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Voy a disertar sobre arquitectura institucional, contexto sociocultural
e integridad electoral, y precisamente, sobre la compleja interrelacion
de los tres fenomenos. Trataré el tema de la arquitectura institucio-
nal y de la integridad electoral en un nivel algo abstracto, que en el
titulo de esta primera sesion del Segundo Congreso de la AWEB esta
puesto en una relacién estrecha y especifica —“la institucionalidad
electoral necesaria para garantizar la integridad electoral”. No voy a
referir ni comentar los manuales de practica y justicia electoral que
han aparecido en el dltimo decenio y que informan sobre estandares
internacionales de institucionalidad electoral, manuales de consulta,
dirigidos a los 6rganos electorales y los observadores electorales, dado
que contienen valiosas instrucciones sobre coémo organizar elecciones
libres y honestas y cémo evaluar su calidad democratica.! Expondré
consideraciones mas bien conceptuales, conforme a lo que enfatizaba

*  Texto revisado y ampliado de la conferencia ofrecida en la Segunda Asamblea General
dela Association of World Elections Bodies (AWEB), Punta Cana, Repiblica Dominicana,
en la primera sesion del pleno: Arquitectura electoral: la institucionalidad necesaria para
garantizar la integridad electoral, 20 de Agosto de 2015. Revision lingtiistica del Dr. José
Reynoso Nufez, Guadalajara.

** Dr. phil., Dr. h.c. mult., profesor emérito de Ciencia Politica de la Universidad de Hei-

delberg, Alemania. Correo electronico: dieter.nohlen@urz.uni-heidelberg.de
! Véanse entre otras publicaciones: United Nations, (2005); United Nations Organiza-
tion y European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission) (2006);
Council of Europe y OEA, (2008) Merloe, P. (2008); The Carter Center, (2013); IDEA

Internacional, Tribunal Electoral, UNAM (2013).
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Max Weber, que sin conceptos no se obtiene conocimiento alguno y
“no las conexiones ‘de hecho’ entre ‘cosas’ sino las conexiones concep-
tuales entre problemas estan en la base de la labor de las ciencias” (2001,
p. 57). Tomaré a veces como punto de referencia el Proyecto de Integridad
Electoral de Pippa Nortis y colaboradores,” uno de los proyectos mas
ambiciosos en ciencias sociales para medir la integridad electoral a
nivel mundial. Incluiré en mis consideraciones el contexto sociocul-
tural en el que se celebran elecciones. El contexto constituye el marco
histérico para reflexionar sobre las instituciones, sus funciones y sus
efectos reales. Me voy a referir al contexto latinoamericano, a veces
contrarrestandolo con el de otras regiones del mundo, a partir de mis
propias investigaciones y de mis experiencias como observador par-
ticipante.” Al tomar en cuenta el contexto, integro la empiria en mis
consideraciones, mas aun, la relacion con el contexto va a poner en

2 El Proyecto de Integridad Electoral se propone el estudio de las elecciones en todo

el mundo con un enfoque comparativo, centrandose, como expresa su auto-definicion,
en tres cuestiones: ¢Qué se necesita para que unas elecciones correspondan a estandares
internacionales? ;Qué pasa cuando las elecciones no consiguen cumplir con ellos? ¢Qué
se puede hacer para mitigar estos problemas? Ta “Percepcion de Integridad Electoral” (en
siglas inglesas PEI) representa la parte empirica-cuantitativa del proyecto. Como objetivo
del PEI autoproclama la presentacién de “una comprensiva, imparcial e independiente
fuente de informacion, derivada de evaluaciones de expertos en relacion a si las elecciones
corresponden a principios y estandares internacionalmente reconocidos” El proyecto tiene
su base en la Universidad de Sydney y en la Harvard‘s Kennedy School of Government.
Su directora es Pippa Norris. Se han publicado ya varios estudios que explican el disefio de
investigacién comparativa e informan sobre primeros resultados: Norris, P. (2013); Norris,
P., Martinez i Coma, F. y Frank, R.W. (2013); Norris, P.,, Frank, R.W. & Martinez i Coma, F.
(Eds.); Nottis, P. (2014); Noztis, P, Frank, R. W. & Martinez i Coma, E (Eds.) 2014; Norris,
P., Frank, R.W. & Martinez i Coma, F. (Eds.) (2015). Agradezco a Ferran Martinez i Coma
el comentario critico a una versién anterior de este ensayo.

> Al respecto: Sternberger, D., & Vogel, B. (Eds.), Nohlen, D. (Red.) (1969); Nohlen,
D. (1981); Jaramillo, J., Leén-Roesch, M., & Nohlen, D. (1989); Nohlen, D., Picado, S., &
Zovatto, D. (Comps.) (1998); Nohlen, D. (Ed.) (1993); Nohlen, D. (2004); Nohlen, D. (Ed.)
(2005); Nohlen, D., Zovatto, D., Orozco, J., & Thompson, J. (Comps.) (2007); Nohlen, D.
(2008); Ortiz, R.(Ed.) (2009); Nohlen, D. (2015a). Sobre otros continentes véanse Nohlen,
D. (2014a); Nohlen, D., & Kasavovié., M. (1996); Nohlen, D., Krennerich, M., & Thibaut,
B. (Eds.) (1999); Nohlen, D., Grotz, E,, & Hartmann, C. (Eds.) (2001); Nohlen, D., & Stover,
P. (Eds.) (2010). El proyecto de integridad electoral no parece conocer ninguno de estos
trabajos asi como tampoco estudios escritos en castellano, por ejemplo, toda la valiosa labor,
de 1989 en adelante, del Instituto Interamericano de Derechos Humanos y su Centro de
Asesorfa y Promocién Electoral con sede en San José de Costa Rica.
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cuestion el supuesto de esta primera sesion del Congreso consisten-
te en que se pueda determinar en términos generales una necesaria
institucionalidad para garantizar la integridad electoral. Este objeti-
vo deseado depende de varios factores, no sélo institucionales, sino
también de aquellos factores que integro en el concepto de “contex-
to sociocultural”. Este se expresa ya en puntualizar que el grado de
dependencia de los factores institucionales y no institucionales varfa
segun lugar y tiempo, incluso de una eleccion a otra. Por esta compleja
interrelacion, el posible alcance de la arquitectura institucional para
la integridad electoral depende del contexto, por ejemplo del tipo de
régimen, conforme a mi tesis: el contexto hace la diferencia (Nohlen,
2003).* De antemano, quisiera enfatizar que en mi opinion, las institu-
ciones importan mucho, pero de forma relativa. En concreto, la nece-
saria arquitectura institucional es aquella que se adecua al contexto, un
disefio institucional, administrativo y jurisdiccional que corresponde a
los desafios concretos y variantes de organizar unas elecciones libres
y honestas. Mucha incidencia, sin embargo, acoge la manera como se
definen los fenémenos que se interrelacionan.

