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Roberto Cuéllar M.
José Thompson”™

Introduccion

La “observacion electoral” ha tenido mds desarrollo en América
Latina que en ninguna otra parte del mundo, y aunque no todos tengan
el mismo criterio de ella y persista alguna polémica acerca de su
eficacia, lo cierto es que estd todavia presente en la casi totalidad de
los procesos electorales en el Hemisferio Occidental, y para muchos
su concrecion en un proceso electoral determinado es sinénimo de
elecciones correctas y legitimas.

El movimiento hacia la recuperacion de la democracia en América
Latina, a partir de fines de la década de los ochenta, coincide con el
despliegue acelerado de los trabajos de CAPEL en su acompafiamiento
a los organismos electorales de todo el territorio continental y buena
parte del insular del Hemisferio Occidental, en el desarrollo de decenas
de proyectos de asistencia técnica que ayudaron a reconstruir las bases
y la ingenieria misma para la realizacion de procesos electorales en
condiciones tales que garantizaran mdrgenes aceptables de libertad,
legitimidad, autenticidad, competitividad y transparencia. En este

*  Roberto Cuéllar es Director Ejecutivo del Instituto Interamericano de Derechos
Humanos (IIDH), y José Thompson es Director del Centro de Asesoria y
Promocion Electoral (CAPEL). La presente ponencia se enmarca en el contexto
de los esfuerzos del Centro de Estudios Politicos y Sociales (Fundacion
CEPS), por someter a analisis las instituciones fundamentales y por propiciar
la comparacion de experiencias y lecciones aprendidas en el desarrollo de la
observacion electoral. La perspectiva asumida al efecto se relaciona, en cuanto
a la practica acumulada, con la labor del Instituto Interamericano de Derechos
Humanos por medio de su Centro de Asesoria y Promocién Electoral y, por lo
tanto, esta enfocada primordialmente desde el ambito interamericano.
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contexto, la observacion electoral practicada por CAPEL se ha
vinculado fuertemente a la figura de los organismos electorales en la
region y se ha entendido como complementaria de la asesoria técnica
en esta materia.

Es necesario recordar que en general, en América Latina la
realizacion de elecciones y la resolucion de los conflictos relacionados
con ellas son confiadas a una o varias entidades especializadas
auténomas. Ello ha favorecido la generacién de un verdadero “Derecho
Electoral” como una especialidad!, y explica la amplitud de opciones
que se abren cuando se puede dialogar y acordar directamente con
la institucién electoral sin que ello deba implicar hacerlo por medio
del gobierno nacional. CAPEL, desde su fundacion, ha optado por
la cercania y el contacto directo con los organismos electorales y ha
colaborado a que ellos se organicen en la forma de asociaciones que
fomentan el intercambio de experiencias y detectan ricos matices en el
lenguaje comun que hoy en dia es la parte procesal de la democracia
representativa en la region2.

Teniendo en cuenta este marco geografico e institucional, es preciso
aun ahondar en el concepto mismo de observacion y su justificacion,
entender sus componentes, someter a evaluacion su préctica reiterada
y derivar algunos aprendizajes relevantes, no sélo para esta parte
del mundo, sino para todos los interesados en la promocion de la
democracia por medio de las elecciones.

Para el IIDH y su programa especializado CAPEL, la cuestion de la
relacién entre derechos humanos y democracia no es nueva y proviene
del mismo estatuto que le dio vida al Instituto a partir del afio 1980:

“Articulo 4. El Instituto basard su accion en los principios de la
democracia representativa y del Estado de Derecho, el pluralismo
ideoldgico, el respeto de los derechos humanos y las libertades
fundamentales y su proteccion internacional...”.

1 De hecho, este es conocido como el “modelo latinoamericano” de organizacion
electoral. Ver la voz “Organismos Electorales” en [IIDH/CAPEL, Diccionario
Electoral, 11 Edicion. IIDH, San Jos¢ 2000, pp. 944 ss.

2 Alrespecto, puede consultarse la voz “Asociaciones de organismos electorales”.
Ibid.cit. pp.51 ss.
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En una América Latina plagada entones por el autoritarismo, en
donde la democracia representativa auténtica era apenas una excepcion,
vigente en tres paises de la region, establecer un centro dedicado a los
derechos humanos requeria optimismo y visién, pero mds optimismo
era preciso para vincular estrechamente la vigencia de los derechos
fundamentales de la persona con la existencia de democracias
genuinas. Las consecuencias de esta relacidn, cuya validez el tiempo
ha confirmado en las tierras latinoamericanas y mds alld, no se han
explorado todavia con la profundidad que se requiere3.

Claro estd que la relacién mds directa se impone a partir del hecho
incontestable de que los derechos politicos son derechos humanos y que
como tales se hallan incorporados en los instrumentos constitucionales
e internacionales vigentes en la materia®. Para una institucién de
derechos humanos, el desarrollo de practicas como la observacion no
puede alejarse de esta premisa fundamental.

Abhora, jqué caracteriza a la observacion electoral en general?
(Existen “tipos” o “categorias” de observacion? Si ese es el caso, ;qué
las distingue? Adentrémonos, pues, en los terrenos de la observacién
a partir de estas y otras interrogantes pertinentes.

I. El concepto de observacion electoral

La esencia misma de la observacion electoral puede explorarse a
partir de la denominacidn elegida.

