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[Resumen| En una democracia, el padrén electoral es fundamental en cada proceso electoral, ya que
en este se organiza y se lista a las y los ciudadanos que se encuentran hébiles para sufragar. El presente
articulo da cuenta del proceso de elaboracién del padrén electoral para las Elecciones Generales 2021, las
cuales se llevaron a cabo en un contexto de pandemia porla COVID-19 que, pese a esta dificil coyuntura,
Perti cumplié con el cronograma electoral a fin de salvaguardar el derecho al sufragio de la ciudadania.
La elaboracién del padron electoral en Perti estd a cargo del Registro Nacional de Identificacién y Estado
Civil. Asi, este trabajo muestra la inherente relacién del cumplimiento de la elaboracion del padrén con
la garantia del derecho al sufragio, ¢l cual fortalece la democracia.
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[Title] The preparation of the electoral roll in the pandemic: the 2021 General Elections in Peru

[Abstract] In a democracy, the electoral roll is fundamental in each electoral process, since in it, all
citizens who can vote are registered. This paper gives an account of the process of drawing up the electoral
roll for the 2021 General Elections, in the COVID-19 pandemic context. Despite this challenging issue,
Peru met the electoral calendar to assure the citizens’ right to vote. Thus, this work shows the inherent
relationship between compliance with elaboration of the electoral roll and the right to vote, which
strengthens democracy.
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1. INTRODUCCION

Piense en esta escena: el dia de la jornada electoral, una ciudadana o ciuda-
dano entra a su local de votacién y busca la mesa donde votard, revisa la lista
de electoras y electores, encuentra su nombre, se identifica ante los miembros
de mesa y, finalmente, vota. Esta sucesion de actos estd rodeada de un halo de
conflanza, ya que la ciudadana o ciudadano sabe que se encontrara en la lista
de electores y electoras de un local donde debe ¢jercer su derecho al sufragio.

Este acto, enmarcado en un sistema democritico representativo, permite
que se elija libremente a las y los representantes. En el caso peruano, la norma-
tiva electoral senala que cada cinco anos se lleva a cabo el proceso de Eleccio-
nes Generales' para elegir la presidencia y las vicepresidencias de la Republica,”
congresistas’ y representantes peruanos ante el Parlamento Andino.*

Para que los procesos electorales se lleven a cabo, se debe contar con un
padrén electoral, instrumento fundamental que contiene la relacién de todas
aquellas y aquellos aptos para ejercer su derecho al sufragio, es decir, elegir y
ser elegidas o elegidos. En Peru, su elaboracion estd a cargo del Registro Nacio-
nal de Identificacién y Estado Civil (Reniec)® que, a través de diversos proce-
sos de registro, trabaja en garantizar su precision, integridad y transparencia

para su confiabilidad.

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

1 Ley N°26859, Ley Organica de Elecciones, articulo 16 “Las Elecciones Generales se realizan cada cinco afios, el
segundo domingo del mes de abril (...)"

2 LeyN°26859, Ley Orgénica de Elecciones, articulo 17 “El presidente y vicepresidentes de la Republica son elegi-
dos mediante sufragio directo, secreto y obligatorio (...)".

3 Constitucién Politica del Perti (1993), articulo 90 “(...) El Congreso de la Republica se elige por un periodo de
cinco afios mediante un proceso electoral organizado conforme a Ley (...)".

4 Reglamento General del Parlamento Andino, articulo 6: “Es el drgano comunitario, deliberante, de representacion
ciudadanay de control politico del Sistema Andino de Integracién. Cuenta con personeria juridica internacional y
capacidad de ejercicio de la misma, de conformidad al ordenamiento juridico supranacional que lo rige. Integrado
por parlamentarias y parlamentarios del Estado Plurinacional de Bolivia, la Republica de Chile, la Reptblica de
Colombia, la Republica de Ecuador y la Republica del Perd”.