1. Consideraciones preliminares sobre el concepto
de integridad electoral

Esto es especialmente valido para el concepto de integridad electo-
ral. que, en su reciente expansion que empieza a sustituir en América
Latina al de la justicia electoral en su sentido amplio.” Este nuevo
concepto es clave en lo que se estudia aqui, porque es el firme obje-
tivo normativo y practico, en contraste con medios y circunstancias
aqui relacionados con ello, que pueden variar y que se observan en
relacion con ella.

Varias cuestiones me guian. En primer lugar, ¢es la integridad elec-
toral un concepto genérico, considerado para unificar conceptos y

4 Ver también Nohlen, D. (2006) y Nohlen, D. (2013).

> Ver Orozco Henriquez, J. (Comp.) (19992); Orozco Henriquez, J. (Comp.) (1999);
Nohlen, D. (2004); Nohlen, D. (2010); Ortiz Ortiz, R. (Ed.) (2009); Nohlen, D. (2015).
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fenémenos dispersos interrelacionados entre ellos, o un concepto
entre otros en el area electoral para garantizar elecciones libres y
honestas, como, por ejemplo, independencia, imparcialidad, trans-
parencia, profesionalismo y dedicacion al servicio (service-mindedness),
Sfundamental guiding principles destacados por parte de IDEA Interna-
cional? (Leterme, 2015).6

En segundo lugar, ¢es la integridad electoral un fenémeno objetivo,
comprobable por el examen de la correspondencia entre practica
electoral y el concepto normativo mismo? O es, al mismo tiempo,
un fenémeno subjetivo, o sea, expuesto a su percepcion por parte de
individuos y colectivos que o participan en las elecciones mismas o lo
observan y evalan? Es una doble perspectiva, parecida a la conocida
del concepto de legitimidad: legitimidad atribuida a instituciones por
lalegitimidad de validez de su disefio, con el que se garantiza la validez
de algunos principios fundamentales, o por la legitimidad de creencia,
el reconocimiento de las instituciones de ser legitimas por parte de
los miembros de una sociedad.” En ambos conceptos se distinguen
entre validez intrinseca, inherente, y validez extrinseca, de creencia.
A esta disyuntiva volveré mas tarde. Aqui me restrinjo a decir que en
el debate sobre calidad electoral se observa un uso poco légico de
ambos conceptos y especialmente de su interrelacion.

En tercer lugar, ¢es integridad electoral un concepto estrecho o am-
plio, limitado a algunas caracteristicas o abierto a caracteristicas que
se ofrecen segun lugar y tiempo? La pregunta alude al problema de
la supra-extension de un concepto (conceptual stretching), causada por
la expansion de las dimensiones caracteristicas de éste con el efecto
de una excesiva diferenciacion interna.® A la hora de desarrollar un
concepto, frecuentemente se ven integradas en éste cualidades que,
bien mirado, podrian ser entendidas como variables susceptibles de

¢ Ver Global Commission on Elections, Democracy and Security (2012) ACE (The Elec-
toral Knowledge Network) (2012); Cordenillo, R., & Ellis, A. (Eds.) (2012).

7 Ver Weber, M. (1974); Easton, D. (1979); Sternberger, D.(1967); Bobbio, N. (1981);
Nobhlen, D. (2015b).

8 Véase al respecto Sartori, G. (1991) Nohlen, D. (2006) y Nohlen, D. (2013).
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ser investigadas en su relacion mutua. La inclusion, por ejemplo, de
la participacion electoral en el concepto de integridad electoral, en-
tendida como integracion del ciudadano en el proceso electoral, es
un evidente caso de supra-extension conceptual. Conduce a suponer,
que un bajo grado de participacion electoral expresa una falla de in-
tegridad electoral. Sin embargo, no conviene cargar a la integridad
electoral con un fenémeno que, de verdad, solo puede percibirse en
relacion con ella, una relacién que llama a que sea investigado. En este
sentido, fallas en integridad electoral pueden tener efectos de mayor
y menor participacion electoral. Diferenciando aqui solo entre dos
factores, la desconfianza en el proceso electoral tiende a disminuir la
participacion electoral, el clientelismo electoral, a aumentarla.” Fa-
llas de concepualizacion y diferenciacion pueden producir enormes
errores de andlisis. Por cierto, la participacion electoral depende de
multiples factores. Ademas, no conviene sobreestimar el factor inte-
gridad electoral, pues desde una perspectiva comparativa, paises de
comprobada integridad electoral pueden variar mucho en cuanto a
la participacion electoral. Tampoco conviene suponer que paises con
baja participacion electoral tengan problemas de integridad electoral.
Por mas importante y mas equitativa que sea, la participacion electoral
es s6lo un mecanismo en el que se expresa la participacion politica.

