades de la sociedad civil en
actividades de acompafiamiento civico del proceso electoral.-” Dicha referencia al “primer
estadio” permite estimar que los Jueces de la CNE tuvieron en mente un futuro desarrollo
normativo a la hora de emitir la acordada, aunque este pudiera escapar a su ambito de

competencia.

En segundo lugar, se destacan los actores a los cuales se dirige, reconociendo a las
organizaciones o entidades de la sociedad civil como los Unicos actores habilitados para
realizar acompafiamiento civico. Si bien la acordada no habilita a organismos ni empleados
publicos, en la préactica se ha ido flexibilizando este punto. En los ultimos procesos
electorales, la CNE ha habilitado la participacion de organismos tales como Defensorias del

Pueblo o Universidades, teniendo en cuenta que fueran organismos del Estado con
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independencia funcional, autarquia financiera, y que presentaran un plan de OE que encuadre
dentro de lo previsto por la Acordada®. La ciudadania en general es sujeto secundario de esta
acordada, ya que para poder realizar la tarea de acompanamiento deben registrarse mediante

una organizacion social habilitada. La Acordada no habilita la OEI.

Para poder participar, las organizaciones interesadas deben cumplir los siguientes requisitos:
- tratarse de una organizacion de la sociedad civil nacional sin fines de lucro,

- que todos los individuos que pretendan participar del programa sean mayores de 18 afios,

- que no sean o hayan sido autoridades partidarias, o candidatos en los ultimos cuatro (4)

anos,

- que no sean individuos que presten servicios en algunos de los poderes de los estados

nacional, provincial y/o municipal, y
- presentar en debida forma la ficha técnica.

En primer lugar deben atravesar un proceso de inscripcion, cumplimentando un formulario
donde especifique su plan de actividades, etapas, duracion, responsables y un detalle de los
individuos que participaran del proceso, quienes recibiran una credencial que permita
identificarlos en los recintos de votacion. La aceptacion de estos individuos, mas alla de la
primera etapa de inscripcion de las ONG, no ha estado exenta de polémicas. Si bien la ley
establece que dichos individuos no podran haber sido previamente autoridades partidarias en
los ultimos 4 afios, los requisitos en la practica han sido mas elevados. La norma no establece
la prohibicion de que afiliados a partidos politicos puedan inscribirse, sin embargo la CNE
rechazd la inscripcion de dichos casos en las primeras experiencias y vird en los ultimos
procesos hacia la notificacion a las OSC acerca de la afiliacion de sus inscriptos para que
sean ellas las que deciden si incluirlos o no. A su vez la Acordada establece: “No obstante,
deberan abstenerse de obstaculizar a las autoridades en el ejercicio de sus funciones o
interferir en el desarrollo de los actos; asi como tampoco deberan realizar actos proselitistas o
manifestarse a favor o en contra de alguna agrupacion politica o candidato”. Establece

asimismo la obligacién de que las organizaciones acreditadas para realizar acompafiamiento

* Este fue el caso por ejemplo de la Defensoria de la Ciudad de Bariloche o la Defensoria de la CABA.
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“deberan presentar, a mas tardar treinta dias después de la fecha de finalizacion del acto
electoral, un informe debidamente fundamentado de sus actividades. El mismo seré publicado
en la pagina web del Tribunal, a fin de que pueda ser consultado libremente por cualquier
ciudadano. En ningln caso los informes, opiniones o conclusiones tendran efectos juridicos

sobre el proceso electoral y sobre sus resultados”.

IV.3 La puesta en marcha. La implementacion de la Acordada de Acompafiamiento

Civico 128/11.

La primera aplicacion de la acordada para el ano 2011 fue limitada, debido a la poca
anticipacion con la cual se emitié la norma (13 de octubre de 2011, cuando las elecciones se
realizarian el domingo 23 de ese mismo mes), a tan solo 10 dias del domingo de elecciones.
Esto generd que tan solo 4 organizaciones se inscriban, para realizar una primera prueba
piloto. A pesar de este timido inicio, hacia 2017 podemos observar una evolucion positiva
(Lonati, 2015) del interés de parte de las organizaciones, encontrando un registro de 4 OSC
en 2011, 18 en 2013, un pico de 23 en 2015 y 2017, y un leve decaimiento hacia 17 en el afio
2019, Este incremento se dio no solo en la cantidad de OSC registradas, si no también en la

cantidad de distritos y participantes.

Cantidad de organizaciones y entidades
acreditadas por acto electoral
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* https://www.pjn.gov.ar/cne/acompacivico/publico.php
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Grafico 1, de elaboracion propia a partir de informacion provista por la Camara Nacional Electoral.

Cabe mencionar que si bien la acordada establece un registro ad hoc para cada eleccion, en la
practica ha funcionado como un registro permanente, por el cual las organizaciones quedan
inscriptas y solo deben presentar el plan de observacion con la némina de observadores para

ese proceso. Dichos documentos deben ser presentados hasta 20 dias antes del acto electoral.

Cantidad de distritos en los que se realizd AC
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Grafico 2, de elaboracion propia a partir de informacion provista por la Camara Nacional Electoral.

A partir de los informes presentados por las OSC en el marco del AC, la justicia electoral ha
adoptado una serie de medidas instrumentales tendientes a mejorar la calidad del proceso
electoral, tales como capacitaciones especificas, pruebas piloto de biometria en zonas de
frontera o de potenciales conflictos, modificacion de la modalidad de votacion en complejos

carcelarios, etc.
V.4 Las limitaciones en la practica. Obstaculos y aprendizajes.

El caso de Poder Ciudadano resulta paradigmatico®” para comprender las limitaciones que la
Acordada de Acompanamiento Civico generd en la practica, y fue mencionado por varios
actores clave como el hecho “traumatico” que demostrd los limites o el “techo” de la
acordada. Nacida como organizacion sin fines de lucro en el afio 1989, esta ONG fue fundada

por personajes de la escena politica nacional de alto perfil publico®® de aquel entonces, en su

57" Dicho caso fue seleccionado por su rol en el impulso a la normativa, por ser de las organizaciones que mayor cantidad de observadores
intentd registrar, por su larga trayectoria en la realizacion de OE, y por haber sido mencionado por varios entrevistados clave como la OSC
protagonista del hecho “traumatico”, que marc6 los limites de la acordada de AC.

*% Luis Moreno Ocampo, Mona Moncalvillo, Marta Oyhanarte, Teresa Anchorena, Victor Garcia Loredo, Manuel Mora y Araujo.
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mayoria abogados, que entendieron que la defensa de los derechos politicos y la busqueda de
una justicia fuerte requeria de acciones coordinadas de parte de la ciudadania desde una
esfera politica pero no partidaria, y no solo del impulso de la esfera estatal (Pereyra, 2007).
Desde su fundacion, Poder Ciudadano ha desarrollado diversos programas para el
fortalecimiento de la democracia, en éreas tales como la justicia, la corrupcion, la
representacion politica, la educacion para la participacion, el control ciudadano de la gestion
publica y la fiscalizacion (Kohen, s.f.). Progresivamente, el involucramiento de dicha ONG
en los procesos electorales fue aumentando, ante la identificacion de la necesidad de fomentar
la participacion de la ciudadania de un modo informado. Asimismo, su perfil fue virando
desde la participacion ciudadana voluntaria a la profesionalizacion de expertos dedicados por
completo a estas tareas (Pereyra, 2007). A la par se dio un proceso de internacionalizacién
del trabajo de la fundacion, entablando vinculos duraderos con donantes internacionales y
redes afines tales como Transparency International, a la cual la ONG se suscribe como
Capitulo Argentino en el afio 1994. Entre las actividades que la ONG comenz6 a desarrollar
se pueden destacar el control de las promesas de candidatos en campafia electoral, del
financiamiento de la politica y la propaganda electoral, el control de la publicidad oficial, y la
recepcion de consultas y orientacion al votante, entre otras. Ya en el afio 2004 la organizacion
inglesa ERIS (2004) destacaba en su publicacion The Work of Domestic Election Observer
Groups Around the World, la actividad de monitoreo de gastos de campafa realizada por

Poder Ciudadano como un ejemplo de observacion electoral doméstica efectiva.

Poder Ciudadano lider6 el pedido de regulacion de la OE hacia la CNE y particip6 del primer
gjercicio de acompanamiento civico en 2011. En aquella ocasion, teniendo en cuenta el poco
tiempo desde la emision de la Acordada hasta la jornada electoral, capacitdé rapidamente a
alrededor de 20 observadores que fueron desplegados en 30 locales de votacion. Dos afos
después de la emision de esta acordada, las organizaciones se dispusieron a desplegar
misiones de OE mejor preparadas y con una mayor cobertura. En el caso de Poder
Ciudadano, el objetivo fue desplegar la primera OE masiva, convocando a la ciudadania a
participar de modo voluntario. Mediante una campafia de concientizacion, la ONG buscod
motivar a la ciudadania a dedicar cuatro horas de su dia el dia de la eleccidn, y a capacitarse
previamente, para convertirse en observadores electorales y contribuir de ese modo con el

fortalecimiento de la democracia. Intentaron a su vez desde la organizacion, generar lo que

68



denominaron “Movimiento de Acompafiamiento Civico”, invitando a otras siete OSC® a
sumarse a la observacion de modo voluntario. Sin embargo esa segunda experiencia no
estuvo exenta de obstaculos. El 8 de agosto de 2013, a tan solo tres dias antes de las
elecciones PASO de ese afio, el Tribunal Electoral de la Ciudad de Buenos Aires emitid una
resolucion mediante la cual restringia la observacion®, habilitando tan solo a 10 de los 103
voluntarios inscriptos y tan solo diez locales de votacion, predefinidos por la justicia
electoral, para la realizacion de acompanamiento civico. Esto es particularmente grave
teniendo en cuenta que la Junta Nacional Electoral de cada distrito es la encargada de proveer
las credenciales para los observadores. Dentro de esos diez ciudadanos habilitados, no se
incluyo por ejemplo a ninguno del equipo estable de Poder Ciudadano. De acuerdo a los
establecido segun la resolucion, “afectar un nimero mayor de locales, alteraria los parametros
de organizacion fijados con antelacion, establecidos para poder llevar adelante con eficacia
las tareas propias del acto que se aproxima”. Si bien la Camara Nacional Electoral ya habia
realizado una autorizacion por escrito de las actividades propuestas, la Junta Electoral de la
Ciudad interpuso estas restricciones que desvirtuaban por completo el espiritu del
acompafiamiento civico y llevaron a la cancelacion total de las actividades previstas por la
organizacion en dicho distrito (Poder Ciudadano, 2013). La ONG consider6 que se trataba de
una manipulacion del ejercicio que habian propuesto y un exceso de restricciones de parte de
la Junta Electoral portefia y decidid dar de baja el acompafiamiento en dicho distrito,
manteniendo en pie las actividades previstas para la Provincia de Bs. As., donde la Junta de
ese distrito habilit6 sin objeciones a los observadores y se mostr6 dispuesta a colaborar en lo
que fuera necesario (Poder Ciudadano 2013). Las discrecionalidades y restricciones no fueron
unicamente dirigidas a Poder Ciudadano. CIPPEC y AMRA, dos OSC participantes sufrieron
restricciones en CABA y Formosa, distritos en los cuales se les restringié el acceso y
atribuciones a los acompanantes civicos o se les denegé el acceso a la informacién publica

sobre el proceso (Lonati 2015).

Para comprender mas cabalmente estas restricciones, procederemos a analizarlas en dos
niveles. En primer lugar, las impuestas por la propia acordada y que se consideran excesivas,

CcOomo S€r.