Segun el Diccionario de la Real Academia?, el vocablo “observar”
equivale a “examinar atentamente”.

3 Véase Thompson, José, “Democracia, participacion y derechos humanos”, en
Revista [IDH 34/35, San José, pp. 79-103.

4 De la claridad de que los derechos politicos son derechos humanos se derivan
importantes consecuencias conceptuales y practicas. Ver asi, Picado, Sonia,
“Derechos politicos como derechos humanos” en AAVV., Tratado de Derecho
Electoral Comparado en América Latina, Segunda Edicion, México, Fondo de
Cultura Econémica, 2007, pp.48-58.

5 XXII Edicion disponible en Internet, en el sitio http:/www.rae.es/
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En una definicién ya cldsica, IDEA Internacional indica que la
observacion electoral es la “recoleccion sistemdtica de informacion
sobre un proceso electoral, con el propdsito especifico de llegar a una
opinién fundamentada sobre la adecuacion de este proceso, a partir de
datos recogidos por personas u organizaciones especializadas, que no
estdn inherentemente autorizadas a intervenir en el mismo™®.

Podemos adecuar este concepto diciendo que la observacion
electoral es un ejercicio que consiste en examinar presencialmente
el desarrollo de un proceso electoral y confrontar su realizacion con
las prescripciones legales nacionales y con los principios y normas
internacionales aplicables. De este modo, respondemos a la pregunta
de qué pardmetros serian utiles para determinar la “adecuacion”
aludida apenas atrds.

El desarrollo de la observacion electoral, en su faceta internacional,
merece ubicarse dentro de la expansion de la “dimension internacional
de la democracia”. En el pasado, no faltaban quienes adujeran que
los asuntos incluidos en un proceso electoral eran de incumbencia
exclusivamente interna del respectivo Estado. En la actualidad hay
amplio consenso en el sentido de que aun los temas relativos a la
mecdnica electoral tienen implicaciones internacionales. Hay mencion
especifica de los derechos politicos en los instrumentos internacionales
de derechos humanos’, se producen resoluciones y sentencias por
parte de tribunales internacionales enfocadas directamente a los

6 International IDEA, Code of conduct for International Observers, Stockholm,
IDEA, 1997.

7 Articulo 23 Convencién Americana sobre Derechos Humanos:
“l. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
oportunidades:
a) de participar en la direccion de los asuntos publicos, 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 ¢)
de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas
de su pais.
2. Laley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que
se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad,
residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal.”
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asuntos electoralesd existen asociaciones internacionales dedicadas
exclusivamente a los temas electorales, los flujos de cooperacién técnica
alimentan los procesos electorales en los distintos pafses? y se han
adoptado instrumentos internacionales que, aun siendo imperfectos, se
dirigen a la defensa colectiva de la democracia representativa, como lo
es la Carta Democrdtica Interamericana, suscrita el 11 de septiembre
del 2001 en el marco de la Organizacién de Estados Americanos,
instrumento que, por cierto, menciona expresamente el instituto de
la observacion electoral internacionall0. Existe, pues, un fuerte
movimiento internacional relacionado con la democracia representativa
que expresamente incluye los asuntos electorales.

La observacion electoral puede servir a diferentes objetivos, todos
relacionados de alguna manera con el propdsito de contribuir a la
legitimidad y a la generacion de credibilidad en un proceso electoral
determinado. Podemos decir que en su nivel mdximo pretende
reunir elementos de juicio suficientes y objetivos para evaluar un
proceso electoral, cada una de sus etapas o alguno de sus elementos
en particular; en su nivel medio detectar y encauzar irregularidades
que puedan afectar la integridad de un proceso electoral; y en un
nivel micro identificar opciones para introducir cambios, reformas o
reestructurar instancias a partir de la experiencia vivida en un proceso
electoral. Estos “niveles” de observacion no son necesariamente
excluyentes entre si, pero el €nfasis que a cada uno se otorgue marcard
la orientacion de la observacion que se practique, sus pardmetros y
los instrumentos en los que se apoye. El nivel medio, por ejemplo,
es cercano a la fiscalizacién y por tanto dificilmente compatible con
los postulados de la observacién internacional cuando exige que el
observador no esté involucrado en el proceso electoral, pero es en

8 Importante destacar aqui que la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
en jurisprudencia varia y en especial en el caso Yatama contra Nicaragua ha
dispuesto medidas que afectan directa y sustantivamente al régimen electoral
en ese pais. Puede consultarse en la respectiva resolucion, ubicable en la seccion
de Jurisprudencia de www.corteidh.or.cr

9 Ver la voz “Asesoria Electoral” en CAPEL, Diccionario Electoral, op.cit., pp.
37 ss.

10 Elarticulo 24 de la Carta las menciona, aunque se circunscribe a aquellas hechas
por la propia Organizacion de Estados Americanos.
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cambio vdlido para una observacién electoral producida desde la
ciudadania misma.

Se insiste a menudo en que la observacion electoral no es, ni
puede ser, un sustituto de la fiscalizacion que ejercen sobre todo las
agrupaciones politicas y similares!! en un proceso determinado. Por
sus métodos, por su alcance y por factores tan practicos como su costo,
la observacidn, en particular la internacional, no estd en posibilidad de
reemplazar la amplitud del control que los representantes de partidos
o similares hacen (y deben hacer) de la regularidad de un proceso
electoral en cada puesto de votacidn. Por mds de la evolucién que ha
sufrido el instituto de la observacidn electoral.