5 Constitucién Politica del Perti (1993), articulo 183: “(...) [el Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil]
tiene a su cargo la inscripcién de los nacimientos, matrimonios, divorcios, defunciones, y otros actos que modifican
el estado civil... Prepara y mantiene actualizado el padrén electoral (...)".
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frente al contagio y, al mismo tiempo, procurar garantizar el derecho al sufra-
gio del electorado en su totalidad. En ese sentido, debido a la pandemia y las
consecuentes medidas de inamovilidad social, algunos paises tuvieron que
postergar las fechas programadas de elecciones, mientras que otras naciones,
como el caso peruano, cumplieron con sus fechas estipuladas en sus cronogra-
mas electorales. Asi, Pert llevé a cabo las Elecciones Generales programadas
parael 11 de abril de 2021 y la Segunda Eleccién Presidencial celebrada el 6 de

junio del mismo ano.

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

Este articulo evidencia la tarea que el Reniec cumpli6 durante la elaboracién
del padrén electoral que, en medio de una emergencia sanitaria y, subsecuente-
mente, bajo mandato de inmovilizacién social, debié cumplir con la normativa
electoral. Al mismo tiempo, el articulo muestra el vinculo inherente entre la
claboracién del padrén electoral y la garantia del cumplimiento del derecho al
sufragio, incluso en medio de una emergencia sanitaria que trastocé todas las
dreas de la vida de las personas y las naciones, incluidos los procesos electorales.

Asi, este estudio intenta compartir la experiencia respecto a la elaboracién
del padrén electoral en Pert, para la cual se debieron ejecutar algunos cambios
en un escenario complicado, como fue la suspension de la verificaciéon domi-
ciliaria, pero continuando con la publicacién de la lista del padrén inicial,
que, para este contexto, fue totalmente digital. Ademas se destaca el cumpli-
miento de la generacion del padrén electoral preliminar y, consecuentemente,
el padrén electoral final. Todo ello bajo la fiscalizacion del JNE. Asi, pues,
se considera necesario aportar con un estudio actual y especializado sobre la
elaboracién del padrén electoral peruano, que sirva como referente sobre la
materia. Ademds, se pretende aportar a estudios en otros paises de la region
con similares procesos.
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2. LA CONFIANZA CIUDADANA Y LOS ORGANISMOS ELECTORALES EN
UNA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

La democracia en Pert es representativa y participativa. La Constitucion Poli-
tica estipula que existen elementos que fundamentan este sistema. Al respecto,
los articulos 2, incisos 17, 18, 31, 32, 34 y 35 garantizan el ¢jercicio de los dere-
chos politicos y de participacion.

Para que un sistema politico sea considerado democratico debe cumplir con
al menos dos caracteristicas: a) que sus gobernantes sean nombrados a través de
clecciones libres, abiertas y competitivas, y b) que se respeten los derechos basi-
cos de la ciudadania, en especial sus libertades civiles y politicas (DAHL 2000).
A fin de alcanzar esas metas, es necesaria una condicién: construir organismos
electorales independientes y autdnomos para administrar las distintas etapas de
los procesos electorales y, por ende, garantizar el respeto a la voluntad popular.

Las democracias modernas basadas en elecciones y representacion, a su vez,
se fortalecen en la medida en que las y los ciudadanos confian en los siste-
mas electorales. Aquella confianza depende del soporte y de la seguridad que
proporcionan las estructuras formales, producidas y legitimadas socialmente
(ZUuckER 1986). Para ello, muchos paises han generado sistemas de adminis-
tracion electoral auténomos que permitan una eficiente gestion electoral con el
fin de generar, por un lado, confianza social hacia los organismos electorales y,
por otro, potenciar la credibilidad politica hacia los resultados de las elecciones
(BARRIENTOS DEL MONTE 2008).

Asi, los procesos electorales administrados por uno o mas entes auténomos
fortalecen el sistema democrético en el que participan las y los ciudadanos hébi-
les a votar, los partidos politicos y las y los candidatos a la representacion poli-
tica. La confianza hacia los organismos electorales constituye parte importante
de la base de la democracia. De esta manera, las y los ciudadanos otorgan legiti-
midad politica a los procesos electorales a través de la aceptacion de los resulta-
dos de los comicios. En efecto, el voto supone la decision ciudadana respecto a
la representacion politica que repercutira directamente en los asuntos publicos.