59 Fundacion Directorio Legislativo, MINU Asociacion Civil, Foro de Estudio sobre la Administracion de la Justicia, Fundacion Cambio
Democratico, Asociacion Conciencia, Sociedad Argentina de Analisis Politico y Argentine Elections/Elecciones Argentinas
60 http://poderciudadano.org/junta-nacional-electoral-de-capital-federal-impide-la-observacion-electoral/
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- La no habilitacion como acompafiantes a todos los empleados estatales, de cualquier
nivel. Este requisito resulta excesivo ya que impide la participacion de, por ejemplo,
docentes de escuelas publicas o empleados de hospitales.

- El requisito de no ser o haber sido candidatos o autoridades partidarias en los cuatro
afios previos al acompanamiento civico. Si bien los expertos coinciden en que se debe
incluir algin tipo de requerimiento, no quedo claro en la Acordada si esto aplicaba a
nivel nacional o por distrito. Asimismo, a pesar de no estar estipulado en la norma, se
rechazé en la practica en las primeras experiencias la inscripcion de ciudadanos
afiliados a un partido politico atn si no habian sido candidatos o autoridades

partidarias.

En segundo lugar, las restricciones generadas en la practica. Para comprender el origen de
estos obstaculos debemos repasar brevemente la conformacion de la justicia electoral
argentina. La literatura coincide en catalogar a este sistema como mixto (INCaP 2017). Es
decir, las funciones de administracion, gestion y resolucion de conflictos electorales se
encuentran divididas entre el Poder Judicial, responsable de los comicios, liderado por la
Camara Nacional Electoral (CNE), y el Poder Ejecutivo, en cabeza de la Direccion Nacional
Electoral, en el ambito del Ministerio del Interior. La DINE (2019) por su parte, se ocupa de
programar y ejecutar la politica nacional electoral, administrar el financiamiento partidario, y
gjecutar y comunicar el escrutinio provisorio de los resultados, entre otras cosas. La
denominada “Justicia Electoral” ejerce funciones de administracion electoral, registro de
electores, asi como también de control y jurisdiccionales. Estd compuesta por los 24 juzgados
federales de primera instancia (correspondientes a cada uno de los distritos electorales a nivel
nacional), y la Camara Nacional Electoral. Asimismo, sesenta dias antes de cada eleccion se
constituyen las Juntas Electorales Nacionales, oOrganos temporarios de naturaleza
administrativa que se constituyen para resolver cuestiones atinentes a la administracion de los
comicios, escrutinio definitivo, etc. (Lonati 2015). La divergencia entre la autoridad que
emiti6é la norma (la CNE) y las que se encargaron de su aplicacion (los juzgados electorales
de cada distrito), provocaron una tension que se resolvié de modo heterogéneo. Mientras que
la CNE centraliza el registro de las OSC en términos generales, a través de su Secretaria de

Asuntos Electorales, son los juzgados electorales los que disponen el detalle de la
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autorizacion (por ejemplo que individuos y qué locales de votacion son habilitados para la

OE). Entre los obstaculos principales que se generaron en este sentido podemos destacar:

- Atribuciones y diferencias de criterios entre distritos. Al no constituirse la OE como
una normativa jerarquizada y reglamentada, su aplicacion queda en la préctica sujeta a
la “buena voluntad” de los juzgados -electorales, generandose excesivas
discrecionalidad y restricciones como en el caso de 2013 (Tejerizo, 2016, Lonati,
2015, Poder Ciudadano, 2013).

- Demora en la entrega de las credenciales, que en algunos casos fueron entregadas a
las OSC con apenas unos dias de antelacion a la jornada electoral, o inclusive el dia
anterior, lo cual complejiza la logistica de despliegue.

- Imposibilidad de dirigirse a las autoridades de mesa. Esto generd obstaculos para la
aplicacion de breves encuestas que por ejemplo en el caso de CIPPEC, cuya
metodologia ya habia sido autorizada a nivel general por la CNE.

- Impedimento para observar la constitucion de las mesas y el escrutinio, en este tltimo
caso bajo pretexto de encontrarse bajo control de la DINE.

- Recorte de informacion de los informes publicados. Si bien la Acordada no establece
en detalle los requerimientos del informe publico, en la practica estos fueron
publicados en el sitio web oficial de la CNE, pero con recortes a secciones
especificas.

- Falta de articulacion entre las OSC. Si bien se registraron algunos intentos de
articulacion, la realizacion de estos ejercicios de modo descoordinado desperdicia el
potencial de las organizaciones, aunque respetando su perfil y sus objetivos

especificos.

El analisis de estas restricciones nos permite determinar que la aplicacion de esta normativa
se ha dado de modo progresivo y no homogéneo. Las tensiones de poder ocurridas en cada
distrito entre los propios organismos de la justicia electoral actuaron en detrimento de la
homogeneidad de la implementacion del Acompafiamiento Civico en el territorio nacional,
afectando la igualdad de oportunidades de las OSCs y su derecho a observar (Lonati, 2015).
De acuerdo al Secretario de Actuacion Electoral Sebastian Schimmel, lo ideal seria que el
derecho de OE se incluya en la ley o Codigo Electoral. Esto permitiria allanar algunas de las

restricciones actuales (por ejemplo la imposibilidad de observar el escrutinio de mesa), pero
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requiere de un correspondiente tratamiento y aprobacion legislativa que excede ampliamente

las funciones de la CNE.

IV.5 Readaptaciones e innovacion de parte de la sociedad civil para superar las

restricciones normativas. La “observacion electoral comunitaria o en red”.

Las restricciones impuestas a Poder Ciudadano por la justicia electoral no fueron aceptadas
pasivamente. La ONG presentd un recurso en la justicia de modo inmediato, a pesar de haber
recibido la notificacion el dia viernes 25 de octubre a las 17 hs (es decir a menos de 48 hs de
la eleccion), en busca de una solucién que garantizase el efectivo derecho a realizar la tarea
de acompanamiento civico de modo libre (Poder Ciudadano, 2013). La Junta volvié a
denegar la inscripcion total, autorizando esta vez a quince acompanantes. Considerando que
el perjuicio persistia, la ONG apelo a la CNE que en forma extemporanea, es decir una vez
finalizado el proceso electoral, determind que las medidas de la Jueza “han sido excesivas en
relacion con las propias del mantenimiento del orden de la jornada electoral”, e hizo saber a
la Jueza y por su intermedio a la Junta que debe “procurar un tratamiento equitativo entre las
distintas organizaciones, dependencias e instituciones a las que se autorice a realizar

actividades de acompafiamiento o monitoreo del acto electoral”.

Esta situacion resulté sumamente desgastante y frustrante, no solo para el equipo estable de la
fundacion si no para los 103 voluntarios inscriptos en CABA, que ya habian sido capacitados
para realizar la tarea. La necesidad de requerir a la justicia para resolver estas imposiciones
resulta extremadamente costosa para una organizacidon de la sociedad civil. En el caso de
Poder Ciudadano, se trata de una tarea que puede resolver de modo relativamente sencillo por
contar con una clinica juridica estable y un equipo de abogados expertos. Sin embargo, no
todas las organizaciones cuentan con esta estructura por lo cual estos obstaculos se pueden

volver insalvables.

Para el siguiente proceso electoral, en el afio 2015, Poder Ciudadano junto con la empresa
desarrolladora de software Pol.It, decidi®é implementar una estrategia innovadora de
observacion electoral. Para sortear las prohibiciones impuestas por la justicia electoral de la

Ciudad de Buenos Aires, desarrolld una app electoral®’, denominada Ojo con el Voto.
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Mediante esta app, los ciudadanos interesados pudieron realizar una acotada tarea de
observacion al momento de dirigirse a emitir su voto, enviando un reporte de su experiencia o
informando posibles irregularidades. Para realizar esto debian descargar la aplicacion en sus
celulares, identificar la mesa que observarian y enviar el reporte. Los reportes fueron
geolocalizados y visualizados en tiempo real y visualizados en el sitio web de La Nacion y
Clarin, los dos diarios mas importante del pais (Poder Ciudadano, 2015). La aplicacion
también ofrecia respuesta a las preguntas mas frecuentes relacionadas al acto electoral y la
posibilidad de que las autoridades de mesa carguen una copia del acta o certificado de
escrutinio para el control ciudadano. Como se menciond anteriormente, esta iniciativa se
coordind con dos de los diarios mas importantes de la Argentina, Diario La Nacion y Clarin,
con el objetivo de magnificar su alcance. Desde estos medios se invitaba a la ciudadania a
convertirse en “observadores electorales virtuales” (La Nacion, 2015). Esto genero6 que casi 5
mil ciudadanos se descargaran la app, y reporten al menos 2500 irregularidades referidas a la

jornada electoral. Poder Ciudadano no se registré6 mas para hacer acompafiamiento civico.

El caso de Poder Ciudadano no es aislado, y nos permite inferir que las limitaciones
excesivas impuestas por las normativas de OE, tanto normativamente como en la practica, no
impiden la realizacion de las tareas de las OSC si no que pueden expulsarlas del sistema
formal. Asi lo desarrolla Melian (2018), entendiendo a la “observacion electoral comunitaria”
como un nuevo mecanismo de control colectivo mediante el uso de las nuevas tecnologias de
la informacion. Este auto denomina “observacion colectiva en red” a aquella “iniciativa de
una organizacion o de un grupo de ciudadanos para compartir y divulgar observaciones
relativas a un proceso electoral, observaciones que se envian a un servidor central usando
teléfonos celulares, computadoras u otros dispositivos electronicos”. Un hito clave para el
desarrollo de estas practicas fue el denominado “Ushahidi”, experiencia nigeriana lanzada en
el afio 2007, considerada pionera en materia de “observacion colectiva en red”, y que luego
fuera replicada en diferentes paises, en general por organizaciones nacionales de OE
doméstica. Mediante el uso de este tipo de tecnologias, cualquier persona puede convertirse
en observador, lo cual conlleva ventajas y desventajas. Entre las ventajas, el autor menciona
“abrir la observacion al conjunto de la sociedad civil, hacer un mapeo o representacion
geografica de cualquier tipo de observacion, la actualizacién de la informacion en tiempo real

y la sensibilizacién sobre las elecciones en amplias capas de la poblacion”. Entre las
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desventajas, el autor retoma una serie de preocupaciones ya desarrolladas por Fung (2011),
entre las cuales se destacan la calidad, objetividad e imparcialidad de la informacion
obtenida; la falta de capacitacion y la dificultad para identificar a los ciudadanos
observadores; el sesgo de participacion (el uso de estas tecnologias puede concentrarse en
sectores mas privilegiados de la sociedad); el caracter no representativo de los reportes; y el
sesgo negativo, dado que las irregularidades o deficiencias tienden a ser reportadas con

mayor frecuencia que el normal desarrollo de los comicios.

De acuerdo al anélisis realizado por este autor, en América Latina, todas las organizaciones
entrevistadas en su investigacion (11 pertenecientes al Acuerdo de Lima mas cuatro que
realizan OE a pesar de no pertenecer al Acuerdo) han utilizado tecnologias de la informacion
para dar apoyo a sus misiones de OE. De las doce entrevistadas del Acuerdo de Lima, solo
una manifestd no haber realizado observacion comunitaria en red, lo cual indica la alta tasa
de aceptacion de esta practica. En la region se destacan los casos de la Red de Transparencia
en Pert o el conteo rapido de Votosocial.org en Honduras, que de acuerdo a Melian han
abierto espacio a ambitos inéditos de la observacion y no suponen una mera actualizacion de
los mecanismos tradicionales, sino un auténtico salto cualitativo. Indagando las razones de
por que realizan este tipo de OE, las organizaciones mencionaron la posibilidad de lograr
mayor alcance territorial, promoviendo el interés y la participacion ciudadana; aumentar la
rapidez y la eficiencia en la transmision de los datos; apoyar los ejercicios de conteo rapido, y
en menor medida, la necesidad de probar el desarrollo de nuevas tecnologias al servicio de la
ciudadania, reducir costos y abrir nuevos espacios a la observacion tradicional. La mayoria de
las OSC entrevistadas asegura que de ser posible, combinarian la OE tradicional y la OE
comunitaria, desplegando observadores formados e invitando a la ciudadania a participar

mediante tecnologia, para potenciar ambas estrategias.