Y es que la observacion electoral tiene historia, corta quizd, pero
marcada por cambios sustanciales.

Il. Una nota sobre la evolucion histdrica de la
observacion electoral

La observacion electoral en general ha estado presente desde el
apogeo de los procesos electorales y estd ligada a la “fiscalizacion”,
labor que corresponde naturalmente a los directamente interesados en
la rectitud de un proceso electoral y sobre todo a los partidos politicos,
pero su desarrollo auténomo es reciente.

La observacion internacional inicié como “supervisidon de
paises extranjeros” del cumplimiento de compromisos de tratados
internacionales (1857, Moldavia), de manera que su génesis no
fue exactamente un ejercicio de solidaridad. Su siguiente etapa
corresponde a la participacion de organizaciones internacionales en el
proceso de observacion, iniciada por Naciones Unidas sobre todo en el
proceso de descolonizacidn: a partir del caso de Togo en 1956, hasta
una intervencion similar reciente, la de Timor Oriental (2003-2004).

11 Cuando hablamos de “similares”, nos referimos a todos aquellos casos en que lo
que esta en juego no es la eleccion de autoridades, sino temas de interés nacional,
como son los mecanismos de democracia directa.
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Sin embargo, no ha sido en el plano universal donde mds desarrollo
ha habido en materia de observacion electoral. América Latina
ha agregado nimeros impresionantes y cambios cualitativos muy
significativos en esta materia. Si bien el origen de la observacion
electoral en la region se da mds bien por una circunstancia politica
coyuntural (en 1962 por medio de la Organizacion de Estados
Americanos en Reptblica Dominicana), la institucidn se establece en
el &mbito interamericano y, como quedo indicado, se diversifica gracias
a los aportes de instituciones y orientaciones distintas. La aparicion
de CAPEL y su ligamen con los organismos electorales explica el que
ahora, tan solo en esta instancia, estemos a las puertas de la misién
de observacién electoral nimero doscientos (Cuadro 1), mientras
que la OEA ha continuado con misiones aprobadas por medio de los
gobiernos, y otras instituciones como la Fundacion Internacional para
Sistemas Electorales (IFES), el Centro Carter y la Division Electoral
de las Naciones Unidas, han organizado también misiones con un
propésito similar, aunque en cada caso dependiendo del énfasis de
cada institucién en los fines, los medios y los instrumentos.

Cuadro 1. Misiones de observacion electoral del
IIDH/CAPEL, 1985-2008

PAISES MISIONES ANOS
. 1985, 1989, 1991, 1993, 1995, 1997, 1999, 2003,
Argentina 9
2007
Bolivia 1 1985, 1989, 1991, 1993, 1995, 1997, 2002,
2004, 2005, 2006
Brasil 4 1989, 1994, 1998
Colombia 7 1986, 1990, 1991, 1994, 1997, 1998, 2000,
2002, 2003, 2006, 2007
Costa Rica 10 1986, 1990, 1994, 12%%% 1999, 2002, 2006,
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Chile 0 1988, 1989, 1993, 1996,1997, 1999, 2000, 2001,
2004, 2005, 2006, 2008
Eeuador - 1986, 1988, 1990, 1992, 1994,1995,1996,1997,
1998,2002, 2004, 2006, 2007,2008
1985, 1988, 1989, 1991, 1994, 1997, 1999,
El Salvador 12 2000, 2003, 2004, 2006
Espaiia 3 1992, 2004, 2007
Guatemala 7 1985, 1988, 1990, 1991, 1993, 1994, 1995,
1996, 1998, 1999, 2003, 2007
Haiti 3 1987, 1990
Honduras 7 1985, 1988, 1989, 1993, 1997, 2001, 2005
Jamaica 1 2007
México 5 1994, 1997, 2000, 2003, 2006
. 1989, 1990, 1994, 1996, 1998, 2001, 2004,
Nicaragua 8
2006
Panami 7 1991, 1992, 1994, 1998, 1999, 2004, 2006
Paracua 0 1988, 1989, 1991, 1993, 1998, 2000, 2001,
guay 2003, 2008
Pert 8 1985, 1989, 1990, 1995, 2001, 2006
Puerto Rico 4 1998, 2000, 2004, 2008
Repiiblica 0 1986, 1990, 1994,1996, 1998, 2000, 2002,
Dominicana 2004, 2006, 2008
Uruguay 6 1989, 1994, 1999, 2004
Venezuela 1 1989, 1993,1998, 2000, 2004, 2005, 2006, 2007
22 PAISES 198 1985-2008

Fuente: IIDH/CAPEL. Actualizado el 7/10/2008.
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Quizd un momento culminante para ver la interaccién entre
las diversas formas de observacion electoral internacional se vivié
en ocasién de las elecciones generales de Nicaragua de 1990, en
donde todas las instancias recién indicadas concurrieron, al lado de
otros mecanismos mds bien informales (sindicatos, organizaciones
partidarias internacionales, grupos de parlamentarios extranjeros,
entre otros), dado interés en la definicidn de la justa electoral entre
los sandinistas en el poder y una alianza opositora recién concretada
meses antes de los comicios.