La organizacién del proceso electoral implica un circuito complejo de eta-
pas. Primero, se realiza la convocatoria a elecciones, tras la cual los organismos
electorales llevan a cabo tareas que garantizaran el derecho al sufragio. Luego,
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en términos generales, se registran las organizaciones politicas, se inscriben a
las y los candidatos al cargo convocado, se elabora el padrén electoral, se capa-
cita a las y los miembros de mesa y ciudadania, se fiscaliza y vigila la jornada
electoral, se cuentan los votos y, finalmente, se declara ganadora a una organi-
zacién politica. Ahora bien, especificamente, aquellas etapas requieren de la
confeccion de instrumentos disefiados para cada proceso, uno de los cuales es
la elaboracién del padrén electoral.

Para el caso peruano, los organismos electorales® buscan asegurar que las
votaciones traduzcan la expresién auténtica, libre y espontanea de la ciudania,
y que los escrutinios sean reflejo exacto y oportuno de la voluntad del electo-
rado expresada en las urnas por votacién directa. Los organismos electorales se
constituyen por el INE, la ONPE y el Reniec. Estas instancias actdian auténo-
mamente y mantienen relaciones de coordinacién,” aunque cada uno con sus
competencias correspondientes que, en conjunto, responden al planeamiento,
la organizacién y la ejecucion de los comicios o consultas populares, el mante-
nimiento y la custodia de un registro tnico de identificacién de las personas y
el registro de los actos que modifican el estado civil.

3. EL PADRON ELECTORAL Y EL DERECHO AL SUFRAGIO EN PERU

Segtin la Ley N° 26486, Ley Orgénica de Elecciones, articulo 196: “El padrén
electoral es la relacion de los ciudadanos habiles para votar; se elabora sobre la
base del registro tnico de identificacién de las personas; se mantiene y actualiza
por el Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil (...)". En otras pala-
bras, contiene los datos de las personas con derecho al sufragio en una eleccién
determinada (BARRETO 2007, 302). Los datos del padrén electoral provienen
del Registro Unico de Identificacién de las Personas Naturales (RUIPN) —una

6 Constitucién Politica del Pertt (1993), articulo 176: “(...) tiene por finalidad asegurar que las votaciones traduzcan
la expresion auténtica, libre y espontanea de los ciudadanos; y que los escrutinios sean rcﬂcjo €Xacto y oportuno de
la voluntad del elector cxprcsada en las urnas por votacién directa. Tiene por funciones basicas el planeamiento,
la organizacién y la ejecucion de los procesos electorales o de referéndum u otras consultas populares; el manteni-
miento y la custodia de un registro unico de identificacién de las personas; y el registro de los actos que modifican
el estado civil”

7 Constitucién Politica del Perti (1993), articulo 177: “(...) Acttian con autonomia y mantienen entre si relaciones
de coordinacién, de acuerdo a sus atribuciones”.

Elecciones 20 (22), 2021 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



LA ELABORACION DEL PADRON ELECTORAL EN TIEMPOS DE PANDEMIA: 103
LAS ELECCIONES GENERALES 2021 EN PERU

gran base de datos de las y los peruanos que cuentan con un documento nacio-
nal de identidad® (DNI)—, mantenido y actualizado por el Reniec.

De acuerdo con Urruty, el padrén electoral es el pilar bésico sobre el cual
reposa toda la estructura electoral y es decisivo para calificar su credibilidad.
Asimismo, es producto de la estrecha relacion existente entre los registros civi-
les, de identificacion y del registro electoral (URRUTY 2007, 464-466). El pri-
mero tiene por objeto incorporar los hechos y actos vitales que afectan a una
persona y garantizar su existencia juridica (TAMARGO 2010, 91). Sobre esa
base, el registro de identificacién permite la emisién de los DNT que posibilitan
a las y los electores ejercer derechos civicos y politicos, como el del sufragio.
Finalmente, el registro electoral es el conjunto de las inscripciones de todas las
personas hébiles para votar y se modifica de acuerdo con los cambios ocurridos
en los registros antes mencionados. Por tanto, el registro electoral es un registro
vivo y en permanente actualizacién, mientras que el padrén electoral se “cie-
rra” para un determinado proceso electoral (URRUTY 2007, 265; CORVETTO
2015, 261; CORVETTO Y RAMIREZ 2017, 42-43).