2. El concepto de integridad electoral hacia dentro
y hacia afuera

Ahora bien: Respecto a lo que se puede entender por integridad
electoral, voy a diferenciar dos dimensiones. La primera se refiere a
su alcance integrador, es decir “asume una vision integral de todas
las dimensiones del ciclo electoral partiendo del disefio de la legis-
lacién y de los organismos y la seleccion de autoridades electorales,
hasta los procesos de votacion, conteo, divulgacion de resultados y
fiscalizacion.”(Centro de Estudios Politicos, 2014). Esta dimension
se fija en lo que se integra, tiende a que su alcance sea completo: el

?  Vér Birch, S. (2010); Carreras, M. & Irepoglu, Y. (2013); Carreras, M. & Posvar Hall, Wi
(2014); Nikolayenko, O. (2015).
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sinénimo de tal aspiracion es la totalidad." Integridad electoral, en
esta su primera dimension, se asocia con la idea de enfocar un ciclo
electoral con diferentes etapas. Aunque esta perspectiva no es tan
novedosa, como supone (Nohlen, Picado & Zovatto, 1998), enfati-
za la importancia de atender las etapas anteriores y posteriores a la
jornada electoral en el analisis de las elecciones —hoy en dia por la
alta incidencia del financiamiento de los partidos y de las campafias
electorales, asi como por el acceso a los medios de comunicacion en
la contienda electoral— sin duda clave en la evaluacion de las eleccio-
nes con criterios democraticos.!!

Integridad electoral, en su segunda dimension, sin embargo, se refiere
ala calidad de las elecciones, precisamente a la relacion entre valores
y practicas. Postula la correspondencia entre valores y normas por un
lado y comportamientos y resultados por el otro: el sinébnimo de tal
aspiracion es la honestidad. Integridad electoral se determina como
el postulado ético, dirigido al proceso electoral en total, a los indivi-
duos involucrados en él, para comportarse de forma integra, o sea
honesta, conforme alos valores y las normas que sustentan elecciones
democraticas, y para proteger, en su caso, la honestidad del proceso
electoral frente a desafios que la ponen en cuestion.

Es importante sefialar que el Proyecto de Integridad Electoral de Pippa
Norris y colaboradores confiesa ambos sentidos de integridad elec-
toral, aunque permite que confluyan en el concepto mas elementos
de diferente indole (Pippa Norris, P, Flklit, J., & Reynolds, A. 2015).
Ademas, el proyecto determina bien los valores que gobiernan la in-
tegridad electoral, manifestados en las normas internacionales (No-
rris, 2014). Son los acuerdos multilaterales, convenciones, tratados y
protocolos internacionales que se refieren a los derechos humanos y

10" Pero ojo, la idea de la totalidad seduce a incluir en el concepto fenémenos miés alla de

lo que conviene integrar y a descuidar necesarias diferenciaciones. Conduce, ademas, a di-
seflar una imagen completa, condensada tal vez en una tnica cifra, en vez de indagar bien
la constelacién histérica-especifica del caso en su lugar y tiempo.

" La critica a la observacién electoral se fija sobre todo en que ella se restringe precisa-

mente a la jornada electoral (Kelley, 2010, p. 163).
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alos derechos politicos, de donde se desprenden las elecciones como
los mecanismos necesarios de participacion de los ciudadanos en la
formacion de la voluntad politica.'” Con este trasfondo de valores y
normas, se puede, entonces, evaluar la integridad electoral ex nega-
tivo. Si no se lesionan las normas, si no se manipulan elementos del
proceso electoral en contra de lo legalmente o constitucionalmente
establecido, y en dltima estancia, si no se contradice, mas alla de las
normas, a los valores democraticos que deben sustentarlas, entonces
existe integridad electoral.

En su ausencia, a menudo se habla de malas practicas, distinguiendo
so6lo entre sus diferentes grados. Sin embargo, conviene diferenciar
entre irregularidades electorales y fraude o manipulacion electoral,”
una importante distincion, pues irregularidades en el sentido de
errores pueden ocurrir en cualquier momento, ya que son consustan-
ciales al ser humano. En este sentido, integridad electoral no puede
significar ausencia de errores, aunque las faltas generalizadas pueden
tener graves consecuencias respecto a la confianza en los resultados
electorales, en especial, cuando los medios de comunicacion les mag-
nifican indebidamente, las confunden para este efecto con fraude o

12 Asi, la Carta Democritica Interamericana, aprobada el 11 de septiembre de 2001, dispo-

ne en su articulo 3: “Son elementos esenciales de la democracia representativa, entre otros,
el respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales; el acceso al poder y su
ejercicio con sujecion al estado de derechos; la celebracion de elecciones periddicas, libres,
justas y basadas en el sufragio universal y secreto como expresion de la soberania del pueblo,
el régimen plural de partidos y organizaciones politicas; y la separacion e independencia de
los poderes publicos”. Respecto a observacion e integridad electoral, véase Lusverti, C. F.
(2014).

3 Contrario a la gran mayoria de los estudios, entre ellos los realizados por Catreras
e Irepoglu (2013), que no diferencian entre irregularidad y manipulacion. Esta negacion
es inherente al enfoque de la reciente corriente Forensics que trata de detectar el fraude
electoral por medio de un tratamiento estadistico de datos (véanse, por ejemplo, Beber &
Scacco (2012) y Leemann & Bochsler (2014). Estos analisis de nuevo se limitan al dia de la
eleccion, a la entrega y al conteo de los votos, comparando estos datos con otros de origen
diferente (datos registrales, encuestas preelectorales, exiz poll data, etc.), que a veces son menos
confiables que los propios resultados electorales oficiales. En vez de contar con la falibi-
lidad del ser humno y la posibilidad de errores involuntarios, el enfoque supone la regular
omnipresencia del fraude electoral. Ya el propio método digital no permite distinguir entre
irregularidades y fraude. Por supuesto, esta diferenciacién hace necesario un fino enfoque
cualitativo, que contrasta con el zainstrean cuantitativo.
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manipulacion, y los perdedores de la contienda aprovechan la con-
fusion para tratar de deslegitimar el resultado electoral. El fraude o
manipulacion electoral, en contraste, tiene que ser percibido como
actitud intencionada, en contra de la integridad electoral. Produce
desconfianza y reduce la legitimidad de las elecciones y su resultado.
Puede traer severas consecuencias. Atafie incluso el tipo de régimen,
aunque los estudios de integridad electoral, especificamente el indice
de Perception of Electoral Integrity (PEI) abordan la cuestion de su vi-
gencia universalmente en todos los paises sin diferenciar entre tipos
de regimenes.