Lo cierto es que la observacion internacional de elecciones ha
continuado adelante en la regidn, incluyendo a otros actores, tales
como la Unién Europea e instancias interparlamentarias (Parlamento
Europeo, Parlamento Latinoamericano, Parlamento Andino), al punto
que es altamente improbable que se lleven a cabo comicios sin que haya
presencia de varias misiones de observacion de origen internacional.

Por su parte, la observacién nacional o doméstica de elecciones, ha
tenido un desarrollo menos sistemadtico, pero cada vez mds fuerte en
afios recientes, y estd vinculada a la diversidad y profesionalizacion de
los organismos no gubernamentales o entidades de la sociedad civil.

América Latina también ha contribuido en este segmento de la
observacion electoral y alianzas tales como el Acuerdo de Lima, que
agrupa a organizaciones no gubernamentales con trayectoria en la
promocion de la democracia y la defensa de los derechos politicos,
han significado que ya pueda hablarse de una “internacionalizacién”
de la observacion doméstica, gracias al intercambio de experiencias
y a la movilizacidn de observadores de distintas nacionalidades para
colaborar con sus pares del respectivo pafs en los correspondientes
despliegues de observacion. Con frecuencia, la observacion
doméstica, que caracterizaremos mds adelante, va de la mano con otros
dispositivos que adquieren sentido en los procesos electorales, tales
como campaiias de motivacién al voto o ejercicios de “‘conteo rdpido”
o conteo paralelo, sobre los cuales hay importantes experiencias
acumuladas en la region.

Latinoamérica también ha aportado a la generacién y desarrollo
de otras formas de observacion electoral, por ejemplo, la realizada a

23
DR © 2008.
Instituto Interamericano de Derechos Humanos-http://www.iidh.ed.cr/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/mE81ES

Lecciones aprendidas en materia de observacion electoral en América Latina

partir de las oficinas de los Ombudsman o las Defensorfas del Pueblo.
La primera experiencia en el mundo se originé con la Defensoria
del Perd en 2001 y ha continuado adelante, a menudo con ejercicios
fundamentados en la reciprocidad y el intercambio regional. Puede
decirse que esta forma de observacion (desde los Ombudsman) es una
variable calificada de la observacion nacional, puesto que su énfasis
debe ir en cuanto a la vigencia de los derechos fundamentales ligados
a los comicios y no solo los politicos: libertad de expresion, libertad
de asociacidn, libertad de reunidn, principios de no discriminacion,
entre otros.

En suma, en la actualidad tenemos una abundancia de formas de
observacion electoral con concurrencia de instancias y organismos
que aportan cada cual su especialidad (aunque se requiera también
un minimo de coordinacion para que el mensaje final sea congruente
y no contradictorio). La observacion electoral, por mds de su exitoso
desarrollo en la region, se ha extendido por el mundo, con amparo
en marcos institucionales o de integracion o bien por la aparicidn de
organismos nacionales con interés en la vigencia y consolidacion de
la democracia.

Empero, continuemos con las interrogantes. A la base misma de la
observacion electoral estd la cuestion de qué condiciones tiene o debe
tener una persona o grupo de personas para emitir un juicio esencial
que califica o descalifica un proceso electoral y que puede afectar
seriamente la confianza que en sus resultados se tenga.

lll. El observador y los tipos de observacion

La pregunta formulada es clave, ya que del juicio ponderado e
informado de una persona o un grupo puede depender la imagen que
se tenga de un proceso electoral y su validez para designar autoridades
o resolver temas de interés nacional.

Como ha quedado indicado, la observacion suele relacionarse con
un marco institucional u organizacional, en cuyo caso, lo adecuado
es que ese marco se haga explicito y en tal virtud se esclarezcan los
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procedimientos de observacion, incluido el de identificacion de los
potenciales observadores.

Un elemento que ha sido frecuentemente criticado es la seleccion de
miembros de una misién de observacién con base en sus credenciales
politicas. Si bien es cierto que la experiencia en campaiias politicas
es un elemento relevante a la hora de emitir opinion sobre un proceso
electoral, deberfa ir acompafiada de otras cualidades minimas:
trayectoria en observacion de procesos similares, conocimiento
actualizado acerca del régimen electoral en vigor, dominio de la lengua
en uso en el pais observado (preferiblemente), entre otros.

Con la permanente incorporacion de la tecnologia a las distintas
etapas de un proceso electoral, un tema de indudable actualidad es
el de la necesidad de contar con miembros de la misién que estén
especializados en este campo; pi€nsese en la utilizacion de modalidades
de votacidn electrénica y las limitaciones que para muchas personas,
por demads altamente calificadas en temas electorales, puede significar a
la hora de emitir una opinidén sobre la regularidad de unos comicios.

La composiciéon de una mision, es decir, las caracteristicas de
los observadores en lo individual suele determinar el énfasis de la
observacién: mds politica la misién probablemente signifique que
serd mds politico el enfoque; mds experiencia acumulada en los
miembros probablemente signifique una evaluacion mds integral y
mads recomendaciones a futuro.