Asi, el Reniec se encarga de elaborar el registro electoral para, luego, publi-
car las listas de padrén inicial, que serdn depuradas, y proporcionar una version
preliminar al JNE, que se encargara de su fiscalizacién’ y aprobacion. Una vez
que esta parte del proceso termina, el JNE remite el padrén ala ONPE como
un padrén electoral oficial que usara en la organizacién de un determinado
proceso electoral. En ese sentido, el padrén elaborado correctamente posibi-
lita una pertinente organizacién del proceso electoral y fortalece la democra-
cia representativa, ya que habilita la participacion efectiva de las personas a
través de la inclusién de todos los miembros de la comunidad politica para
el ¢jercicio del voto igualitario (DAHL 2008, 27), libre, universal, directo y
secreto (ARAGON 2007).

8  ElIDNI es un documento publico, personal e intransferible, que constituye la tinica cédula de identidad personal
P p q y p
para todos los actos civiles, comerciales, administrativos, judiciales y, en general, para todos aquellos casos en que,
por mandato legal, deba ser presentado.

9 LeyN°26486,articulo 5: “Son funciones del Jurado Nacional de Elecciones: (..) d) Fiscalizar lalegalidad de la elabo-

racién de los padrones electorales; luego de su actualizacién y depuracién final previa a cada proceso electoral (...)
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4. ESTADO DE LA CUESTION: ESTUDIOS SOBRE EL PADRON
ELECTORAL EN AMERICA LATINA

La literatura que aborda estudios sobre el padrén electoral en Pert es relati-
vamente reducida, y esta se encuentra principalmente enfocada en aspectos
histdricos y socioldgicos, ademds de algunas publicaciones de cardcter técnico
descriptivo. Desde el enfoque histérico y socioldgico, se puede encontrar la
publicacién del Reniec (2019), en la que se presentan los principales hitos de
la evolucién del padrén electoral. Ademds de esta investigacién existen otros
estudios en revistas académicas especializadas como Elecciones o la revista
Nombres, asi como la publicacion sobre la historia de las elecciones en Pert
editada por el JNE vy el Instituto de Estudios Peruanos (ARAGON, CRUZ Y
SANCHEZ 2019). En estos se incluyen algunos trabajos que abordan la historia
referida a las primeras configuraciones del registro civil y sus cambios en el
diseno de los procesos electorales. Por otro lado, también es posible encon-
trar estudios de cardcter técnico descriptivo, como el publicado por el mismo
Reniec entre 2013 y el 2018, que presentan las tareas programadas en la elabo-
racién del padrén electoral.

Respecto a investigaciones con perspectiva histérica y sociolégica, estas
reflejan aspectos como los primeros registros civiles, entre 1812 y 1919, que
luego se convirtieron en el padrén electoral actual (REBATA 2015; CHIARA-
MONTI 2000; VALLADARES 2019; CcAasant 2019; CasarLiNo 2020). Tam-
bién se encuentran estudios que reflejan las etapas desde el Oncenio de Leguia,
la creacién del JNE vy las elecciones generales de 1945 (SEGURA Y VALLADA-
RES 2019; PADILLA 2019 Y CCASANT 2019). En una siguiente etapa de impor-
tante ampliacién del padrén electoral, se evidencian estudios sobre el sufragio
de la mujer, asi como de las elecciones que incluyeron a las y los analfabetos
(MINAYA ET 4L. 2019; SEGURA Y VALLADARES 2019; POULSEN 2018). Por
tltimo, es posible identificar estudios de andlisis de temporalidad més actuales
como los referidos a la creacién del Reniec y la implementacién de tecnologia
para la elaboracién del padrén electoral (CASALINO ET 4L.2019).

Las investigaciones que abordan el desarrollo del padrén electoral durante la
reciente pandemia son escasas. Sin embargo, es posible encontrar estudios como
el de Delgado (2020), quien aborda la implementacién de la tecnologfa en los
procesos electorales y presta especial atencién ala etapa de registro y depuracion
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de datos del electorado. Delgado (2020) destaca también acciones vinculadas
con ¢l uso de las Tecnologfas de la Informacién y Comunicacion (TIC) en el
proceso electoral. Por ejemplo, en Republica Dominicana se emplea una apli-
cacién denominada “Verificate” mediante la cual la ciudadania puede verificar
su lugar de votacién. En esta misma linea, Bolivia fortaleci6 la herramienta de
reempadronamiento biométrico del electorado, implementada desde 2009, la
cual logra la creacién de un padrén electoral de altos estindares internaciona-
les. Por ultimo, es igual de resaltable el caso de Surinam, en el que su sistema de
registro civil incluye a las personas elegibles en la lista de electoras y electores
y captura las caracteristicas biométricas unicas para identificar a la ciudadania

(DELGADO 2020, 67-68).