Estas experiencias desafian las conceptualizaciones de varios autores y las normativas
existentes de OE. Cuando estas ultimas son demasiado restrictivas, las OSC pueden elegir
salirse del proceso formal, y buscar apoyo en mecanismos alternativos, como por ejemplo el
uso de tecnologias de la informacién para “observaciones colectivas”. Esto representa una
pérdida tanto para las OSC como para los organismos electorales, ya que pierden la
capacidad de control y aprendizaje de estos ejercicios, que quedan librados a las propias

consideraciones de las organizaciones que los lideran. La flexibilizacion de ciertos
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parametros de las normativas de OE permitiria que las organizaciones y ciudadanos
participen con mayor libertad, complementando los mecanismos tradicionales de OE con las
nuevas practicas colectivas, pero dentro de un set de reglas de juego acordado y consensuado

por todas las partes.

En el capitulo que sigue analizaremos el caso de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y su
Cddigo Electoral sancionado en el afio 2018, que incorpora novedosamente la regulacion de

la OE a nivel distrital.
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Capitulo V: La regulacion de la OE en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

V.1 La incorporacion de la OE en el Cédigo Electoral de la Ciudad Autéonoma de

Buenos Aires

Desde la sancion de su Constitucion en el afio 1995, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (o
CABA) cuenta con plena autonomia electoral, lo que quiere decir que al igual que las
provincias argentinas, se da sus propias reglas y define sus organismos y cronograma
electoral. Sin embargo, pasaron mas de veinte afios para que la Legislatura Portefia consensue
y apruebe un Coédigo Electoral propio en el afio 2018. Durante esas dos décadas, se
presentaron alrededor de 42 proyectos (Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires, 2018), que
no lograron ser aprobados. Luego de varios intentos fallidos, en el afo 2016 se inici6 una
experiencia colaborativa, impulsada por el Poder Ejecutivo portefio, especificamente por el
Ministerio de Gobierno. Dicho proceso se denomind “Dialogando BA”, y consistid en la
generacion de instancias participativas para la consulta del proyecto de codigo electoral, en el
cual participaron representantes de universidades publicas y privadas, especialistas en materia
electoral, diputados, funcionarios y organizaciones de la sociedad civil (Buenos Aires
Ciudad, 2016). Este ejercicio integral incluy6 el andlisis de lo que denomina “Control
civico”, y especificamente de la OE. Como producto de este proceso se publico el documento
“Apuntes Para Un Codigo Electoral. Didlogo, Participacion y Consenso” (Buenos Aires
Ciudad, 2016), el cual sirvié como base para la elaboracion y presentacion del proyecto de
ley que el Poder Ejecutivo present6 a la Legislatura en marzo de 2018, y que fuera finalmente
aprobado el 25 de octubre de ese mismo afio mediante la ley N°6031.

Este Codigo Electoral, que entra en vigencia el 1 de enero de 2020, sostiene estar basado en
torno a los principios rectores de igualdad, transparencia, equidad, autonomia, paridad de
género y gobierno abierto. Crea un nuevo sistema de gobernanza electoral, conformado por:

e El Tribunal Superior de Justicia y el Tribunal Electoral, a cargo de las funciones

jurisdiccionales.

e El Instituto de Gestion Electoral, con potestades administrativas en materia electoral.
Asimismo, instaura el debate electoral obligatorio, la alternancia y paridad de género, la
inscripcion automatica de los electores extranjeros, y entre otras cosas, establece el derecho
de Observacion Electoral. Esto convierte a la Ciudad de Buenos Aires en el primer distrito de

la Republica Argentina en incluir el derecho de OE en su Codigo electoral de modo
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permanente®. Dicha inclusion no resulta sorpresiva, pero si innovadora. Ya hacia el afio
2014, la Comision de Asuntos Constitucionales portefia se encontraba tratando dos proyectos
de ley para la sancion del Codigo faltante, uno de ellos presentado por la Defensoria del
Pueblo de la Ciudad. En ambos proyectos se mencionaba la OE, pero limitando a tres la
cantidad de observadores electorales por organizacion interesada en realizar esta experiencia,
en una clara restriccion de este derecho a la participacion (Pavese, 2016a), lo cual motivo la
realizacion de un reclamo formal de parte de una organizacion de la sociedad civil. La
realizacion de un didlogo participativo permitié poner de manifiesto la necesidad de que la
OE se incorpore, pero de modo habilitante y no restrictivo. La Diputada Natalia Fidel hizo
referencia a este punto en la discusion plenaria el dia de la aprobacion del Codigo: “Otro
punto en el que hubo encuentros fue la observacion electoral, aspecto que no estaba regulado
pero que formaba parte de una practica habitual y requeria ser reglamentada. Ya es comuin
que varias organizaciones de la sociedad civil, la Defensoria del Pueblo y las universidades
nacionales realicen esta actividad que contribuye a mejorar el proceso electoral. A partir de
ahora, podran hacerlo de forma oficial y deberan presentar un informe de lo que observan, lo
que nos permite contar con una herramienta de informacion para mejorar el proceso electoral.
Este es un punto mas en la construccion de una nueva gobernanza electoral” (Legislatura de
la Ciudad de Buenos Aires, 2018). El Codigo también incorpora la creacion de dos consejos
consultivos, el de Partidos Politicos, que integraran todos los partidos politicos que tengan
personeria definitiva en el ambito de la Ciudad de Buenos Aires, y el Consejo de
Participacion Civico Electoral, conformado por universidades nacionales que tengan asiento
en la Ciudad de Buenos Aires, la Defensoria del Pueblo de la Ciudad, y organizaciones de la
sociedad civil sin fines de lucro, que posean neutralidad partidaria y cuyo objeto esté
vinculado con el desarrollo de las instituciones democraticas, el estudio de la materia politico
electoral y/o el funcionamiento de los partidos politicos (Articulo 293).

El Capitulo II del Titulo Octavo establece las pautas para la OE. Si bien no incluye una
definicidn especifica, establece que se fundamenta en el “derecho de los ciudadanos a ejercer
acciones de veeduria y control sobre los actos del poder publico, asi como también en la

necesidad de implementar herramientas para la evaluacion y mejora de la gestion electoral”

2 L a Provincia de Cérdoba dio uno de los primeros pasos, con el Acuerdo 1066/A, emitido por el Tribunal Superior de Justicia que
reglamenta la OE a nivel local. La Junta Electoral Provincial de Buenos Aires dicté una Resolucion Técnica N°70, mediante la cual teniendo
en cuenta la Acordada N°128/11, aprobd para el ambito provincial un “Reglamento de observacion electoral”. Sin embargo, la Ciudad de
Buenos Aires es el primer distrito que formaliza e incluye estas disposiciones en su Codigo Electoral de modo permanente.
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(Art. 157). Pone en cabeza del Instituto de Gestion Electoral la implementacion, organizacion
y control de las tareas de OE, asi como también la aprobacion de los requisitos y
procedimientos necesarios para su correcto desarrollo.

A diferencia de la Acordada nacional, esta ley habilita no solo a organizaciones sin fines de
lucro nacionales a participar como organizaciones observadoras del proceso electoral, sino
también a la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y a Universidades
Nacionales. Para poder inscribirse estas organizaciones deben solicitar su acreditacion
mediante la presentacion de:

1) Designacion de un responsable de presentar el informe de observacion.

2) Nomina de personas que actuaran en representacion de la Organizacion Observadora
como Observadores/as Electorales acreditados.

3) Documentacion que acredite que el objeto del ente u organizacidon, o mision del
organismo, esta vinculado con el desarrollo de las instituciones democraticas, el
estudio de la materia politico electoral y/o el funcionamiento de los partidos politicos.

4) Compromiso escrito de la organizacidon de actuar con objetividad, imparcialidad y
transparencia.

En cuanto a los requisitos para la habilitacion de observadores se establece que no se puede
incluir a personas que se encuentren inhabilitadas para ser observadoras electorales por
violaciones a las reglas de conducta, que hayan ocupado cargos partidarios o electivos dentro
de la Republica Argentina en los cuatro (4) afios previos a la eleccion, ni a quienes sean
afiliados/as a algun partido politico nacional o de distrito de la Republica Argentina a la fecha
de la presentacion de la solicitud.

Las organizaciones habilitadas deberan presentar ante el Instituto de Gestion Electoral un
plan previo de observacion electoral, en el cual deberan informar:

- Naturaleza y localizacion de las actividades electorales que serdn monitoreadas,
incluyendo un detalle de los establecimientos de votacion que solicitan visitar.

- Plan de despliegue de los/as Observadores/as Electorales.

- Identificacion de los/as responsable/s legal/es de la organizacién y la némina de
Observadores/as Electorales que participaran en los comicios.

- Objetivos y alcances de la observacion electoral a realizar.

- Constancia de la produccion de materiales informativos y compromiso de entregarlos

a los/as Observadores/as Electorales.
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- Toda otra informacion que determine el Instituto de Gestion Electoral con el fin de
conocer como se desplegara la labor de observacion electoral durante los comicios y
garantizar su desarrollo en cumplimiento de las normas vigentes.

A su vez se establece que el Instituto de Gestion Electoral podra pedir la modificacion u
ampliacion de la documentacién entregada, haciendo constar en cada caso la debida
motivacion.

En cuanto a los ambitos de observacion, la norma establece que los observadores podran:

- Presenciar los actos preelectorales y el desarrollo de las votaciones.

- Presenciar el escrutinio y computo de la votacion de una (1) mesa receptora de votos
en el establecimiento en que se encuentren acreditados.

- Observar la transmision de resultados en los establecimientos de votacion y el
escrutinio definitivo.

- Recibir informacidon publica sobre los aspectos relacionados con el control del
financiamiento de campafias y gasto electoral.

Reafirma también que “Ningiin miembro de las fuerzas de seguridad podra obstaculizar o
poner trabas a las actividades que realicen los representantes de las Organizaciones
Observadoras debidamente acreditados, salvo que estos estuvieren de manera manifiesta
contraviniendo la ley, violentando las normas de organizaciéon del proceso electoral o
excediéndose en las atribuciones que tienen asignadas.”

El Codigo establece que los/as Observadores/as Electorales deberan seguir las siguientes
reglas de conducta:
- No pueden incidir de manera alguna en la voluntad de los/as electores/as ni en

las decisiones que adoptan las autoridades de mesa, los/as Fiscales partidarios
o el Delegado/a Judicial.

- En caso de presentarse controversias, situaciones irregulares o de conflicto en
los establecimientos de votacion durante la jornada electoral, su accion se
limitaré a registrar y reportar lo sucedido.

- No pueden sustituir u obstaculizar la labor de las autoridades electorales o
interferir en su desarrollo.

- No deben evacuar consultas ya sea que provengan de electores/as, autoridades

electorales, fiscales partidarios o cualquier otro actor del proceso electoral.
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- No podran bajo ningin concepto realizar proselitismo politico de cualquier
tipo o manifestarse a favor de organizaciones que tengan propositos politicos,
grupos de electores, agrupaciones de ciudadanos/as o candidato/a alguno/a.

- No pueden en ninguna circunstancia manipular los instrumentos de sufragio y
materiales electorales.