También se dice con frecuencia que la condicion de observador
deberia excluir otras, tales como la mediacién o la prestacién de
asesorfa previa. Sin embargo, ambas hipdtesis conocen significativas
excepciones: la OEA y el Centro Carter condujeron labores de
mediacion entre fuerzas del Gobierno y fuerzas de la oposicion y
enviaron contingentes importantes de observacion en el caso de
Venezuela (2005-2006); las Naciones Unidas y la OEA han dado
asesoria técnica en procesos a los cuales enviaron observadores (Pert,
2001); CAPEL ha reestructurado sus misiones de observacidn a partir
del afio 1999 para que sean integradas por miembros de organismos
electorales y produzcan informes fundamentalmente técnicos,
con énfasis en recomendaciones con miras al perfeccionamiento
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continuo de los aparatos electorales, razon por la cual ha concebido
la observacidén como una etapa en un acompafamiento mds amplio,
que incluye eventualmente la asesoria té€cnica (a manera de ejemplo,
Perti 2001, Ecuador 2002-2007, Guatemala 2005-2007)!2. Lo cierto
es que los organismos electorales y los gobiernos terminan prefiriendo
observaciones que provengan de grupos con conocimiento del pais y
el sistema electoral, y a menudo la via para esto es la previa asesoria
técnica.

La nacionalidad era tradicionalmente un factor determinante a la
hora de elegir al observador, con un claro predominio en el sentido
de no incluir a nacionales del pais en cuyo territorio tiene lugar la
observacion. Aunque este principio sigue vigente en general para las
observaciones internacionales, la creciente expansion de la observacion
doméstica, basada precisamente en la participacion de nacionales, la
ha tornado relativa. De hecho, en algunas legislaciones lo que no se
permite es la figura del “observador extranjero”!3, entendiendo que la
observacion es una forma de fiscalizacion reservada a los nacionales
(los extranjeros no intervienen en la politica interna). Frecuentemente
se reserva la denominacidn “visitante extranjero” para la labor que un
observador internacional harfa.

Las caracteristicas del observador, los métodos que se apliquen
y los productos que se obtengan de la observacion van a determinar
el tipo o el matiz de la observacion electoral, sin embargo, entre la
internacional y la nacional existen diferencias de esencia en las que
conviene detenerse brevemente.

12 En tal sentido, ver Boneo, Horacio et al, “la Observacion (internacional y
nacional) de las elecciones”, en: Tratado de Derecho electoral comparado de
América Latina, op.cit., p. 1074.

13 Asi, México y Argentina, aunque en ningun caso las disposiciones impiden las
formas de cooperaciéon o acompafiamiento que se practican desde entidades
como CAPEL.
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IV. Observacion internacional y observacion doméstica

A pesar de ser mucho mads reciente que la dimension internacional,
la observacion “doméstica” ha crecido considerablemente en los
ultimos afios.

Entre ambos tipos de observacion hay diferencias sustanciales. De
hecho la observacidon nacional debe plantearse siempre evitando pasar
la frontera que la separa de la fiscalizacién!4, ya que tienen muchos
elementos en comun.

Hay diferencias histdricas entre ambas categorias: la internacional
es mds antigua y mds consolidada; la nacional sélo recientemente
ha sido objeto de mencion en las legislaciones y de intentos de
reglamentacion.

Mas importante aun es que hay diferencias en la esencia misma de
los institutos de la observacion. Cuando se trata de la internacional,
el observador extranjero es un invitado que debe cumplir con las
limitaciones que la legislacién nacional del pafs anfitrién impongal3,
entre ellas, por ejemplo, la emision de declaraciones que pudieran,
por su cardcter politico, entenderse como intromisiones. En cambio,
la observacion nacional es una extension de los derechos politicos

14 Hay momentos en que esta frontera se torna menos clara: en agosto del afio 2007
el Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica dictd una reglamentacion sobre
la figura de la observacion nacional (Acreditacion de fiscales y observadores
nacionales para el proceso de referéndum, disponible en www.tse.go.cr) con
ocasion del referéndum acerca de la ratificacion del Tratado de Libre Comercio
entre Centroamérica (y Republica Dominicana) y Estados Unidos. Dada la
naturaleza de este proceso electoral, en que la fiscalizacion correspondia a los
partidos politicos, pero el interés mas directo lo tenian los movimientos por
el SI 'y por el NO, se acerco el status de observador nacional a las labores de
fiscalizacion, permitiendo a los movimientos designar “observadores nacionales”
para controlar el desarrollo del proceso. Pero ni aun en estas circunstancias
se elimin6é completamente la distincion entre fiscalizacion y observacion
nacional, ya que los personeros de las mesas receptoras de votos fueron siempre
representantes de los partidos politicos, como lo dispone la legislacion de este
pais para todo proceso electoral.

15 Siempre y cuando esas limitaciones no hagan imposible o desnaturalicen su
labor de observacion. De ser este el caso, lo adecuado pareciera ser denunciar
estas limitaciones como restricciones inaceptables y retirarse del ejercicio de
observacion. Restricciones inaceptables podrian ser la imposibilidad de moverse
libremente por el territorio o de disefiar libremente el programa de observacion,
entre otras.
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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 proteccién de otros derechos
o las necesidades del proceso.

La observacién nacional suele tener ventajas respecto de la
internacional en tanto puede ser mds amplia, es decir, llegar a mds
puntos del territorio del pafs anfitridn, si es que se apoya en un
despliegue eficaz; es en general menos costosa, ya que desde la
movilizacién misma de los observadores consume menos recursos;
los observadores individuales tienen conocimientos de la coyuntura
politica y electoral (a menudo también la juridica) en que se desarrolla
el proceso, temas a los que a menudo hay que introducir al observador
extranjero; puede, fadcilmente ser mds prolongada en el tiempo la
observacion nacional.