3. El concepto de arquitectura institucional

Respecto a la arquitectura institucional, en un principio, parece claro
lo que se entiende por este concepto en el ambito electoral: 6rganos
electorales, normas, convenciones y formas de interaccion que regu-
lan el proceso electoral. Las teorias institucionales sostienen que las
instituciones pueden explicar comportamientos y resultados politicos.
De alli el supuesto de que las instituciones garantizan la integridad
electoral y que hay que encontrar e introducir estas instituciones
que inducen tales efectos. El nuevo institucionalismo, sin embargo,
pone en cuestion la existencia de una relaciéon deterministica entre
arquitectura institucional e integridad electoral. Como ya decia, la
arquitectura institucional tiene importancia, pero ésta es relativa.
Mi postura institucional-contextual no desvalora las instituciones,
sino reconoce, precisamente, que la administracién electoral puede
jugar un rol importante, como lo ha sostenido por ejemplo Robert
A. Pastor (1999), considerandola incluso como “una variable clave
para explicar el éxito o el fracaso de una transicién democratica”.'
Esta relevancia del objeto ha motivado mi propia dedicacion a los
organos electorales y al proceso electoral. En tiempos autoritarios, la

" Es clerto que cuentan muchos detalles, lo que tiene que tenerse presente, aunque el

discurso se lleva a cabo en un nivel abstracto. Por ejemplo, importa el disefio de las boletas,
el orden en el que los partidos y candidatos aparecen, impacta en las cruces que los votantes
colocan en ellas. Para profundizar al respecto consultar Darcy, R., & McAllister, I. (1990),
y Koppel, J. G.S., & Stehen, ]. A. (2004).
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oposicion pide elecciones libres, y a veces, establecer las condiciones
legales y administrativas para la celebracion de elecciones libres puede
producir un cambio de régimen. Con su reforma de la administracién
y judicializacién electorales de 1996, que pude presenciar de cerca,
México es tal vez el caso mas paradigmatico de tal desarrollo exito-
so. Pero los efectos que puedan tener las instituciones dependen en
gran medida de otros factores como sefialan sobre todo los casos de
transiciéon o consolidaciéon democraticas frustradas, por ejemplo en
los paises de la “primavera arabe” (ver Nohlen, D. 2010).

Tomando en cuenta la doble dimension del concepto de integridad
electoral, se puede sostener que existen ideas de lo que debe incluir
una necesaria arquitectura electoral. Pues el propio concepto integra-
dor de integridad electoral postula, en términos generales, 6rganos
y procedimientos electorales necesarios para cubrir todo el proceso
electoral. Cumplido el aspecto de totalidad del concepto, la cuestion
debe dirigirse hacia el tipo o la estructura de la arquitectura institu-
cional. La experiencia internacional comparativa sefiala que no existe
ningun modelo de arquitectura ideal y que hay alternativas de disefio
institucional, por ejemplo en relacion al lugar y status de los 6rganos
electorales en la estructura estatal, autonomos e independientes o
parte integrante del poder judicial, a la organizaciéon concentrada o
desconcentrada del “poder electoral”, a la adjudicacion de facultades
(administrativas, registrales, jurisdiccionales) en caso de desconcen-
tracion y descentralizacion de los 6rganos electorales, etc.'> Ademas,
fijandose en la arquitectura institucional y en las normas formales,
seduce a limitarse en el analisis a las grandes confesiones de fe y
descuidar la practica electoral, por ejemplo, descuidar el hecho de
que bastantes veces no existen sanciones para el caso de no cumplir
con las normas legales presentadas como supuestos indicadores de
integridad electoral.

El parametro de la evaluacion de integridad electoral es el resultado
(outcome) de la honestidad, consideracion que reintegra la segunda di-
mension de su concepto al analisis, la correspondencia de la practica

15

Para profundizar en este tema consultar Jaramillo, J. (2007).
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con valores y normas que se deducen de la teorfa de la democracia
y de los derechos humanos. Se puede distinguir, sin embargo, entre
situaciones, en las que ya la arquitectura institucional formalizada falla
(por ejemplo cuando los distritos electorales se establecen de forma
politicamente sesgada),'® y aquellas, en las que el comportamiento
de los individuos y colectivos involucrados en el proceso electoral,
la hace fallar, aunque se ha invertido una parte considerable del pro-
ducto nacional en el establecimiento de una arquitectura institucio-
nal permanente y se sigue gastando mucho en su mantenimiento. La
arquitectura institucional misma no genera ni garantiza honestidad
en su manejo. Por otra parte, se observa a menudo que la misma
institucionalidad electoral se asocia con honestidad en este y falla en
otro lugar, y que hay resultados de honestidad parecidos, aunque la
institucionalidad formal sea distinta. En este sentido, convence que el
indice de Perception of Electoral Integrity (PEI) no se fija en las estructuras
institucionales mismas, sino en el grado respectivo de cumplimiento
de cada una de ellas con los requisitos de una elecciéon democratica.
La honestidad en el manejo de lo electoral es el criterio clave.

En dos oportunidades (entre 49 items, en total), el indice PEI recurre,
sin embargo, a caracteristicas de tipo institucional. Ambas exhiben
una enorme importancia porque con ellas se alude al régimen poli-
tico, cuando se pregunta por la vigencia de la ley y la imparcialidad
de los 6rganos electorales. Como se sabe, en regimenes autoritarios,
sin separacioén de poderes ni vigencia del Estado de derecho, la ley es
un arma del poder contra la oposicion, y la correspondencia con la
ley en términos de un positivismo juridico no garantiza la integridad
electoral. En el autoritarismo, tampoco se garantiza la independencia
y la autonomia de los 6rganos electorales.