Posteriormente, las organizaciones habilitadas deberan presentar ante el Instituto de Gestion
Electoral un Informe Final de Observacion en un plazo de treinta (30) dias hébiles de
finalizada la eleccion. Este informe deberd incorporar los comentarios y conclusiones a los
que se arribd con motivo de la tarea de observacion desarrollada, asi como las sugerencias
que se estimen pertinentes, tendientes a mejorar el desarrollo presente o futuro de los
procesos electorales. Ante la falta de presentacion del Informe de Observacion, se establece
la inhabilitacion para realizar la tarea de Observacion en elecciones futuras. A continuacion
analizaremos las caracteristicas de la regulacion que establece el Codigo Electoral de la
CABA en torno a la OE, su caracter de habilitante o restrictiva, y las diferencias o semejanzas

en cuanto a la Acordada de Acompanamiento Civico.

V.2 Anailisis de la regulacion de la OE en el nuevo Cddigo Electoral de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires.

A pesar de no haber sido reglamentada aln, las disposiciones presentes en el Codigo nos
permiten hacer algunas inferencias (Cuadro VIII, Anexo). En primer lugar, a pesar de haber
sido la Acordada Nacional una referencia indiscutida a la hora de legislar, se prefiri6 utilizar
explicitamente el concepto de ‘“observacion electoral”’, en contraposicion al de
“acompanamiento civico”. Las declaraciones de varios entrevistados permiten inferir que
esto se debe a cierta aceptacion de parte de los actores politicos de la actividad de
observacion como practica positiva para el fortalecimiento del proceso electoral. El Cédigo
portefio también amplia el universo de actores plausibles de ser habilitados a observar,
incluyendo a la Defensoria del Pueblo. Teniendo en cuenta que la Defensoria ya venia
realizando tareas de observacion, con un despliegue de 150 observadores en las elecciones de
2015 (Buenos Aires Ciudad, 2016), la norma recoge esa practica y la consolida, a diferencia

de la Acordada nacional que no menciona esta posibilidad.
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En segundo lugar, la normativa s6lo contempla la realizacion de OE doméstica o nacional, y
deja por fuera la posibilidad de participacion de actores internacionales. La propuesta inicial
surgida del proceso de Dialogando BA (Buenos Aires Ciudad 2016), incluia dentro de sus
consideraciones la regulacion tanto de la OE nacional como la internacional. Sin embargo
esto no resultd plasmado en el texto aprobado. De acuerdo a Javier Tejerizo, Gerente
Operativo de Institucionalidad Politico-Electoral, las objeciones a la inclusion de la OEI
surgieron de parte de los legisladores en la etapa de debate de comision, y se centraron en
torno a si era una cuestion que debia ser abordada por la Cancilleria (recordemos que la OEI
tampocos se encuentra contemplada en la AC 128/11) o si correspondia al distrito por una
cuestion de federalismo. La legisladora Natalia Fidel confirma esta idea, mencionando los
cuestionamientos que surgieron a la hora del debate en torno a si esta competencia
correspondia a la Ciudad o se trataba de una cuestion que debia ser regulada en el ambito
federal. De acuerdo al testimonio de Tejerizo y el de Florencia Zulcovsky, Directora General
de Reforma Politica y Electoral de la Ciudad de Buenos Aires, al momento del debate no fue
una cuestion que eligieron priorizar, por lo cual se aceptod el reparo de los legisladores y se

removid la OEI del proyecto de ley.

Los requisitos establecidos parecen en principio similares a lo establecido en la normativa de
acompafiamiento civico. En primer lugar, incorpora la prohibicion de ser afiliado partidario,
situacion que si bien no establece la Acordada, fue utilizado en la practica como un filtro para
la autorizacion de observadores. De acuerdo a los entrevistados consultados, este punto fue
solicitado especialmente por los legisladores a la hora de la negociacion. A diferencia de
algunos proyectos presentados anteriormente, la norma no establece limites de cantidad de
observadores por organizacion o por establecimiento. Resulta llamativa la inclusion del
requisito de acreditar un interés legitimo de parte de las OSC, mediante la presentacion de
“documentacion” que acredite el objeto o mision organizacional ligado al desarrollo de las
instituciones democraticas o electorales. Sebastian Schimmel, Secretario de Actuacion
Electoral de la Camara Nacional Electoral, se mostrdé favorable a la flexibilizacién de este
punto. La experiencia del AC a nivel nacional demostrd que organizaciones de todo tipo se
pueden beneficiar de la OE, y beneficiar el proceso electoral con su tarea. Por ejemplo el caso
de la Asociacion de Médicos de la Republica Argentina (AMRA), una organizacion de

médicos que ha observado en Formosa resulta un caso paradigmatico. Esta organizacion,
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cuya mision en principio no tiene relacion con el fortalecimiento democratico per se, solicitd
inscripcidon en el marco del acompafiamiento civico y presentd un informe de observacion
que llevo a que la CNE investigara y tomara medidas contundentes en torno al cruce de
frontera de ciudadanos paraguayos que votaban de modo irregular en las elecciones
argentinas. Esta restriccion también podria ser una limitante para por ejemplo, organizaciones
de personas con discapacidad que quieran observar el efectivo cumplimiento de las normas
que deben garantizar sus derechos politicos.

En cuanto a las instancias que se habilitan para la observacion, la normativa parece superar
los espacios habilitados a nivel nacional. Si bien la acordada nacional no especifica
restricciones para el momento de la apertura de mesas y el escrutinio, en la practica esto se ha
visto en general imposibilitado por las autoridades judiciales. E1 Codigo Electoral portefio es
mas explicito en cuanto a la posibilidad de que los observadores presencien estas instancias,
incluyendo el escrutinio y transmision de resultados.

Como contracara de estos espacios habilitados, la ley solicita que se informe en el informe
previo a qué establecimiento se va a ir a observar. Esto actia en detrimento de la nocion de
OE como una herramienta de prevencion. Limita asimismo la capacidad de movimiento de
las organizaciones, ante por ejemplo, la sospecha de alguna irregularidad que surja el mismo
dia de la eleccion en un establecimiento en particular. Tampoco establece explicitamente el
caracter publico de los informes finales, lo cual quedard a determinacion del Instituto de

Gestion Electoral para la hora de la reglamentacion.

V.3 Recomendaciones para la reglamentacion de la OE

Es importante destacar el proceso colaborativo por el cual se llevd a cabo el proceso de
creacion de este Codigo Electoral. Teniendo en cuenta la endogeneidad de las normas
electorales (Escolar y Calvo, 2005), la apertura de este tipo de discusiones genera un marco
de transparencia y legitimidad que favorece la institucionalidad y la aceptacion de las reglas
de juego, ademas de enriquecerlas a partir de la vision de diversos actores involucrados y ya
no solo de parte de los partidos politicos. Las disposiciones presentes en el texto establecen el
derecho de observacion de modo general. Florencia Zulcovsky menciona la necesidad de
continuar trabajando en los detalles de la aplicacion de la ley: “Una vez aprobado, empezaron
a surgir algunas dudas y cuestiones que se iban planteando. Quién va a poder observar, como

va a ser la aprobacion del Instituto, qué significa que deben tener un interés legitimo, qué
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quisimos decir con eso, la presentacion del plan de observacion, el informe final y qué pasa si
no se presenta, como se puede rehabilitar el derecho (...)” Queda pendiente entonces la
reglamentaciéon de dichas disposiciones, que serd realizada por la Instituto de Gestion
Electoral. De acuerdo a lo establecido por el Codigo, el Instituto debera estar constituido y en
funcionamiento para abril 2020, sin embargo su creacion sigue pendiente®. La apertura que
se demostrd en el proceso de creacion de esta norma deberia ser sostenida en el proceso de
reglamentaciéon del Codigo, generando condiciones que habiliten la participacion de la
sociedad civil y fortalezcan el espacio civico.

A continuacion presentamos algunas recomendaciones a partir del andlisis realizado en esta
investigacion:

- Generar espacios de coordinacion y didlogo con el Tribunal Electoral, para evitar los
obstaculos que se dieron en la practica a nivel nacional. La normativa deja claro que
es el Instituto de Gestion Electoral quien debe reglamentar y definir en todo lo
relativo a la OE. Sin embargo, resulta importante que esto se articule en la practica
con todos los actores con capacidad de influir sobre el devenir del proceso electoral.
Esto incluye no solo al Tribunal Electoral, sino también a los partidos politicos,
quienes deben ser sensibilizados en esta materia, y la ciudadania en general,
particularmente a aquellos que sean designados como autoridades de mesa.

- Establecer un plazo logico para el registro y la presentacion del plan previo de
observacion. La normativa no establece cuantos dias antes debe realizar la
presentacion la OSC interesada, lo cual puede generar complicaciones en la practica.

- La sancién prevista solo refiere a la falta de presentacion del informe final, pero ;qué
ocurre con otro tipo de faltas que los observadores puedan cometer? Asimismo, la
sancidén prevista no presenta ningun tipo de medio por el cual las organizaciones
pueden rehabilitar su derecho de observacion. Es decir, en caso de no presentar el
informe posterior y resultar inhabilitadas, ;jcomo pueden restituirse como
organizaciones observadores? ;Es suficiente con presentar el informe pendiente?

- El requerimiento de objeto, mision o interés legitimo resulta altamente restrictivo. El
codigo solicita algtn tipo de “documentacién” lo cual podria entenderse laxamente

permitiendo que las organizaciones presenten una carta especificando sus motivos de

% A marzo de 2021.
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interés, y no restringirlo a la presentacion de estatuto constitutivo o mision
institucional.

- El requisito de informar qué establecimiento se observara resulta complejo ya que
atenta contra la supuesta funcién preventiva de la observacion electoral. El aviso
deberia ser general para todos los encargados de escuela, ya que no parece haber un
beneficio especifico en informar a los responsables de establecimiento en particular
que su local serd observado. Este punto podria ser subsanado con una capacitacion
general, para que todos los actores estén al tanto de que la figura del observador
existe, cudles son las credenciales que los acreditan y cudles son sus derechos y
observaciones.

- El codigo portefio no hace mencion al uso de tecnologias de la informacion para
observar. La utilizacion de tecnologia para diversas etapas del proceso electoral
aumenta los desafios en este sentido. Las OSC podrian querer observar por ejemplo
los codigos de software utilizados en el sistema de boleta electronica (sistema ya
aplicado en la Ciudad de Buenos Aires). ;Se permitira entonces la inscripcion de OSC
y expertos para esta instancia?

- Mantener la reglamentacion dentro de limites aceptables para la sociedad civil, para
que no se vean expulsados a realizar su tarea por fuera del marco de lo establecido en
el Codigo (como si ha ocurrido por ejemplo en el caso de la aplicacion de la acordada
de acompafiamiento civico a nivel nacional). ;Qué sucede si las organizaciones
deciden no inscribirse pero realizar estas tareas de todos modos?

Todos estos interrogantes generan desafios para el momento de la reglamentacion y de la
puesta en marcha. Resultara clave observar este proceso para analizar si esta reglamentacion
se da de modo restrictivo, generando mayores limitaciones para la OE; o se lo hace de modo

habilitante, facilitando la participacion de la sociedad civil en el proceso electoral.
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Algunas conclusiones e ideas para profundizar la investigacion

Las elecciones presidenciales de Bolivia en el afio 2019 (EI Pais, 2019), que fueron seguidas
por un golpe de estado y el exilio del candidato ganador, Evo Morales, llevaron todas las
miradas hacia la observacion electoral. El papel de la MOE de OEA fue altamente
cuestionado, en un contexto de alta polarizacion politica y social. La polémica acerca del rol
de los observadores electorales ocup6 las primeras planas de los diarios a nivel regional.