No obstante, la observacion internacional suele tener mds impacto
en la opinién ptblica, en especial por constituir una extension del
marco institucional. A la observacién nacional se le imputa, a menudo
de manera gratuita, el sesgo que puede producir la preferencia politico-
electoral de la mayoria de sus integrantes o su dirigencia.

En todo caso, entre ambas categorias de observacion puede (y
a menudo debe) darse una relacion de complementariedad y no de
exclusion. Si ambas llegan a conclusiones similares en un proceso
determinado, habrd mayor fuerza a la hora de hacerlas llegar a su
destinatario, el publico o las instituciones interesadas.

Como ya quedd dicho, la observacién nacional estd avanzando
en la construccién de espacios para el intercambio internacional
aplicable a procesos nacionales, nutriéndose de la rica trayectoria que
la observacion internacional ha acumulado, buena parte de la cual se
debe al intercambio y a la comparacién de experiencias practicas.
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V. Los métodos de observacion

Si algo distingue a las observaciones practicadas por marcos
institucionales es el método que empleen, mds alld de cudn explicito
este sea.

Toda observacién debe contemplar, entonces:

* Mecanismos para la seleccidn, la determinacién o el
reclutamiento de los observadores individuales.

e Capacitacion, transmision de informacion acerca del pafs
anfitrion, del proceso electoral y de su marco normativo,
incluyendo en este ultimo caso, las regulaciones acerca de
la observacién misma.

* Programa de contacto con actores politicos y sociales en
el pafs anfitrion.

* Relacién de la misién con las instituciones del pafs
anfitrion.

e Disefio de instrumentos de observacion y comunicacion
sobre su uso a los observadores individuales.

* Preparacion del despliegue para la jornada electoral.

e Determinacidn del producto tangible de la observacion, el
informe en que se plasmen las conclusiones del ejercicio.
De la misma manera, el procedimiento por el cual estas
conclusiones se alcancen.

e [Establecimiento de canales de comunicacion con los
medios de comunicacion y con las autoridades del pais
anfitrion.

e Pardmetros de conducta o principios éticos con los cuales
se afilie la institucion que promueve la observacion.

Cada uno de estos grandes temas debe clarificarse, primero,
internamente en la mision y, frecuentemente, al publico (restringido
o general) de tal manera que pueda saberse por anticipado la forma
de operacion que esta mision tendrd. Algunas instituciones, como
la OEA o las Naciones Unidas, suelen firmar un convenio en el que
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quedan consignadas la mayor parte de estas determinaciones. Otras
como la Unién Europea, tienen disponibles por anticipado, para todo
interesado, las reglas bdsicas de la observacion.

En materia de principios éticos y patrones de conducta esperados
de cada observador internacional se ha adoptado, en el afio 2005,
la Declaracién de Principios para la Observacion Internacional de
Elecciones y el Cédigo de Conducta para Observadores Internacionales
de Elecciones!®, con la participacién y la suscripcion de una veintena
de organizaciones e instituciones, las que conjuntamente aportan una
trayectoria muy amplia en este campo. No es este el momento o el
espacio para detallar el contenido de estos instrumentos, pero conviene
resaltar el fuerte consenso que tienen a la base y lo significativo de
su adopcidn y divulgacion. La observacion internacional impone, sin
duda, una gran responsabilidad institucional e individual para quienes
la practican.

VI. La observacion electoral internacional desde CAPEL

En la determinacion de su forma de trabajo en este campo, que
ha venido evolucionando a lo largo de los veinticinco afios que han
transcurrido desde la fundacion de CAPEL en el seno del IIDH, se
ha llegado a vincular estrechamente la observacion con la funcion de
Secretaria Ejecutiva de las Asociaciones de Organismos Electorales
que CAPEL ejerce en toda la regién, de la siguiente manera: la
Asociacién de Organismos Electorales de Centroamérica y el Caribe
(Protocolo de Tikal), la Asociacion de Organismos Electorales de
América del Sur (Protocolo de Quito) y la Unién Interamericana de
Organismos Electorales (UNIORE).

16 Instrumentos ambos disponibles en los portales institucionales del Centro
Carter, la Division Electoral de Naciones Unidas o la Uniéon Europea. La
direccion especifica de una de estas fuentes es eu_election_ass_observ/docs/
code conduct_es.pdf en ec.europa.cu
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La observacion es vista, entonces, como parte de un proceso
continuo de acompafiamiento técnico a los organismos electorales!? del
cual forman parte también las conferencias mismas de las asociaciones
y el enlace que electrénicamente mantienen los organismos entre si y
con la Secretaria Ejecutiva. Por ello, la observacion en este contexto
no es solo ni principalmente un mecanismo de evaluacién de las
elecciones, sino un insumo para la determinacion de las dreas técnicas
por fortalecer o por compartir en aplicacion de la filosofia esencial del
perfeccionamiento continuo de los procesos electorales, y asignando
especial valor a la cooperacion horizontal en materia electoral, nutrida
en buena medida por la especialidad técnica que se ha desarrollado
en esta region que, desde la recuperacion de la democracia, ha vivido
mucho mds de un centenar de elecciones.