1 Elsistema electoral, o sea la forma en que la ciudadania vota y el mecanismo por medio

del cual los votos se convierten en escafios (ver Nohlen, D., 2015c¢) se prestan facilmente a
malentendidos cuando, por ejemplo en Levine, D.H. & Molina, J.E (2011), se hace depen-
der la calidad de la representacion y de la integridad electoral, asi como de la democracia
del grado de proporcionalidad entre votos y escafios. La maxima proporcionalidad puede
ser una aspiracién politica, el grado de proporcionalidad un aspecto analitico, es facil de
mesurar (lo que le hace atractivo para estudios cuantitativos) pero no sirve para contribuir
a la determinacién de la calidad democritica de las elecciones.
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Asi, la integridad electoral, no tan dependiente de la arquitectura
institucional, es una exigencia de la democracia hacia adentro. De
su cumplimiento depende la democracia como tipo de régimen. Las
elecciones libres y honestas constituyen el elemento definitorio clave
de la democracia. Procuran la legitimidad del régimen, su reconoci-
miento como democracia, y procuran también la legitimidad del ejer-
cicio del poder por parte de los ganadores electorales. Sin embargo,
como estamos observando, la relacion causal es también inversa. El
tipo de régimen es la variable institucional decisiva para el grado de
integridad electoral y el significado y la estructura de la arquitectura
institucional en ella."”” América Latina, como region, constituye un
buen ejemplo. En general, ha habido grandes progresos en el desarro-
llo de la justicia electoral. Es necesatio reconocer esto,' considerando
en primer lugar que la organizacion de elecciones incluidas todas las
etapas del ciclo electoral es el mayor procedimiento administrativo
que un Estado tiene que dominar, y, segundo, teniendo en cuenta
que el estado de la administracién publica en general, a veces es muy
deficiente. Sin embargo, en algunos paises latinoamericanos, en los
que cambid el régimen politico hacia un autoritarismo con diferen-
tes adjetivos, las elecciones perdieron dramaticamente su anterior
caracter de ser libres y honestas (Nohlen, 2014b, Alarcon & Casal,
2014, Nohlen, 2016b). De modo que el tipo de régimen constituye
la diferencia que hace la diferencia.

4. Variables de contexto en América Latina

No cabe duda que hay muchos factores de contexto que influyen en
la integridad electoral, y que pueden, por lo demas, jugar un rol muy

17" Cuando se cataloga a todos los paises como democréticos, como procede el Proyecto de

Integridad Electoral, el tipo de régimen pierde valor como factor explicativo para las normas
y las practicas electorales. En contraste, donde se diferencia entre ellos, la variable tipo de
régimen puede jugar un rol importante en la explicacién de la arquitectura institucional.
(Lust-Okar, E. & Ahmad, ].A., 2002).

'8 Este avance esta puesto de relieve también por parte de Carreras e Irepoglu (2013) cuan-
do hablan de un “significant improvement in the quality of electoral process in the region”,
contrastando con el bajo grado de confianza en las elecciones. También puede consultarse

Seligson, M. A. & Maldonado, A. (2014).
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diferente segun lugar y tiempo. O sea, no es facil establecer generali-
zaciones. Hay que ser escéptico frente a cada una, incluida esta misma.
Por ejemplo, en los casos, en los que el grado de integridad electoral
es bajo, se llama la atencién al bajo grado de desarrollo econémico, o
ala alta desigualdad social, o la poca expetiencia con la democracia.”
Sin embargo, en comparaciéon mundial, es bastante facil encontrar
casos que se oponen a este tipo de generalizaciones. La India es un
ejemplo que contradice a menudo las tesis supuestamente universa-
les.” Un factor de contexto que para América Latina contiene un alto
valor explicativo dentro del grupo de variables socio-culturales es el
de la desconfianza generalizada hacia las instituciones.

Ella se alimenta de varios factores. Se nutre, primero, de la descon-
fianza social, la desconfianza en el otro que es comparativamente alta.
Proviene, segundo, de la vision que la gente tiene de la politica y de
los politicos, en general, confirmada por el alto grado de corrupciéon
evidenciado por hechos comprobados. En tercer lugar, se alimenta
del personalismo en la politica, dado que los actores que practican el
personalismo a menudo se consideran por encima de la ley. Piensan
con frecuencia que “el fin justifica los medios”. Se nutre, cuarto, de
la falta de cultura institucional, lo que se demuestra, por ejemplo, en
el hecho de que la gente acepta con facilidad que el politico lesione
la ley cuando el objetivo le conviene, postura que corresponde al
criterio y a la conducta que se practican también en las relaciones
sociales en general.

Aplicando un enfoque de la teorfa de juegos, Jests Tovar Mendoza
(2016) emplea el concepto de ‘meta-reglas’ para ilustrar los procesos
electorales de mala calidad: “ILa primera ‘meta-regla’ de todo juego,
incluido el electoral (un tipo especifico de juego competitivo) es: el
que hace trampa, gana. En ese sentido, un desnivelamiento o ventaja
de alguno de los jugadores perjudica automaticamente al adversario”.

19 Véase la némina de factores causantes en Carreras, M. & Irepoglu, Y. (2013).

2 Me refiero a diferentes tesis sobre la relacién causal entre pobreza y autotitarismo, o
desigualdad y autoritarismo, o extrema heterogeneidad social y autoritarismo. Ver: Sen, A.