La proliferacion de la OE en América Latina se ha dado sin un consecuente acompafiamiento
teorico o académico acerca de los impactos, las consecuencias y los posibles riesgos de su
aplicacion. A partir de esta investigacion realizamos un recorrido en torno a los aspectos
fundamentales de la OE, su surgimiento y consolidacién en América Latina, para intentar
llevar algo de luz hacia esta tematica. La consolidacién de la OE como “norma internacional”
implica un enorme despliegue de actores, recursos y organizaciones, tanto nacionales como
internacionales, que realizan diversas formas de observacion en contextos disimiles. El
desarrollo de la normativa electoral ha ido acompafiando lentamente este desarrollo y
entender las implicancias de esta proliferaciéon normativa y su impacto sobre el trabajo de
OED ha sido uno de los objetos principales de este trabajo. La equidad en la contienda
electoral y la previsibilidad de las normas son componentes clave para el sostenimiento de lo
que Escolar (2012) establece como una funcion primordial de la gobernanza electoral: “la
administracion de la desconfianza de los actores politicos hacia el proceso electoral y la
necesaria incertidumbre (falta de sesgo) en los resultados electorales obtenidos™. A su vez, el
trabajo de control de la sociedad civil organizada resulta clave en los procesos electorales,
siendo estos procesos puramente endogenos, normados, y en algunos casos administrados,
por los mismos actores politico partidarios que luego participaran de la contienda electoral.

El relevamiento y andlisis normativo del Capitulo III nos permitié identificar una amplia
proliferaciéon de normativas, que hacia 2019 abarca a la mayoria de los paises
latinoamericanos. Sin embargo, la aceptacion de la OE como norma internacional en la
region no es total. No hemos encontrado evidencia de uniformidad en la region en torno a la
institucionalizaciéon de la OE en materia normativa. Se han identificado casos donde los
Estados cuentan con marcos legales inadecuados (Bolivia o El Salvador) o donde las
restricciones impuestas directamente inhiben la capacidad de la sociedad civil para realizar

una adecuada OE (Venezuela o Nicaragua). Paises como Chile o Uruguay, que presentan
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altos niveles de proteccion del espacio civico, no han regulado la OE atn, ni realizan
invitaciones a organismos internacionales para realizarla. Brasil solo recientemente ha
concretado su primera OEI a partir de la invitacion a OEA. Mas alléa de estas disparidades, la
mayoria de las OSC consultadas consideran que existe sustento constitucional para la
realizacion de OE a partir de los derechos constitucionales, mas alld de su mencion explicita
0 no, y realizan estos ejercicios en este sentido. A pesar de esto, consideramos que esto no
constituye un marco legal suficiente para garantizar las condiciones adecuadas para el
correcto ejercicio del derecho de OE. La legislacion electoral debe ser adoptada de un modo
abierto e inclusivo y con antelacion suficiente para permitir una correcta preparacion de parte
de todos los actores participantes. Un marco legal previsible y consensuado resulta clave para
asegurar que todas las etapas del proceso sean plausibles de monitoreo y control, y esto debe
incluir a la practica de la OE. Sin embargo, el andlisis de la normativa relevada nos permite
inferir que la existencia de normativa que enmarque la OE no garantiza un mejor ejercicio
de las observaciones, incluso puede llegar a restringir su efectivo desarrollo. Esto
responderia a un cambio en el caracter principal de las préacticas de OE: ya no se trata de
ejercicios de legitimacion, si no de control o “accountability social”. En este sentido, cuando
los gobiernos se sienten amenazados por esta pratica de control social, la respuesta
gubernamental seria la disminucién del espacio de observacion hasta el extremo de su
anulacion (mediante la prohibicion de registro de OSC especificas o la prohibicion total de la
OEA), o de su sostenimiento en términos formales para meros fines de legitimacién (con
altos requisitos para su realizacién u obstaculos en la practica). Los casos relevados también
demuestran debilidad o inestabilidad en nuestra regién en cuanto a la OE en materia
normativa. Resulta preocupante que una tarea que puede afectar la credibilidad e
“incertidumbre” en torno al proceso electoral recaiga en acordadas o reglamentos de menor
nivel que pueden variar de eleccion en eleccion.

Uno de los hallazgos inesperados de esta investigacion tiene que ver con la
complementariedad de normativas permanentes, de tipo codigo o ley electoral, con
reglamentos especificos para cada proceso electoral. Contra lo supuesto al inicio de esta
investigacion, la inclusion del derecho a OE en las leyes electorales parece no ser suficiente
para su puesta en practica, que requiere la elaboracion de protocolos especificos para cada

proceso electoral. Esto no presenta en si mismo un obstaculo para la sociedad civil, mientras
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los derechos fundamentales estén garantizados de modo permanente y las condiciones de
juego no se alteren radicalmente o con poca antelacion en cada proceso electoral.

El rol de la accountability social resulta fundamental para el fortalecimiento del aspecto
“participativo” de la democracia representativa, en detrimento del componente “delegativo”.
Y tal como establecen Peruzzotti y Smulovitz, una de las caracteristicas fundamentales de
esta accountability social es que los actores sociales pueden ejercer estas funciones de
vigilancia, control publico y denuncia sin necesidad de contar con mayorias especiales o con
atribuciones para el control. La regulacion de la OE como mecanismo de accountability
social electoral cobra especial valor en ese contexto. El analisis realizado en el Capitulo III no
nos permitié inferir una correlacion entre restriccion del espacio civico segin el Indice
Civicus y las normativas sobre OE. Sin embargo, este es tan solo un aspecto para comprender
el contexto en el cual se desarrollaron estas regulaciones. El andlisis de aspectos especificos
de las normativas, tales como ciertas caracteristicas de los requerimientos para la inscripcion
de los actores sociales, y los ambitos y derechos habilitados para la observacion, nos
permitieron identificar algunas tendencias y buenas y malas précticas a nivel regional,
presentadas en el Capitulo Il y analizadas en profundidad en los casos de Argentina
(Capitulo 1V) y Buenos Aires (Capitulo V), y algunas de las cuales destacamos a
continuacion.

Si bien sus definiciones son similares, observamos un viraje de ciertos paises al término
“acompanamiento electoral”. El uso del término “acompafiamiento” en lugar de observacion
no es inocente, ya que remite a la idea de limitacion del espacio de observacion. Esto queda
claramente plasmado en palabras del Presidente Ortega: “Si quieren acompanarnos que lo
hagan, pero no queremos controladores”. Otros paises recurren a limitaciones normativas y
practicas mediante las cuales se restringen los espacios de observacion, se elevan los
requisitos para la inscripcion, o se entorpece el trabajo de la sociedad civil delimitando los
recorridos o establecimientos permitidos, o prohibiendo la difusion posterior de su
observacion. Por otro lado, las diferencias de atribuciones y diferencias de criterios entre
distritos pueden convertirse en un obstaculo. Al no constituirse la OE como una normativa
jerarquizada y reglamentada, su aplicacion queda en la préctica sujeta a la “buena voluntad”
de los juzgados electorales, generandose excesivas discrecionalidad y restricciones.

Este trabajo también nos permitid concluir que ante el aumento de las restricciones para la

OE, se produce un bloqueo de la colaboracion publico privada, ante el cual las OSC buscan
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formas alternativas para llevar a cabo su tarea de control. Las normativas no logran anular los
procesos de OE, mas bien expulsarlos hacia la informalidad o hacia formas mas novedosas
pero menos institucionalizadas, tales como la “observacion electoral comunitaria” o la
“observacion colectiva en red” Melian (2018). Esta falta de institucionalidad normativa
podria aumentar los riesgos de efectos adversos que pongan en juego la legitimidad de los
observadores, y en ultima instancia, de la credibilidad del proceso electoral en general.
Asimismo, los organismos electorales pierden la capacidad de control basico y aprendizaje de
estas observaciones, que quedan libradas a las propias consideraciones de las organizaciones
sociales. El consenso y la flexibilizacion de los pardmetros fundamentales de las normativas
de OE permitiria que las organizaciones y la ciudadania participen con mayor previsibilidad,
complementando los mecanismos tradicionales de OE con las nuevas practicas colectivas,
pero dentro de un marco de reglas de juego equitativo y acordado por todas las partes.
Resulta estratégico también establecer parametros basicos para que la realizacion de las OE
no se vuelva un instrumento para el boicot o la alteracion del “orden” de los procesos
electorales, concepto que si bien es utilizado en muchas ocasiones como excusa para evitar el
control social, resulta indispensable para garantizar la legitimidad de la contienda electoral.
No existe un consenso internacional por ejemplo en torno a quiénes y de qué modo se pueden
o deben financiar las organizaciones para realizar las tareas de OF en un pais determinado.
Las normativas deberian preveer y evitar los casos de manipulacion de las MOE, sin elevar
de modo desproporcionado los requisitos de control (como ocurre por ejemplo en muchos
paises de la region que aplican las mismas regulaciones antiterroristas o antilavado a las
organizaciones de la sociedad civil que a las grandes corporaciones trasnacionales). A partir
de estas tendencias identificadas realizamos realizamos un anélisis en profundidad del caso
argentino y su acordada de acompafiamiento civico, con el objetivo de ser un aporte para
fortalecer una futura regulacion (legislativa seguramente), y una serie de recomendaciones
concretas para una reglamentacion y aplicacion “habilitante” de la reciente normativa de OE
de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Esperamos asi realizar un aporte concreto al

ejercicio del derecho de la OE en nuestro pais.

Este trabajo no pretende saldar la discusidon ni establecer conclusiones definitivas sobre la
naturaleza de la OE, sino mas bien presentar un panorama descriptivo abarcativo que permita

sentar una base para ahondar en futuras lineas de investigacion. A través de los Capitulos se
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han ido planteando algunas areas en las cuales seria importante profundizar. Por ejemplo, la
generacion de normativas y reglamentos temporales, para cada proceso electoral, nos lleva a
indagar sobre cudles son los cambios que se introducen de eleccion a eleccion y el efecto que
esto genera en la capacidad de control de parte de la sociedad civil de cada pais. Resultaria
interesante estudiar también si existen diferencias de abordaje de acuerdo a los grados de
desarrollo y organizacion de la sociedad civil en cada pais, y cudl es su capacidad de
adaptacion y respuesta ante las limitaciones para el ejercicio de la OE. Los casos como los de
Venezuela o Nicaragua también nos permiten pensar en un analisis en profundidad acerca de
la “calidad de la democracia” y sus impactos sobre la posibilidad de observacion electoral,
tanto nacional como internacional. Asimismo el caso de la Ciudad de Buenos Aires y su
puesta en marcha de la normativa de OE resultard de suma relevancia para estudiar los
impactos de una normativa relativamente moderna, que canaliza muchas de las practicas
aplicadas a nivel nacional, y que incluye componentes tanto habilitantes como restrictivos

para la participacion efectiva de la sociedad civil.
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Anexo

Cuadro I: La Observacion Electoral en pactos y tratados internacionales (instrumentos de relevancia para América

Latina)

Instrumento internacional

Contenido especifico o resumen

Declaracion universal de Derechos Humanos
(1948)

Articulo 21

1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais,
directamente o por medio de representantes libremente escogidos.

2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las
funciones publicas de su pais.

3. La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico; esta
voluntad se expresara mediante elecciones auténticas que habran de celebrarse
periddicamente, por sufragio universal e igual y por voto secreto u otro
procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto.

Declaracion Americana de los Derechos y
Obligaciones del Hombre (1948)

Articulo XX. Toda persona, legalmente capacitada, tiene el derecho de tomar
parte en el gobierno de su pais, directamente o por medio de sus
representantes, y de participar en las elecciones populares, que seran: de voto
secreto, genuinas, periodicas vy libres.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCO - Adoptado por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en 1966, entrd
en vigor el en 1976).