En consecuencia, algunas de las caracteristicas distintivas de esta
observacion electoral internacional son:

e Un marco institucional doble, es decir, el Instituto
Interamericano de Derechos Humanos y su Centro
de Asesoria y Promocién Electoral por un lado y, por
otro, los estatutos de las asociaciones de organismos
electorales aplicables. Ello significa una relacion directa
con la vigencia relativa de los derechos politicos y
de los demds derechos fundamentales de la persona
humana, pero también una vinculacién con los objetivos
de fortalecimiento de la democracia por medio de las
elecciones a los que aspiran tanto CAPEL como las
asociaciones mismas.

*  Misiones conformadas fundamentalmente por miembros
y funcionarios de organismos electorales, que por sus
funciones deben estar especializados en la materia
electoral.

17 Recuérdese el cardcter autonomo de los organismos electorales en esta
parte del mundo, que hace posible la conformacion de asociaciones no
intergubernamentales como estas, con acuerdos directos con las entidades
electorales, es decir, sin pasar por la aprobacion de los respectivos gobiernos.
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*  (Coparticipacion del organismo electoral anfitrién, con
disefio conjunto del programa de observacién y con
frecuente aplicacion de la reciprocidad en la invitacion
a sus colegas, los organismos miembros de la misma
asociacion. Los programas son amplios e incluyen
contactos con distintos sectores técnicos y politicos e
incorporan la libertad para la misién de organizar las
visitas que considere pertinentes, antes, durante o después
de la jornada electoral.

* Comunicacion directa con el organismo anfitrién para
poner en su conocimiento anomalias, irregularidades
o areas de preocupacion en el marco de un proceso
determinado.

* Enfasis en el cardcter técnico del informe que produce
la misién, y en el hecho de que el organismo electoral
anfitrion es el primer destinatario de este producto de
la observacion. Cabe destacar que cada vez mds los
organismos electorales hacen publico este informe,
por medio de su portal en Internet o los medios que
consideren pertinentes!8,

e Recomendaciones técnicas, normativas e institucionales
dirigidas especialmente a la organizacién de futuros
procesos electorales en el pafs en cuestion. La elaboracion
de estas recomendaciones, al igual que las conclusiones
base del informe se hacen a partir de un andlisis
intersubjetivo en la forma de una sesién de evaluacion,
a partir de la cual se definen las lineas prioritarias que
guiardn el informe.

* Seguimiento por medio de misiones al pais en cuestion, o
bien por contacto directo con los organismos electorales,
en las otras actividades realizadas en el marco de las
asociaciones.

18 CAPEL también ha aplicado la norma de que si el organismo electoral anfitrion
publica solo parte del informe de la mision, eso habilita a la Secretaria Ejecutiva
a hacer lo propio con el resto del documento.
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Este tipo de observacion es una forma de acompafiamiento técnico
calificado y, a pesar de lo consolidado de su historia, debe replantearse
permanentemente sus objetivos, sus métodos y sobre todo, cémo sacar
mejor provecho de la presencia, por un tiempo relativamente breve,
de un grupo de observadores que gracias al marco institucional de
donde proceden, puede aportar en situaciones politicas que a menudo
se tornan delicadas en razon de los intereses en disputa.

VIL. Los elementos observados y el impacto de la
observacion

Para algunos!? la observacién electoral ha transcurrido ya mds alld
de una “primera generacion”, en la cual se pedian condiciones minimas
para la legitimidad de un proceso electoral: un registro electoral con
un margen de error aceptable, reglas generales para la competencia
electoral con un sistema de partidos renaciente después de las €pocas
autoritarias precedentes, una logistica que generara un minimo de
condiciones para la jornada electoral, con énfasis en el secreto del voto
y las garantfas modernas del Derecho Electoral; y en donde, al menos
en esta parte del mundo, el observado era, fundamentalmente, el o los
organismos electorales involucrados en los respectivos comicios. Cada
uno de estos aspectos, y esos organismos, eran el foco de atencién de
la observacidn.

Una “segunda generacion” de observacién pregunta ahora, entre
otros, por un registro electoral incluyente con minimos margenes
de error, reglas precisas para todos los involucrados en la contienda
electoral, condiciones establecidas para la campaiia, incluyendo
aquellas que aseguren equidad entre los contendientes, lo que para
algunos incluye aspectos tan especificos como el acceso a los medios
de comunicacion y la cobertura que estos hagan de la campaiia y las
ofertas electorales, regulacion de la relacion entre dinero y politica y
de la eficacia del sistema en esta materia, utilizacion de modalidades
de votacion electronica, aplicacion de mecanismos que garanticen la

19 Ver, Boneo, Horacio et al, “La observacion (internacional y nacional) de las
elecciones”, en Tratado de derecho electoral comparado de América Latina,
op. cit., pp. 1100 ss.

33
DR © 2008.
Instituto Interamericano de Derechos Humanos-http://www.iidh.ed.cr/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/mE81ES

Lecciones aprendidas en materia de observacion electoral en América Latina

democracia interna de las agrupaciones politicas y la representacién
efectiva de todos los sectores nacionales (mujer y hombre, diversidad
étnica, genuina representacion geografica) y oportunidad y eficacia
de la resolucion de conflictos en materia electoral. Los observados, el
o los organismos electorales ciertamente, pero también los partidos
politicos, los congresos, la justicia electoral y aun los medios de
comunicacidn.