Al igual que Delgado (2020), la investigacion de Morazén (2020) analiza
la crisis sanitaria y politica en el contexto electoral en Honduras, en el que
menciona, entre sus elementos de estudio, al padrén electoral y el debate entre
actores sociales y politicos sobre su disefio. Con el objetivo de modernizar la
depuracion del Censo Nacional Electoral, que hasta la fecha presenta mas de
7.000 inconsistencias, en Honduras se ha propuesto la creacién de un nuevo
documento de identificacion (MORAZAN 2020, 376-377).

S. PRINCIPALES HITOS DEL PADRON ELECTORAL EN PERU

La creacion de un padrén electoral como proceso tiene sus origenes a inicios
del siglo XIX (VARELA 2012) cuando el 19 de marzo de 1812 las Cortes Gene-
rales espafiolas promulgaron la Constitucién de Cadiz, la cual implementé en
el mundo hispanoamericano un nuevo sistema electoral para celebrar unas
elecciones de cardcter moderno. Las Cortes también introdujeron una nove-
dad para la cultura politica de la época: la representacién politica entendida
en el sentido moderno. Esto permiti6 sustituir a las viejas formas legitimas de
acceder al poder, como los cargos a perpetuidad, por designacion, cooptacion,
adquisicion, entre otros (REBATA 2015, 145-146).

Asi se constituyeron juntas electorales de parroquia, partido y provincia.
En ese contexto, la Iglesia tuvo un papel fundamental, pues entre 1812 y 1814
los curas doctrineros eran los encargados de elaborar censos con la finalidad de
establecer la cantidad de poblacién en una determinada circunscripcion, ade-
mas de obtener informacién demograficay social (VALLADARES 2019, 32). De
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acuerdo con Rebata (2015, 150 y 159), los censos con fines electorales registraron
aspectos precisos de los vecinos en 4mbitos parroquiales para determinar alas y
los ciudadanos electores: nombre, calidad (espanol, indio, mestizo, pardo, negro,
libre o esclavo), estado civil (casado, soltero, eclesidstico o secular), oficio (si era
hombre), edad (aproximada) y tipo de trabajo (dependiente, independiente o jor-
nalero). Por tanto, la Constitucion gaditana permitid, por primera vez, clegir a
través del voto popular alos diputados para las Cortes Ordinarias en 1813-1814.

Anos miés tarde, en diciembre de 1821 —tras la proclamacién de la inde-
pendencia por parte del general José de San Martin el 28 de julio del mismo
afo— se convocd al primer Congreso General Constituyente de 1822."° De
esta manera, se inici la organizacién del primer proceso electoral en la vida
republicana de Pert. Los requisitos para integrar el padrén electoral y, por
ende, ser elector fueron haber nacido libre en Pert, ejercer alguna profesion
o industria ttil, estar casado, tener 21 o mds afos, poseer domicilio indepen-
diente, renta o propiedad que produjera 500 pesos en Lima o 300 en otras
ciudades de la costa (VALLADARES 2019).

Con el pasar del tiempo, la joven reptblica peruana continué usando la
estructura eclesidstica para registrar a las personas, y, a partir de la segunda
mitad del siglo XIX, se puso en marcha la construccién de un “Estado
moderno”. Asi, se promulgé el Cédigo Civil de 1852 que instituyd los registros
que “hacian constar el nacimiento, el matrimonio y la muerte de las personas”
(CHIARAMONTI 2000, 203-204).

A finales del siglo XIX, en el periodo de 1896 a 1899, la cuestién electoral
sigui6 su rumbo. Durante el gobierno de Nicolas de Piérola, el 20 de noviembre
de 1896 se aprobd la Ley de Elecciones que introdujo cambios que perdurarian
gran parte del siglo XX y configurarian el sistema electoral peruano de aquella
época. Uno de los “aspectos centrales de la discusion en 1896 fue la formacion
del padrén electoral” debido a su importancia politica (CcasaNt 2019, 57).