Articulo 25

Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones mencionadas en
el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y
oportunidades:

a) Participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio
de representantes libremente elegidos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por
sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion
de la voluntad de los electores;

c¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

Convencion Americana de Derechos Humanos -
Pacto de San José (1969)

Articulo 23. Derechos Politicos

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
oportunidades:

a) de participar en la direccion de los asuntos ptblicos, directamente o por
medio de representantes libremente elegidos;

b) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por
sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion
de la voluntad de los electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

Fortalocim e 12 oficacia del princinio de |
lebracion de clecci -
periodicas*, A/RES/46/137 ONU (1991)

7.7. Affirms the value of the electoral assistance that the United Nations has
provided at the request of some Member States, in the context of full respect
for their sovereignty;

Carta interamericana democratica (2001)

Articulo 1

Los pueblos de América tienen derecho a la democracia y sus gobiernos la
obligacion de promoverla y defenderla.

Articulo 6

La participacion de la ciudadania en las decisiones relativas a su propio
desarrollo es un derecho y una responsabilidad. Es también una condicion
necesaria para el pleno y efectivo ejercicio de la democracia. Promover y
fomentar diversas formas de participacion fortalece la democracia.

Articulo 23 Los Estados Miembros son los responsables de organizar, llevar a
cabo y garantizar procesos electorales libres y justos. Los Estados Miembros,
en ejercicio de su soberania, podran solicitar a la OEA asesoramiento o
asistencia para el fortalecimiento y desarrollo de sus instituciones y procesos
electorales, incluido el envio de misiones preliminares para ese proposito.
Articulo 24 Las misiones de observacion electoral se llevaran a cabo por
solicitud del Estado Miembro interesado. Con tal finalidad, el gobierno de
dicho Estado y el Secretario General celebraran un convenio que determine el
alcance y la cobertura de la mision de observacion electoral de que se trate. El
Estado Miembro debera garantizar las condiciones de seguridad, libre acceso
a la informacion y amplia cooperacion con la mision de observacion electoral.
Las misiones de observacion electoral se realizaran de conformidad con los
principios y normas de la OEA. La Organizacion debera asegurar la eficacia e
independencia de estas misiones, para lo cual se las dotara de los recursos
necesarios. Las mismas se realizaran de forma objetiva, imparcial y
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transparente, y con la capacidad técnica apropiada. Las misiones de
observacion electoral presentaran oportunamente al Consejo Permanente, a
través de la Secretaria General, los informes sobre sus actividades.

Articulo 25 Las misiones de observacion electoral deberan informar al
Consejo Permanente, a través de la Secretaria General, si no existiesen las
condiciones necesarias para la realizacion de elecciones libres y justas. La
OEA podra enviar, con el acuerdo del Estado interesado, misiones especiales
a fin de contribuir a crear o mejorar dichas condiciones.

Internacional de Elecciones (2005)

procesos electorales dentro de los estados y destaca a la observacion
internacional de elecciones como una buena garantia para esto. Menciona las
caracteristicas propias de la observacion de elecciones y los objetivos que
deben cumplir (ser imparcial, con consentimiento del pais donde de
desarrollara, no debe obstaculizar, etc)

Resalta la importancia de los vinculos que deben establecer las organizaciones
internacionales con las ONGs locales.

Se enuncian cuales son los objetivos, tareas y caracteristicas de la
observacion y el monitoreo no partidario. Resaltan la independencia entre éste
y los candidatos politicos, la transparencia durante el trabajo de observacion y

Partidarios de Elecciones (2012)

la declaracidn de principios.

las condiciones necesarias para realizar el monitoreo.
En el codigo se enumeran los deberes que deben cumplir las organizaciones
que desarrollen la observacion. Son acordes a lo estipulado anteriormente en

* Si bien existen resoluciones posteriores referidas a la cuestion de asistencia electoral, nos referimos sélo a ésta dada su
importancia en el desarrollo histérico de la materia.

Cuadro II - Definiciones conceptuales de OE de organismos observadores y autores seleccionados:

personas ajenas a la institucién que organiza el proceso lleva
a cabo, en forma sistematica, un conjunto de acciones y
actividades complejas para constatar en forma directa,
completa y exacta un proceso electoral.

Foco de su Definiciéon Fuente
objetivo
Técnico Procedimiento mediante el cual un grupo organizado de Organizacion de los Estados Americanos

(OEA).

Manual para las misiones de observacion
electoral de la OEA, Secretaria General de
la OEA, 2008.

Consiste en la recoleccion sistematica de informacion sobre
un proceso electoral mediante la observacion directa sobre la
base de una metodologia establecida, analizando en general
tanto datos cuantitativos como cualitativos. El proceso de
observacion usualmente conlleva un juicio publico sobre la
conducta general del proceso electoral®.

Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU). Sitio oficial de Asuntos Politicos y
- ., Naci Uni

La recoleccion sistematica de informacion sobre un proceso
electoral, con el proposito especifico de llegar a una opinion
fundamentada sobre la adecuacion de ese proceso, a partir
de datos recogidos por personas u organizaciones
especializadas, que no estan inherentemente autorizadas a
intervenir en el mismo.

IDEA Internacional. Boneo, Carrillo y
Valverde 2007: 1073

Actividad independiente, neutral y autonoma, que evalta el
proceso electoral en su conjunto de manera sistémica, y sin
interferencia de las autoridades del pais que celebra
elecciones

Planchuelo, 2017

Observar una eleccion consiste en monitorear de cerca el
proceso, recolectar informacion sobres sus aspectos y

ACE Project. Sitio web ACE, The Electoral
Knowledge Project

% Traduccion propia. Texto original: “Consists of systematic collection of information on an electoral process by direct observation on the
basis of established methodologies, often analyzing both qualitative and quantitative data. The process of observation usually leads to an
evaluative public statement on the overall conduct of the electoral process.”
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realizar una evaluacion general®.

Es un ejercicio que consiste en examinar presencialmente el
desarrollo de un proceso electoral y confrontar su
realizacion con los parametros derivados de las
prescripciones aplicables, sean éstas las constitucionales y/o
legales nacionales y, en su caso, los principios y normas
internacionales aplicables.

Centro de Asesoria y Promocion Electoral
(CAPEL), Instituto Interamericano de
Derechos  Humanos  (IIDH) (2017)
“Diccionario Electoral”, Vol. 2

La observacion electoral conlleva una recopilacion de
informacioén completa y sistematica a lo largo del ciclo
electoral, cuyo objetivo es evaluar la administracion
electoral en todas las fases para dar solucion a problemas
que podrian reducir la calidad de las elecciones, y
finalmente llegar a conclusiones fiables sobre el proceso en
su conjunto y dar recomendaciones para el futuro, asi como
hacerlas publicas.

McConnel, Shelley, Mc Coy Jennifer y Mc
Carthy Michael 2015

Actividad independiente, neutral y autbnoma, que evalaa el
proceso electoral en su conjunto de manera sistémica, y sin
interferencia de las autoridades del pais que celebra
elecciones

Planchuelo, 2017

Politico

El objetivo de las Misiones Electorales de UNASUR es
contribuir a apoyar a los organismos electorales de los paises
miembros de la Unidn para el correcto desarrollo de las
etapas de los procesos electorales bajo 6 principios basicos:
imparcialidad, objetividad, independencia, legalidad,
principio de no injerencia y transparencia.

UNASUR.
http://www.unasursg.org/images/especial/mi
siones%?20electorales%20unasur.pdf

La observacion electoral es el complemento politico al
apoyo electoral. Se define como la "intencionada recogida
de datos relativos al proceso electoral y formulacion de

juicios razonados sobre la realizacion de dicho proceso

partiendo de la informacion recopilada, efectuada por
personas que no estan consustancialmente autorizadas a
intervenir en el proceso"

Comisién de las Comunidades Europeas .
h ,
bre | - i ] .,
electoral de la UE, Bruselas, 11.4.2000
COM(2000) 191 final

Politico / técnico

Recoleccion de informacion sobre un proceso electoral
llevada a cabo por actores publicos o privados, domésticos o
internacionales habilitados para tal fin, en funcion de
objetivos politicos o técnicos.

Galvan, Facundo 2015

Cuadro de elaboracion propia.

Cuadro III: OE y otros tipos de control de los procesos electorales.

Actividad

Definicion

Caracter del informe,
recomendaciones o
intervencion

Observacion Electoral

organizaciones especializadas,

La recoleccion sistematica de informacién sobre un
proceso electoral, con el proposito especifico de llegar a
una opinion fundamentada sobre la adecuacion de ese
proceso, a partir de datos recogidos por personas u
que
inherentemente autorizadas a intervenir en el mismo.

No vinculante.

no  estan

% Traduccion propia. Texto original: “Observing an election involves closely monitoring the process, collecting information on its aspects
and making an overall assessment.”
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Acompafiamiento civico o electoral Concepto utilizado de modo similar a OE, pero limitado. | No vinculante.

En general, acciones de cooperacion técnica horizontal,
entre autoridades vy técnicos de otros institutos
electorales.

Fiscalizacion

Potestad de los partidos politicos, quienes designan | Vinculante.
representantes en cada puesto de votacion para
resguardar sus votos.

Certificacion / verificacion Proceso legal por el cual una autoridad nacional aprueba | Vinculante.

o certifica el resultado final de su propia eleccion
nacional.

Supervision

Proceso que requiere la aceptacion y aprobacion del | Vinculante.
organismo supervisar de cada fase del proceso electoral
para dar fe de la credibilidad del proceso electoral en
general.

Mediacion

Proceso en el cual un tercero interviene en disputa para | Puede ser vinculante o no
llegar a un acuerdo comun. vinculante.

Monitoreo

Implica la autoridad para observar el proceso e intervenir | Puede intervenir.
en caso de que alguna norma sea violada, y la
supervision y la asistencia técnica ya mencionadas
anteriormente

Cuadro de elaboracion propia a partir de los autores citados en capitulo 1.

Cuadro IV: Referencia o sustento en la Constitucién Nacional

Argentina

Art 37: Esta Constitucion garantiza el pleno ejercicio de los derechos politicos, con arreglo al principio de
la soberania popular y de las leyes que se dicten en consecuencia. El sufragio es universal, igual, secreto y
obligatorio. La igualdad real de oportunidades entre varones y mujeres para el acceso a cargos electivos y
partidarios se garantizara por acciones positivas en la regulacion de los partidos politicos y en el régimen
electoral.

Brasil

Art. 1° (...) Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicao.

Bolivia

Art 26: 1. Todas las ciudadanas y los ciudadanos tienen derecho a participar libremente en la formacion,
ejercicio y control del poder politico, directamente o por medio de sus representantes, y de manera
individual o colectiva. La participacion sera equitativa y en igualdad de condiciones entre hombres y
mujeres. 1I. El derecho a la participacion comprende: 1. La organizacion con fines de participacion politica,
conforme a la Constitucion y a la ley; 2. El sufragio, mediante voto igual, universal, directo, individual,
secreto, libre y obligatorio, escrutado publicamente. El sufragio se ejercera a partir de los dieciocho afios
cumplidos; 5. La fiscalizacion de los actos de la funcidon publica

Chile

Art. 18: Habra un sistema electoral publico. Una ley organica constitucional determinara su organizacion y
funcionamiento, regulara La forma en que se realizaran los procesos electorales y plebiscitarios, en todo lo
no previsto por esta Constitucion y, garantizara siempre la plena igualdad entre los independientes y los
miembros de partidos politicos tanto en la presentacion de candidaturas como en su participacion en los
seiialados procesos.

Colombia

Art 40: Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder
politico. Para hacer efectivo este derecho puede: 2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos,
consultas populares y otras formas de participacion democratica; 5. Tener iniciativa en las
corporaciones publicas; 6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de la ley.