(2009) Berg-Schlosser, D. & Kersting, N. (Eds.) (2000).
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“La segunda ‘meta-regla’ de cualquier juego es: aquel que coopta al
arbitro, gana”. Tovar Mendoza (2016) desglosa diferentes maneras
de lograrlo: “Uno, a través de la influencia que los actores politicos
tengan para nombrar a los arbitros electorales, de tal manera que los
designados tengan un vinculo de lealtad con los que decidieron su
nombramiento. Dos, a través de la corrupcion directa, es decir por
algun tipo de beneficio econémico que el acvtor politico pueda otor-
gar directamente al juez. Tres, a través de la amenaza dirigida contra
el arbitro por parte de los jugadores, ya sea sobre su actual situacion
laboral o incluso contra su integridad fisica, o sobre su futura condi-
cion profesional a través de un posible veto. “La tercera meta-regla del
juego es: el que utiliza la violencia, gana. Esta es la dltima estrategia
por la cual prima un ganador (...)”. La estrategia consiste en eliminar
al adversario. Se clausura el juego competitivo de la democracia, y se
pasa “a un régimen autoritario, lo cual incluso conlleva a la desapari-
cion de los arbitros, o en todo caso a que pasen a ser figuras pasivas
o decorativas del nuevo sistema politico.” (2010, [en prensal).

Por cierto, la desconfianza es ubicua y puede ser legitima y aconsejable.
Ademas, conviene diferenciar entre distintos grados de desconfianza.
América Latina, en general, y como confirman las encuestas, parece
representar un caso de extrema desconfianza. En el campo politico-
institucional, pone en cuestion cualquier institucioén o practica politica.
Es interesante observar que, en general, la extrema desconfianza atafie,
sobre todo, a las instituciones democraticas, las de mayor grado de
equidad, incluyendo a los 6rganos que velan por estos valores, como
los electorales. Pero la confianza en los 6rganos electorales supera la
que consigue el poder judicial en general.

En términos generales, la desconfianza aparece como un fenémeno
de resultado, de experiencias y observaciones vividas. Estas experien-
cias, sin embargo, inducen a los individuos y colectivos a pensar que
el cumplir con el derecho y la ley resulte poco beneficioso y que, al
final, solo los “tontos” terminen respetando estandares éticos. Asf,
la desconfianza es de igual manera un fenémeno de entrada: motiva
el fraude. Genera suponer, que el otro hace fraude, e incentiva y le-
gitima, tanto individual comocolectivamente, a un comportamiento
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igualmente deshonesto para compensar. Asi se entiende, por qué los
partidos luchan tanto por poner a su gente en los 6rganos electorales,
y por qué presionan tanto a los consejeros electorales para que entren
en su juego por el poder.

5. Evaluando la evaluacion de la integridad electoral

En mis ultimas consideraciones, quisiera apuntar unas observaciones
generales en relacion con la evaluacion de la integridad electoral, en
especial por parte del indice de Percepcion de Integridad Electoral
(PEI).*! Por cierto, el PEI es solamente una parte del proyecto, que
incluye también estudios tematicos profundos. Sin embargo, el PEI
parece ser el hito de la medicién con mas capacidad de llamar la
atencion. Por lo demas, es el estudio comparativo que incluye a to-
dos los paises que celebran elecciones durante los afios en estudio.
Esta globalidad no se alcanza hasta ahora en los demas resultados del
proyecto entregados al publico.” Una excepcién constituye el libro
titulado Advancing Electoral Integrity que también contiene dos contti-
buciones sobre América Latina (Ugues, A., 2014; Seligson, M.A. &
Maldonado, A., 2014).

Una primera observacion se refiere al alcance y a la manera de la
evaluacion. La medicion incluye todas las elecciones en el mundo, no
importa el tipo de régimen politico. En los estudios sobre elecciones
de los afos setenta y ochenta, se diferenciaba entre elecciones com-
petitivas, no-competitivas y semi-competitivas, acorde con el tipo de
régimen: democratico, totalitario y autoritario.” La categoria definia
el acceso analitico. En los estudios sobre integridad electoral no exis-

# Ver Nortis, P,, Martinez i Coma, E, & Frank, R.W. (2013), y Nortis, P, Frank, R. W, &
Martinez i Coma, E. (Eds.) (2014).

2 Por ejemplo, América Latina no est4 bien representada. Aparecen México y Cuba, pero

no Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela, para solo nombrar los paises de baja o ninguna
integridad electoral, mas ain, son pafses que no pudieron mantener el estandar de integridad
electoral que habfan alcanzado en tiempos anteriores. Recuerdo el enorme esfuerzo de las
Naciones Unidas en su mision de ONUVEN para garantizar elecciones libres y honestas en
Nicaragua el afio 1990, ganadas por la oposicién al régimen sandinista, en las fui consultor
del Jefe de misién junto a mis colegas Rafael Lépez Pintor & José Ignacio Wert.

# Ver Hermet, G., Rose, R., & Rouquié, A. (1978) ; Nohlen, D. (1978); Nohlen, D. (1981).
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te distincion categorial. Se determina el grado de cercania de cada
eleccion con el estandar internacional. La evaluacion es gradual y no
categorial, no se excluye ningun sistema politico. Algo de integridad
electoral se encuentra en cada caso. El ejemplo paradigmatico es Cuba.
Es una dictadura unipartidista, la oposicién se encuentra oprimida
o en la carcel, las elecciones no tienen la funciéon de representar un
pluralismo politico, no hay competencia ni alternancia. Sin embar-
go, el caso forma parte de la evaluacién y consigue incluso un grado
medio de integridad electoral, por encima del valor medio mundial y
por encima de otros paises latinoamericanos, como Ecuador, Para-
guay, Venezuela y Honduras. No es solo una falla tal cual, es una falta
de criterio. Cuando los resultados de la evaluacién contradicen tan
claramente el sentido comun del publico en general, se distorsiona
la apreciacion de todo el esfuerzo analitico.**