Entre las reformas mdas importantes implementadas a inicios del siglo
XX se encontraron la instauracién oficial del voto directo; la creaciéon de
la Junta Electoral Nacional, 6rgano independiente encargado del proceso
de sufragio y cuyos miembros provenian del Congreso, gobierno y Poder

10 Mediante Decreto N° 146 de fecha 27DIC1821.
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Judicial, la redefinicién del concepto de ciudadania asocidndosela con la del
contribuyente," y se prohibi6 el voto de las y los analfabetos. Esto tlltimo excluy
agran parte de la poblacién de la épocay redujo, por tanto, el cuerpo electoral del
pais (CcasaNT 2019, 57). Esta nueva ley electoral redefinié los requisitos para
ser elector, ya que senalaba la obligatoriedad de saber leer y escribir,'” ademas, de
ser mayor de 21 afios o casado que no haya alcanzado esa edad y estar inscrito en
el registro civico de su domicilio (Ccasant 2019, 61).

Con esta legislacién vigente se organizaron las elecciones posteriores de
1919, 1924, 1930 y 1931. Este periodo se caracterizd por abarcar el Oncenio
de Leguia y por la creaciéon del Jurado Nacional de Elecciones en 1931, res-
ponsable de la elaboracion del registro electoral.” Esta institucién emiti6, por
primera vez, la libreta electoral, la cual constituia el inico documento de iden-
tidad y sufragio de la ciudadania y, ademds, dio inicio a la profesionalizacion
de la labor electoral. Junto a este documento también se emplearon la libreta
de conscripcién militar y la boleta de inscripciéon como instrumentos de iden-
tificacién para el ¢jercicio del voto.

Los requisitos para ser parte del electorado sufrieron diversas modifica-
ciones con el tiempo. Entre diciembre de 1931 y enero de 1932, el Congreso
Constituyente debatié propuestas para modificar la edad apropiada para votar
(18 021 anos), el grado de instruccidn del elector y, por tltimo, sobre otorgar o
no el derecho al voto a las mujeres. Los resultados de este debate se plasmaron
en la Constitucién Politica de 1933, que “otorgé la ciudadania a los peruanos
varones mayores de 21 anos, excepcionalmente a los casados y emancipados de
18 anos () podian sufragar las personas que sabian leer y escribir —por tanto,
los analfabetos quedaron excluidos—; y de manera excepcional las mujeres,
pero solo en elecciones municipales” (PAp1LLA 2019, 118).

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

11  La ciudadana o el ciudadano elector o mayor contribuyentc debia demostrar capacidad econdmica notoria, rele-
vante ¢ independiente; ser confiable tanto en estatus como en educacion, entre otros.

12 Este requisito tuvo vigencia hasta el establecimiento del voto universal promulgado en la Constitucién Politica de 1979.

13 Decreto Ley N° 7177 que crea el Registro Electoral Nacional que tiene a cargo la identidad personal, la inscripcion
y la estadistica de electores en Pert.

14 En perspectiva, Perti fue uno de los tltimos paises en América Latina en implementar el voto femenino. Antes ya
lo habfan hecho Ecuador en 1924, Uruguay y Brasil en 1932, Chile en 1934, Bolivia en 1938, Venezuela en 1946
y Argentina en 1947. Colombia y Paraguay aprobaron el voto de las mujeres en 1957 y 1961, respectivamente.
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Una semana después, el JNE dispuso que “los Registradores Electorales de
todo el pais debian inscribir a las personas del sexo femenino”. Uno de los
requisitos para su incorporacion al padrén electoral era la alfabetizacion, y el
documento que sirvid para identificarse y votar fue la libreta electoral. Este hito
amplio el cuerpo electoral peruano y dio inicio a “una tendencia creciente en
la inclusién de nuevos electores, asimismo, evidencio las desventajas histéricas
que afectaban la vida de las mujeres” (MINAYA ET 4L. 2019, 198).