Costa Rica

Art 95: La ley regulara el ejercicio del sufragio, de acuerdo con los siguientes principios: 1) Autonomia de
la funcion electoral; 2) Obligacidon del Estado de inscribir de oficio a los ciudadanos en el Registro Civil y
de proveerlos de cédula de identidad para ejercer el sufragio; 3) Garantias efectivas de libertad, orden,
pureza e imparcialidad por parte de las autoridades gubernativas;

Ecuador

Art 61: Las ecuatorianas y ecuatorianos gozan de los siguientes derechos: 1. Elegir y ser elegidos; 2.
Participar en los asuntos de interés publico; 3. Presentar proyectos de iniciativa popular normativa; 4. Ser
consultados; 5. Fiscalizar los actos del poder publico.

Art 223: Los organos electorales estaran sujetos al control social; se garantizara a las organizaciones
politicas y candidaturas la facultad de control y veeduria de la labor de los organismos electorales.
Los actos y las sesiones de los organismos electorales seran publicos.
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El Salvador

Art 73: Los deberes politicos del ciudadano son: 1- Ejercer el sufragio; 2- Cumplir y velar porque se cumpla
la Constitucion de la Repuiblica; 3- Servir al Estado de conformidad con la ley.

Guatemala

Art 136: Son derechos y deberes de los ciudadanos: a) Inscribirse en el Registro de Ciudadanos; b) Elegir y
ser electo; c) Velar por la libertad y efectividad del sufragio y la pureza del proceso electoral; d) Optar a
cargos publicos; e) Participar en actividades politicas; y f) Defender el principio de alternabilidad.

Honduras

Art 10: El gobierno del Estado es popular representativo, y en la federacion que ha acordado, fija su
felicidad y prosperidad.

Art 12: Los pueblos que componen el Estado, ni por si, ni por autoridad alguna, pueden ser despojados de
la soberania, que reside en todos, no podran ejercerla sino Uinicamente en las elecciones primarias,
practicdndolas en la forma que prescribe la Constitucion federal.

México

Art 35: Son prerrogativas del ciudadano: 1. Votar en las elecciones populares; II. Poder ser votado para
todos los cargos de eleccién popular, y nombrado para cualquier otro empleo comision, teniendo las
calidades que establezca la ley; III. Asociarse individual y libremente para tomar parte en forma pacifica en
los asuntos politicos del pais;

Art. 41, apartado B: 5. Corresponde al Instituto Nacional Electoral en los términos que establecen esta
Constitucion y las leyes: Las reglas, lincamientos, criterios y formatos en materia de resultados
preliminares; encuestas o sondeos de opinion; observacion electoral; conteos rapidos; impresion de
documentos y produccion de materiales electorales;

Nicaragua

Art 50: Los ciudadanos tienen derecho de participar en igualdad de condiciones en los asuntos publicos y
en la gestion estatal. Por medio de la ley se garantizara, nacional y localmente, la participacion efectiva del
pueblo.

Art 52: Los ciudadanos tienen derecho de hacer peticiones, denunciar anomalias y hacer criticas
constructivas, en forma individual o colectiva, a los Poderes del Estado o cualquier autoridad; de obtener
una pronta resolucidn o respuesta y de que se les comunique lo resuelto en los plazos que la ley establezca.

Panama

Art 135: El sufragio es un derecho y un deber de todos los ciudadanos. El voto es libre, igual, universal,
secreto y directo

Paraguay

Art 117: Los ciudadanos, sin distincion de sexo, tienen el derecho a participar en los asuntos publicos,
directamente o por medio de sus representantes, en la forma que determine esta Constitucion y las leyes. Se
promovera el acceso de la mujer a las funciones publicas.

Art 118: El sufragio es derecho, deber y funcidén publica del elector. Constituye la base del régimen
democratico y representativo. Se funda en el voto universal, libre, directo, igual y secreto; en el escrutinio
publico vy fiscalizado, y en el sistema de representacion proporcional.

Pert

Art 31: Los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos mediante referéndum; iniciativa
legislativa; remocion o revocacion de autoridades y demanda de rendicion de cuentas. Tienen también el
derecho de ser elegidos y de elegir libremente a sus representantes, de acuerdo con las condiciones y
procedimientos determinados por ley organica. Es derecho y deber de los vecinos participar en el gobierno
municipal de su jurisdiccion. La ley norma y promueve los mecanismos directos e indirectos de su
participacion. Tienen derecho al voto los ciudadanos en goce de su capacidad civil. El voto es personal,
igual, libre, secreto y obligatorio hasta los setenta afios. Es facultativo después de esa edad. Es nulo y
punible todo acto que prohiba o limite al ciudadano el ejercicio de sus derechos.

Art 176: El sistema electoral tiene por finalidad asegurar que las votaciones traduzcan la expresion
auténtica, libre y espontanea de los ciudadanos; y que los escrutinios sean reflejo exacto y oportuno de la
voluntad del elector expresada en las urnas por votacion directa. (..)

Republica
Dominicana

Articulo 22.- Derechos de ciudadania. Son derechos de ciudadanas y ciudadanos: 1) Elegir y ser elegibles
para los cargos que establece la presente Constitucion; 2) Decidir sobre los asuntos que se les propongan
mediante referendo; 3) Ejercer el derecho de iniciativa popular, legislativa y municipal, en las condiciones
fijadas por esta Constitucion y las leyes; 4) Formular peticiones a los poderes publicos para solicitar
medidas de interés publico y obtener respuesta de las autoridades en el término establecido por las leyes
que se dicten al respecto; 5) Denunciar las faltas cometidas por los funcionarios publicos en el desempefio
de su cargo.

Articulo 211.- Organizacion de las elecciones. Las elecciones seran organizadas, dirigidas y supervisadas
por la Junta Central Electoral y las juntas electorales bajo su dependencia, las cuales tienen la
responsabilidad de garantizar la libertad, transparencia, equidad y objetividad de las elecciones.

Uruguay

Art 77: Todo ciudadano es miembro de la soberania de la Nacion; como tal es elector y elegible en los casos
y formas que se designaran. El sufragio se ejercera en la forma que determine la ley pero sobre las bases
siguientes: 1°) Inscripcion obligatoria en el Registro Civico; 2°) Voto secreto y obligatorio. La ley, por
mayoria absoluta del total de componentes de cada Camara, reglamentara el cumplimiento de esta
obligacién; (..)

Venezuela

Art 62: Todos los ciudadanos y ciudadanas tienen el derecho de participar libremente en los asuntos
publicos, directamente o por medio de sus representantes elegidos o elegidas. La participacion del pueblo en
la formacion, ejecucion y control de la gestion publica es el medio necesario para lograr el protagonismo
que garantice su completo desarrollo, tanto individual como colectivo. Es obligacion del Estado y deber de
la sociedad facilitar la generacion de las condiciones mas favorables para su practica.

Fuente: Cuadro de elaboracion propia a partir de la consulta de Constituciones de cada pais.
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Cuadro V, Existencia de normativa en referencia a OE Nacional o Internacional®®

Pais Categoria Existencia de normativa Caracter Organismo Denominacién
espacio civico que acredita®
- Civicus
Argentina Limitado Nacional: Acordada Extraordinaria Permanente Cérpara Acompafiamiento
128/11 (Camara Nacional Electoral) Nacional Civico
Electoral y
Secretarias
Internacional: No contemplada - Electorales -

Brasil® Obstruido Nacional: No contemplada - - -
Internacional: No contemplada - - -

Bolivia. Obstruido Nacional: Ley N° 026 (Iey del Permanente Tribunal Acompafiamiento
Régimen Electoral) y Reglamento Supremo Electoral
para el Acompafiamiento Electoral de Electoral Nacional
las Misiones Internacionales,

Nacionales y Personas naturales y

juridicas 2014.

Internacional Permanente Acompafiamiento
LEY N° 026 (Ley del Régimen Electoral
Electoral) y Reglamento 2014. Internacional

Chile Limitado Nacional: No contemplada - -
Internacional: No contemplada - -

Colombia Reprimido Nacional: Nueva Coqsejo Observacion
Ley Estatutaria 1475/11 y resolucion Nacional Electoral
Resolucion N°1707 de. 2019— para cada Electoral Nacional
Consejo Nacional Electoral proceso

electoral.
Internacional: Resolucion N° Permanente Observacion
447/1997, Consejo Nacional Electoral
Electoral - Ley estatutaria 1475 Internacional

Costa Rica | Abierto Nacional: - Cédigo Electoral, ley n.° | Permanente Tribunal Observacion
8765/2009, Art. 218, - Decreto N° Supremo de Electoral
20-2009 del TSE, Reglamento para la Elecciones Nacional
Observacion de procesos electivos y
consultivos®
Internacional: Codigo Electoral, ley Observacion
n.° 8765/2009, Art. 218, -Decreto N° Electoral
20-2009 del TSE de Costa Rica, Internacional
Reglamento para la Observacion de
procesos electivos y consultivos

Ecuador Limitado Nacional: - Cdodigo de la Permanente Tribunal Observacion
Democracia, Titulo Segundo Supremo Electoral
Participacion y Observacion Electoral Nacional
(Arts. 168 al 172 al 181) (2012), -

Reglamento de Observacion

66 Resulta importante destacar que no se consideran para estos fines los acuerdos especificos que los organismos electorales realicen con por
ejemplo, los de Brasil con la OEA en 2018 o Panama con UNIORE en 2019, para su invitacién a un proceso electoral en particular.

%7 Para mayor informacion acerca de los diversos formatos de gobernanza y administracion electoral ver Lopez Pintor Rafael (2004).
% La tnica disposicién vigente en Brasil referida a la observacion electoral establece la posibilidad de que el Tribunal Supremo Electoral
participe de observaciones de otros paises, y reciba invitados internacionales en acuerdos de colaboracion con otros organismos electorales.

Dlspomble en: http://www tse jus.br/legislacao-tse/res/2016/RES234832016.html

% Dicho reglamento sufri¢ modificaciones menores en los afios 2015 y 2013 pero la normativa sigue vigente.
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http://www.tse.jus.br/legislacao-tse/res/2016/RES234832016.html
https://www.lexivox.org/norms/BO-L-N26.xhtml?dcmi_identifier=BO-L-N26&format=xhtml
https://www.lexivox.org/norms/BO-L-N26.xhtml?dcmi_identifier=BO-L-N26&format=xhtml
https://wsr.registraduria.gov.co/IMG/pdf/ley_1475_2011.pdf
https://www.cne.gov.co/component/phocadownload/category/10-resoluciones-cne?download=5219:resolucion-no-1707-de-2019
https://www.cne.gov.co/component/phocadownload/category/10-resoluciones-cne?download=5219:resolucion-no-1707-de-2019