En segundo lugar, se desatiende el contexto sociocultural, que puede
ser determinante respecto al éxito que tenga un determinado disefio
institucional, aunque no corresponda al estandar internacional. El
ejemplo paradigmatico puede ser Alemania. Alli, el 6rgano electoral
que organiza las elecciones es una oficina dependiente del Ministerio
del Interior que no opera permanentemente, sino ad hoc; el control del
financiamiento de los partidos politicos y de las campafias electorales
esta en manos de la presidencia del parlamento, un érgano no judi-
cial, sino politico que en caso de lesionar las normas sentencia duras
sanciones a los partidos politicos; el control de los resultados electo-
rales lo ejerce en realidad una comision del parlamento recién elegido
en funcién del pleno, dado que es raro que las quejas por motivo de
sus sentencias lleguen al 6rgano judicial que en dltima instancia es el
Tribunal Constitucional Federal. El constitucionalista Hans Meyer
(1994), a quien le gusta extremar sus juicios, habla de un “escandalo
de Estado de derecho”, de un “procedimiento electoral totalmente
separado de cualquier revision judicial” (p. 353).% A pesar de esta no

#  En contraste con esta extrafla evaluacion, Pippa Nortis, Richard W. Frank & Ferran

Martinez i Coma cuentan en su libro sobre Contentious Elections (2015, p. 143), a Cuba
“entre los regimenes mas represivos del mundo”.
#  Mis informes al respecto en Nohlen, D. (1992); Dieter Nohlen, D. (2001)
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correspondencia con los estandares internacionales, con relativamente
poca inversion y cuidado en lo electoral, el electorado aleman sigue
mostrando una alta confianza en los resultados electorales.” En el
PEI, Alemania aparece en el ranking de integridad electoral en uno
de los primeros puestos.

Respecto a la arquitectura electoral, lo que conviene respetar es el
diseno institucional en su contexto. Desde esta perspectiva, parece
poco convincente abarcar la garantia de integridad electoral a par-
tir de la arquitectura institucional misma, con un supuesto “mejor
sistema” en mente. Por lo demas, debido al peso de la tradicion, las
reformas institucionales parecen estar sujetas a la dependencia de
sendero. En vez del institucionalismo puro, debiera considerarse el
estado de integridad electoral a partir del reconocimiento que reci-
ben las elecciones como libres y honestas en términos de totalidad
y honestidad, debido al examen critico de la practica electoral. En
caso de un grado insuficiente de reconocimiento de integridad elec-
toral aunque empiricamente comprobada, entra en juego el aspecto

% Un cierto indicador lo constituyen las quejas electorales (Wableinspriiche) que se dirigen

al Parlamento. Hubo 1453 en las elecciones de 1994, 110 en las realizadas en el afio 1998;
193 en 2005,y 163 en 2013; (véase Feldkamp, 2015). El nimero sorprendentemente alto de
1994 se explica por el inesperado aumento en estas elecciones de los escafios excedentes a
16, doce de ellos para el partido mayoritario, que fueron determinantes en la formacién de la
coalicion de la Democracia Cristiana con los Liberales. No se puede concluir del excepcional
aumento de 1994, como lo hizo Norris, que “after 1990, rising number of petitions appealing
against the results are an indication of growing suspicion by the electorate” (2015, p.134).
La confianza en scholars que han detectado algo sorprendente, parece comparativamente
muy alta en el Proyecto de Integridad Electoral. En el caso de Alemania unos alumnos en-
contraron “systematic irregularities in vote counts for Bundestag elections” (Norris, 2014,
p. 5). La informacion se basa en una sola fuente, sin control. Tengo que limitarme aqui a
decir que hay literatura especializada en aleman sobre errores electorales (Wablfebler), o sea
sobre aspectos administrativos y jurisdiccionales de las elecciones, sobre todo en el derecho
publico y administrativo. Ver Rauber; N.D. (2005). Por otra parte, destaca la cantidad de
quejas dentro del total que se refieren no al proceso electoral, sino a algunos efectos del
sistema electoral de representacion proporcional personalizado, a veces dificiles de entender:
escaflos excedentes, compensacion de escafios, peso negativo del voto, etc., de modo que
estas quejas se podrian también interpretar como participacién ciudadana en la politica. Es
abundante la literatura en aleman sobre los efectos del sistema de representacién propor-
cional personalizado a veces cuestionables que llevaron a su reforma en 2013. Sobre el rol
también cuestionable del Tribunal Constitucional Federal en esto ver Nohlen, D. (2014 6b).
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institucional, considerando el probable efecto que pueda tener una
reforma institucional para mejorarlo. Hay que tomar en cuenta, sin
embargo, que a menudo son factores no—institucionales los que pro-
mueven un grado limitado de reconocimiento de integridad electoral
en términos de legitimidad, sustanciandose en una supuesta falta de
integridad electoral. Cuestionar la credibilidad electoral a veces con-
viene a los actores politicos. Les permite a los perdedores llamar la
atencion a factores fuera de su responsabilidad para explicar malos
resultados y permite a los politdlogos poco sensibles al contexto
alimentar la idea de que una reforma institucional puede subsanar la
mala practica, conscientes de que son ellos los que manejan la sabi-
duria institucional, sobre todo a nivel de modelos. Cuando se trata de
factores no-institucionales, es mas bien una incégnita como puede
entrar un conocimiento evaluativo de tipo institucional en el mundo
de comportamiento y accion.

En tercer lugar, es importante captar bien las normas y la practica
en el ambito administrativo y judicial, y diferenciarlas de normas
politicas, o sea, de normas expuestas a legitimos criterios politicos
como es el caso del sistema electoral. Esta institucién define como los
electores expresan sus preferencias politicas, es decir, como se vota y
coémo los votos se convierten en escafios o en puestos de poder. El
sistema electoral constituye las reglas que gobiernan este proceso de
conversion. En América Latina, sin embargo, a menudo se aplica un
concepto mas amplio de sistema electoral que incluye la estructura
institucional de todo el proceso electoral, desde el registro de electores
hasta el contencioso electoral. En los estudios de evaluacion de las
elecciones, frecuentemente se mezclan todos los elementos del pro-
ceso electoral, aunque no resulta posible aplicar los mismos criterios
a todos ellos. Mientras que es legitimo que el sistema electoral (en su
sentido estricto) influya en el resultado electoral, es incluso una de
sus funciones —y, en general, el sistema electoral favorece al partido
mas votado—, el resultado electoral no debe depender del reglamento
administrativo y judicial. Los respectivos 6rganos electorales tienen
que velar por la justicia electoral. Por cierto, existen maneras de
manipular los sistemas electorales, y una clasica manera se refiere a
la distritacion, la reparticion de las circunscripciones electorales —la
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respectiva manipulacion lleva el nombre de gerrymandering— con alta
incidencia en los sistemas de representacion por mayoria, con poco
efecto en el caso de sistemas de representaciéon proporcional. Pero
esta posibilidad de manipulacién no legitima desatender la diferen-
cia de sentido, funcién y evaluacion entre el sistema electoral en su
concepto amplio y el restringido.