Como se ve, los elementos observables se han diversificado y
se ha complejizado la agenda de la observacion, aunque bien se
entiende que no es posible solucionar todos los temas de debate en lo
politico electoral por via de la observacién, en particular porque la
internacional debe ser respetuosa de la legislacion del pafs anfitrion y
sus peculiaridades.

Serfa, pues, ilusorio pensar que la observacién puede abarcar todos
los temas que conforman la discusion en materia electoral, como lo
es pensar que tiene el mismo impacto en todo momento y en todo
lugar.

Cuando hay dudas acerca de la regularidad de un proceso electoral,
por las razones (reales o imaginarias) que sean, la observacion
electoral, sobre todo la internacional, tiene un mayor efecto y puede
modelar con mayor fuerza la opinion publica (nacional o internacional).
En momentos de alta suspicacia o de fuerte transicion como en
Nicaragua en 1990, en El Salvador en 1994, o de alta expectativa por la
reconstruccién de un sistema electoral (Perd 2001), ese ha sido el caso.
Como veremos en la conclusion, este factor no deja de ser relevante en
los afios que ahora vivimos.

VIIl. A modo de conclusion

En el periodo comprendido entre fines de noviembre del 2005 y
diciembre del 2007, mds de cincuenta procesos electorales?0 tuvieron
lugar en América Latina y alrededor de quinientos millones de

20 Entendiendo que cada eleccion tiene su entidad propia, aunque la jornada
electoral incluya varias de ellas simultdneamente. En el periodo en cuestion, de
América Latina continental y Reptblica Dominicana, solamente la Reptiblica
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ciudadanos concurrieron a las urnas para pronunciarse acerca de
la designacion de autoridades o para evacuar consultas de interés
nacional. Estos contundentes datos numéricos hablan claramente de la
vitalidad de la democracia representativa en esta parte del mundo.

Pero esta acumulacion sin precedente de elecciones en un periodo
relativamente breve ha significado también un reto para la observacion
electoral y, en lo que a nosotros respecta, para la red de organismos
constituida por las asociaciones electorales.

Un reto por la cantidad de procesos y por la obligacién, clara
y gustosamente asumida, de estar presentes en todos los casos
requeridos, aun en los momentos en que coincidian comicios en
distintas partes del continente?!. Un reto también porque el ejercicio de
la reciprocidad implicé que los miembros de los organismos electorales
y de la Secretarfa Ejecutiva (CAPEL) tuvieran que multiplicarse para
atender las invitaciones y las solicitudes de apoyo. Un reto, finalmente,
porque resultados ajustados se hicieron presentes en varios de los
comicios (en las elecciones presidenciales de Costa Rica en febrero
del 2006, en la decisién por la Alcaldia de San Salvador en marzo del
2006, en las elecciones presidenciales de México en julio del 2006,
en el referéndum confirmatorio de la reformas constitucionales en
Venezuela en diciembre del 2007) o porque problemas técnicos o
politicos incidieron negativamente en la transmisién de resultados
(en Honduras, en noviembre del 2005, en Reptiblica Dominicana, en
mayo del 2006, en Ecuador, en octubre del 2006) y estas circunstancias
generaron un ambiente mds bien crispado en el cual la observacién
electoral internacional adquiria una dimension diferente.

Hace apenas un lustro eran mds de una las voces que advertian
acerca del posible declive y eventual desaparicion de la observacion
electoral, en una parte del mundo que conocia cada vez un mayor
predominio y consolidacion de la democracia representativa.

Oriental del Uruguay no aparece en la lista de paises con procesos electorales
nacionales.

21 Por ejemplo, en marzo del 2006, en El Salvador y en Colombia y en octubre del
2007, en Argentina y en Colombia. En todos estos casos hubo misiones de la red
electoral interamericana con presencia de CAPEL.
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El tiempo demostré que estos eran juicios sin fundamento. La
observacion electoral, lejos de desaparecer, se ha diversificado vy,
al lado de las misiones internacionales, hay una multiplicacion de
esfuerzos y plataformas nacionales complementarias en esta materia.
Las vicisitudes politicas en el Hemisferio Occidental hicieron que
la observacion tuviera un lugar y desempeifiara un papel, aun en
situaciones de alta tension politica. La progresiva complejidad de la
agenda electoral no ha significado la postergacion de la observacion,
sino que ha hallado en esta un insumo valioso para reflexionar acerca
del futuro y enrumbar la reforma politica y electoral.

La democracia estd viva y activa en América Latina y la observacion
electoral la acompana. Pero nos engafarfamos si no reconociéramos
que, a juzgar por las encuestas y sondeos, la poblacion dista mucho
de estar satisfecha con el desempefio de los regimenes politicos que
se han sucedido en los afios mds recientes, que instituciones tan
fundamentales para la democracia como los partidos politicos estdn
en el dltimo lugar de la credibilidad ciudadana y que en muchos paises
hay reformas pendientes, imprescindibles para consolidar el ejercicio
eficaz de los derechos politicos.

Estos son retos que trascienden el campo de la observacion, pero
que no pueden estar ajenos a ella. Seamos optimistas y confiemos
en que la democracia latinoamericana sabrd hallar los caminos para
resolver los dilemas planteados y tantas otras interrogantes que estdn
pendientes. Al menos desde la experiencia acumulada en la observacion
electoral, hay buenas razones para no caer en el pesimismo.
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