Electoral No. PLE-CNE-2-28-1-2019

Internacional: - Codigo de la Permanente Observacion
Democracia, (Arts. 168 al 181) Electoral
(2012), - Reglamento de Observacion Internacional
Electoral No. PLE-CNE-2-28-1-2019
Obstruido Nacional: Reglamento General Para | Nueva Tribunal Observacion
La Observacion Electoral Na En El resolucion Supremo Electoral
Salvador 2019. para cada Electoral Nacional
proceso
Internacional: Reglamento General | electoral. Observacion
Para La Observacion Electoral En El electoral
Salvador 2019 Internacional.
Obstruido Nacional: Acuerdo 217-2019 del Nueva Tribunal Observacion
TSE, sobre observacion nacional resolucion Supremo electoral nacional
para cada Electoral
proceso
electoral.
Internacional: Acuerdo 216-2019 Nueva Observacion
del TSE, sobre observacion resolucion electoral
internacional para cada internacional
proceso
electoral.
Reprimido Nacional: Reglamento de Nueva Tribunal Observacion
Observacion nacional e Internacional | resolucion Supremo electoral nacional
v Acompafiamiento internacional para cada Electoral
para el proceso de Elecciones proceso
Generales 2017 (Acuerdo N°, electoral.
008-2017)
Internacional: Ley electoral y de las | Nueva Observadores
Organizaciones Politicas, decreto resolucion Internacionales -
44-2004, Reglamento de Observacion | para cada Acompafiantes
nacional e Internacional y proceso Internacionales
Acompafiamiento internacional para | electoral.
el proceso de Elecciones Generales
2017 (Acuerdo N°. 008-2017)
Reprimido Nacional: Codigo Federal de Permanente Consejo Local o | Observacion
Instituciones y Procedimientos distrita! electoral
Electorales (Art 5 IV) - Reglamento conesponfllgpte
. a su domicilio
de fiscalizacion, Acuerdo
INE/CG263/2014
Internacional: Codigo Federal de Permanente Observacion  de
Instituciones y Procedimientos visitantes
Electorales (Art 119) extranjeros
Reprimido Nacional: Ley Electoral 331 Permanente Consejo Observadores
+  Reglamento electoral por Supremo electorales
cada eleccion Electoral
Internacional: No especificada - -
Limitado Nacional: No contemplada - -
Internacional: No contemplada - -
Obstruido Nacional: No contemplada - - -
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https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF

Internacional: No contemplada - -
Peru Obstruido Nacional: Ley Organica de Permanente | Jurado Nacional | Observacion
Elecciones (N° 26859/97) - de Elecciones | electoral nacional
Reglamento de Observadores en
Procesos Electorales (Resolucion N.°
0085-2018-INE)
Internacional: - Ley Organica de Permanente Observacion
Elecciones (N° 26859/97) electoral
-Reglamento de Observadores en internacional
Procesos Electorales (Resolucion N.°
0085-2018-JNE)
Rep. Limitado Nacional: Reglamento para la Nueva Junta  Central | Observacion
Dominican observacion electoral 2020 (2019) resolucion Electoral electoral nacional
a para cada
proceso
electoral.
Internacional: Reglamento para la Nueva Observacion
observacion electoral 2020 (2019) resolucion electoral
para cada internacional ~ /
proceso Visitantes
electoral. extranjeros
Uruguay Abierto Nacional: No contemplada - - -
Internacional: No contemplada - - -
Venezuela | Reprimido Nacional: Reglamento de laLey Permanente Consejo Observacion
Organica de Procesos Electorales, Nacional electoral nacional
Titulo XIV Electoral
Internacional: Reglamento de la Ley | Permanente Acompafiamiento
Orgénica de Procesos Electorales, electoral
Titulo XIV internacional

Cuadro de elaboracion propia.
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https://portal.jne.gob.pe/portal_documentos/files/46fea841-d3e4-4287-a7fd-25810e4fce39.pdf
https://portal.jne.gob.pe/portal_documentos/files/46fea841-d3e4-4287-a7fd-25810e4fce39.pdf
https://portal.jne.gob.pe/portal_documentos/files/46fea841-d3e4-4287-a7fd-25810e4fce39.pdf
https://portal.jne.gob.pe/portal_documentos/files/46fea841-d3e4-4287-a7fd-25810e4fce39.pdf
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/reglamentos/Reglamento_General_LOPRE.pdf
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/reglamentos/Reglamento_General_LOPRE.pdf
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/reglamentos/Reglamento_General_LOPRE.pdf
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/reglamentos/Reglamento_General_LOPRE.pdf
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/reglamentos/Reglamento_General_LOPRE.pdf
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/reglamentos/Reglamento_General_LOPRE.pdf

Cuadro VI: requisitos de la OE nacional o doméstica’

Pais Actores OE como objetivo Solicita inscripcion, plan de Solicita se indique origen del
habilitados organizacional OE e informe final financiamiento de la MOE

Argentina OSC No Si No

Bolivia OSC No Si Si

Colombia (ON® Si Si Si

Costa Rica OSC Si Si Si

Ecuador OSC o ciudadano/a Si Si No

El Salvador (ON[® Si Si Si

Guatemala OSC o ciudadano/a No Si No

Honduras OSC No Si No

México OSC o ciudadano/a No Si Si

Pert (ON[® Si Si Si

Republica OSC o ciudadano/a Si Si. No requiere informe final. No
Dominicana

Venezuela OSC o ciudadano No Si Si

por invitacién

Cuadro de elaboracion propia. Se excluye a Nicaragua de este cuadro ya que la ley solo menciona el término “observadores
electorales”, sin establecer requisitos o condiciones.

Cuadro VII, Ambitos de acceso y condiciones para el ejercicio de las MOE

Pais Pre-electoral Escrutinio | Derecho al acceso a Libertad de Publicidad de los
la informacién sobre | circulaciony informes
el proceso movilizacion
Argentina No especificado | No No especificado No especificado Si.
Bolivia Si Si Si Limitado Si
Colombia St Si Si No especificado Si
Costa Rica Si Si No especificado Si No especificado
Ecuador Si Si Si Si No especificado
El Salvador Si Si Si Si No especificado
Guatemala Si Si Si Si No especificado
Honduras Si Si Si Si Si
Meéxico Si Si Si Si No especificado
Perti Si Si Si Si Si
Rep.Dominicana | Si Si Si Si No solicita

70 . L , . L
En los casos donde se emite un reglamento para cada proceso eleccionario, se tomo en cuenta a los fines de esta investigacion el

correspondiente a la ltima eleccion nacional.
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http://www.ife.org.mx/
http://www.ife.org.mx/
http://www.ife.org.mx/
http://www.ife.org.mx/

informe.

Venezuela No especificado

No
especificad
0

No especificado

Limitado

Cuadro de elaboracion propia. Se excluye a Nicaragua de este cuadro ya que la ley solo menciona el término “observadores

electorales”, sin establecer requisitos o condiciones.

Cuadro VIII, Comparacion de Acordada Nacional y disposiciones del Codigo Electoral portefio

Caracteristicas Nivel Nacional Distrito CABA
Denominacion Acompafiamiento civico Observacion electoral
OE doméstica Si Si

OE Internacional No No

Organismo que acredita

Cémara Nacional Electoral y
Secretarias electorales

Instituto de Gestion Electoral

Actores habilitados

Organizaciones o entidades de la
sociedad civil sin fines de lucro

Defensoria del Pueblo de la Ciudad de
Buenos Aires, Universidades Nacionales y
Organizaciones sin fines de lucro nacionales
cuyo objeto o0 misidn esté vinculado con el
desarrollo de las instituciones democraticas,
el estudio de la materia politico electoral y/o
el funcionamiento de los partidos politicos

Requisitos

- individuos mayores de 18 afios,

- que no sean o hayan sido
autoridades partidarias, o candidatos
en los ultimos cuatro (4) afos,

- que no sean individuos que presten
servicios en algunos de los poderes de
los estados nacional, provincial y/o
municipal, y

- presentar en debida forma la ficha
técnica.

- Presentar responsable y nomina de
observadores, que no pueden encontrarse
inhabilitados para ser observadores, haber
ocupado cargos partidarios o electivos en los
ultimos cuatro (4) afos, o ser afiliados a
algtn partido politico.

- Acreditar objeto o mision afines a la OE.

- Compromiso escrito de actuar con
objetividad, imparcialidad y transparencia.

OE como objeto organizacional

No

Si

Instancias que habilita

Elecciones primarias y generales;
desarrollo del acto electoral.

- Preelectoral (sin especificaciones)

- Jornada electoral, incluyendo escrutinio y
computo en una (1) mesa por
establecimiento, transmision de resultados.
- Post electoral - escrutinio definitivo.

- Informacién publica sobre control del
financiamiento de campafias y gasto
electoral.

Informes previos/posteriores

Si, ficha técnica previa e informe
posterior (30 dias).

Si, plan previo de OE e informe posterior
(30 dias).

Publicidad de los informes

Si

No especificado

Derecho de acceso a la informacion

No especificado

Si

Libertad de circulacion y movilizacion

No especificado

Limitado (solicita detalle de
establecimientos a ser visitados)
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http://www.defensoria.org.ar/

Sanciones

Si, puede llevar a la cancelacion de la
autorizacion e inhabilitacion

para siguientes procesos electorales,
ante el incumplimiento de los
requisitos u obligaciones que dispone
la norma.

Si, inhabilitacion para elecciones futuras,
ante la falta de presentacion del informe
posterior.

Cuadro de elaboracion propia.
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https://drive.google.com/open?id=11_3CPJctdekjKpweQ7fYmmue2D6KcbAh
https://www.tse.gob.sv/elecci%C3%B3n-2019/observaci%C3%B3n-electoral/Reglamento-General-para-la-Observaci%C3%B3n-Electoral-Nacional-e-Internacional
https://www.tse.gob.sv/elecci%C3%B3n-2019/observaci%C3%B3n-electoral/Reglamento-General-para-la-Observaci%C3%B3n-Electoral-Nacional-e-Internacional
https://www.tse.org.gt/images/Acuerdos2019/217-2019.pdf
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.hn/web/documentos/Acu-2017/Acuerdo_08_2017_Reglamento%20de%20Observacion%20EG2017.PDF
https://www.tse.org.gt/images/Acuerdos2019/216-2019.pdf
http://ieepco.org.mx/biblioteca_digital/legislacion/COFIPE.pdf
https://sidj.ine.mx/restWSsidj-nc/app/doc/2595/INE-CG345-2019_Proyecto_DJ
http://legislacion.asamblea.gob.ni/normaweb.nsf/3133c0d121ea3897062568a1005e0f89/8abab8f0a5a0cfd306257a830079bc60?OpenDocument

- Reglamento de Observadores en Procesos Electorales, Resolucion N.°
0085-2018-JNE, 7 de febrero de 2018, Jurado Nacional de Elecciones, Peru.

- Reglamento para la observacion electoral 2020, 21 de noviembre de 2019, Junta

Central Electoral, Republica Dominicana.

- Reglamento de la Ley Orgénica de Procesos Electorales, Titulo XIV, Resolucién N°
130118-0005, 18 de enero de 2013, Poder Electoral, Consejo Nacional Electoral,
Republica Bolivariana de Venezuela.

- Constituciones nacionales de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Honduras, Guatemala, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay,

Peru, Reptblica Dominicana, Uruguay, Venezuela.

Entrevistas realizadas:

- Alejandra Barrios, Directora Ejecutiva, MOE, Colombia.

- Scott Hubli, Director de Gobernanza, National Democratic Institute - NDI, Estados
Unidos.

- Pablo Secchi, Director Ejecutivo, Fundacién Poder Ciudadano, Argentina.

- Javier Tejerizo, G.O. de Institucionalidad Politico-Electoral, Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires, Argentina.

- Florencia Zulcovsky, Directora General de Reforma Politica y Electoral, Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires, Argentina.

- Sebastian Schimmel, Secretario de Actuacion Electoral, Camara Nacional Electoral,
Argentina.

- Alejandra Lazzaro, Secretaria de Camara, Camara Nacional Electoral, Argentina.

- Natalia Fidel, Legisladora de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, Argentina.

- Alberto Pretch, Director Ejecutivo, Chile Transparente, Chile.

- Ramiro Orias, Director Ejecutivo, Fundacion Construir, Bolivia.

- Representantes de Capitulos Nacionales de Acuerdo de Lima.
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https://jce.gob.do/DesktopModules/Bring2mind/DMX/Download.aspx?EntryId=15949&Command=Core_Download&language=es-ES&PortalId=1&TabId=190
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/reglamentos/Reglamento_General_LOPRE.pdf