Por otra parte, importa también que el analisis sea correcto. Por
ejemplo, en la evaluacion de integridad electoral por parte del PEI, el
pequeno capitulo sobre Alemania contiene dos errores: el primero se
refiere al sistema electoral, y el segundo a una sentencia del Tribunal
Constitucional Federal. Estos errores facticos, mas no de interpre-
tacion. En el quehacer evaluativo en general, la interpretacién juega
un importante rol. La evaluacion comparativa de alcance mundial se
basa en el estudio caso por caso por parte de diferentes expertos.”’
A nivel individual, importa su capacidad de analisis, su experiencia
comparativa (conviene recordar que el que sélo conoce su pais, no lo
conoce bien) y el control de su compromiso politico, a nivel colectivo,
la homogeneidad de los criterios. Por cierto, influye el contexto del
investigador, la persona del investigador en su contexto, guiada por
intereses cognitivos, también por compromisos politicos e ideoldgicos
que influyen en lo que observa, describe y evalia. En este sentido,
es dificil conseguir una homogeneidad de criterios del grupo de eva-
luadores. Es justo mencionar que los colaboradores del Proyecto de
Integridad Electoral se han dado cuenta de la importancia del factor
“experto en su contexto” en la evaluacion, consideran que la calidad
de las elecciones no es tan facil de medir (aunque seguramente mu-
cho mas facil que la calidad de la democracia) y de que diferencias en
cuanto a conceptos, indicadores y datos llevan a resultados distintos
(o que caracteriza desde lejos los estudios cuantitativos (Levine,
D.H., & Molina, J. E., 2011; Morlino, L., 2014) sobre la calidad de la
democracia) (Kelley, 2010; Van Ham, 2015).

# Para las propias consideraciones de los autores del PEI en relacion a la seleccion de

expertos ver Ferran Martinez i Coma, F.,, & Frank, R.W. (2015).
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La cuarta observacion se refiere explicitamente a la evaluacion de
lo observado, reconsiderando el concepto de integridad electo-
ral. Un ejemplo paradigmatico es México. En la evaluacién de las
elecciones de 2012 por parte del PEI se dice: “Durante la eleccion
hubo manifestaciones masivas en Ciudad de México en contra de
supuestos sesgos en favor del PRI y de su candidato Pefia Nieto
en la prensa y la television. Después de las elecciones, (el candidato
perdedor) Lopez Obrador pidi6é un completo recuento de los votos,
reclamando amplias irregularidades, incluidas la compra de votos (a
través de tarjetas de crédito en supermercados) y el uso de fondos
ilicitos por parte del PRI. El Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion rechazoé las acusaciones por insuficiencia de pruebas.
La misiéon de observadores de la OEA elogi6 las elecciones como
pacificas y ordenadas, con administracion profesional. Las protestas,
sin embargo, continuaron, algunas violentas. El PEI ubicé a México
en la categorfa de integridad moderada, debido en parte a algunos
problemas en la fase post-electoral.” (Norris, Frank, & Martinez 1
Coma, (Eds.) (2014), cuadro principal).

Se desprende que en la evaluacion final que se expresa en el grado de
integridad electoral que se concede al caso, se integra no sélo lo obser-
vado por expertos en relacion a todas las etapas del proceso electoral
en términos de la totalidad, aplicando en su examen el parametro de
la relacion de la practica con los valores y normas en términos de la
honestidad, sino también la percepcion por parte de la opinion pu-
blica y de los actores politicos mismos, de la que se sabe que estd muy
influida por factores socioculturales, por la desconfianza sistémica,
y precisamente por no reconocer el resultado electoral por parte del
perdedor electoral. De esta manera, la estructura del concepto de
integridad se acerca al de legitimidad, sustanciandose en ambos casos
en dos dimensiones, una objetiva, la dignidad a la que se refieren, y
una subjetiva, la creencia en la que se enfocan, como lo hemos ex-
plicado antes. Mientras que en el caso de la legitimidad, los clasicos
de la teorfa democratica favorecen a la creencia de legitimidad como
elemento empirico clave en la evaluacion politolégica, a mi modo de
ver, en el caso de la integridad electoral, tendria que favorecerse el
examen empirico de la dignidad, o sea honestidad como parametro
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de evaluacion. Ademas, el cumplimiento de la integridad electoral,
la honestidad demostrada y comprobada durante todo el proceso
electoral, tendria que promover precisamente su activa defensa por
parte de los evaluadores frente a intentos de negarla y aniquilarla. Es
un servicio necesario en defensa de la democracia.

Quisiera terminar con unas preguntas y una tesis: Jes correcto, es
conveniente, unir al concepto de integridad electoral la desconfianza
en ella debido a condiciones socioculturales e intereses politicos? ¢Si
la respuesta es si, no se entrega a los factores socioculturales con-
tingentes cualquier resultado del analisis evaluativo de la integridad
electoral, sin poder reconocer, en su caso, el resultado objetivo de una
excelente labor de los 6rganos electorales? Entre mayor la desconfian-
za en el proceso electoral como variable sociocultural en la integridad
electoral y su examen en América Latina, menor el impacto que tenga
la arquitectura electoral y el desempefio de los 6rganos electorales
no solo en la integridad electoral y su evaluacién, sino también en el
aumento de la legitimidad de la democracia en la region.
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