Posteriormente, entre 1962 y 1980, Perti goz6 de un breve periodo demo-
cratico, pero sufrié golpes de Estado que clausuraron su desarrollo, aunque las
actividades electorales continuaron su dindmica a cargo del Registro Electoral
(SEGURA Y VALLADARES 2019, 202). Este periodo se caracterizd por la explo-
sion demogréfica que se habia hecho evidente en el censo de 1940. Del mismo
modo, la poblacién electoral habia crecido debido a la inclusién de las mujeres
en el padrén electoral.

Debido a esta explosion demografica, a finales del gobierno militar de Fran-
cisco Morales Bermudez, se establecié el Plan Ttpac Amaru. A través de este, el
gobierno de turno buscé identificar cuantitativa y cualitativamente a la pobla-
ci6n del pais y llenar el vacio del registro electoral administrado por el JNE,
pues existia una ausencia de informacion sobre las personas analfabetas que “si
bien figuraban en las estadisticas, no contaban con un medio de control que
indicara su existencia para el Estado” (SEGURA Y VALLADARES 2019, 204).
En ese marco, el 12 de diciembre de 1978, se creé el Registro de Identificacion
de los Ciudadanos que no sabian leer ni escribir con el objetivo de “inscribir a
los varones y mujeres que no supieran leer ni escribir en ningun idioma o dia-
lecto, a partir de los 18 afos” (SEGURA Y VALLADARES 2019, 204).

Al ano siguiente, la Asamblea Constituyente debatid, entre varios temas, el
derecho al voto de la poblacion analfabeta, pues “para entonces, uno de cada
cinco habitantes era analfabeto en el Pert” (CONTRERAS Y CUETO 2000,
324). De ese modo, el 12 de julio de 1979, la Constituyente promulgé la nueva
Constitucién Politica en la que establecié el sufragio universal materializado
en el derecho ala ciudadania a partir de los 18 afios. Esto significd la inclusion
de las y los analfabetos, hombres y mujeres, en el registro y padrén electoral.
Con ello, se cerraba un largo periodo de ocho décadas de exclusion que se
inici6 con la Ley Electoral de 1896. De esa manera, en el siguiente proceso
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electoral, las Elecciones Generales de 1980, se eliminaron las restricciones para
que las y los ciudadanos votaran. En tal sentido, como lo sostienen Aragén,
Cruz y Sdnchez, no es sino hasta ese ano “cuando es posible considerar al Pert
como una democracia electoral” (ARAGON ET 4L. 2018).

Luego, en la década de los noventa, sucedieron cambios profundos en la vida
politica peruana. El cambio de Constitucién Politica, ocurrido por el reem-
plazo de la Asamblea Constituyente de 1979 por el Congreso Constituyente de
1993, marc6 un momento clave, pues establecié un nuevo sistema electoral ya
no con un érgano auténomo exclusivo, sino que cre6 otros dos que asumieron
funciones especificas en el desarrollo de los procesos electorales. A partir de
ello, el JNE se encargé de fiscalizar el proceso electoral, la ONPE de organi-
zarlo y el Reniec” de elaborar el padrén electoral. Esta divisién conllevé a una
mayor especializacion y tecnificacion en el desarrollo de procesos electorales.

Respecto a los documentos de identificacion, la libreta electoral, que se
usaba desde 1963, constituia —hasta entonces— el tnico documento para
sufragar e identificarse. Posteriormente, este documento fue reemplazado por
el DNIy se inicié un proceso de especializaciéon en materia registral. En pers-
pectiva, en el periodo 1984-2004, la libreta electoral fue modificada y reempla-
zada progresivamente: se habia eliminado la de 7 digitos para dar pasoalade 8
y luego se emiti6 un documento mecanizado que fue reemplazado, finalmente,
por el actual DNI'* (CASALINO ET 4L. 2019, 225-226).

De esa manera, desde noviembre de 1997, se empezaron a emitir los DNI
y en marzo de 1998, mediante la Resolucién Jefatural N° 025-98-IDENTI-
DAD, se cancel6 la emision de las libretas electorales mecanizadas. A través
de la Resolucion Jefatural N°70-2003-JEF-Reniec se establecié el cronograma
parael canje de la libreta por el DNI. Finalmente, el 1 de enero de 2004 se esta-
blecié la invalidez de la libreta electoral mediante la Resolucién Jefatural N°
375-2003-JEF-Reniec. Con esto, el DNI se convirtié en el tnico documento
de identificacién para cualquier acto civil juridico, incluido el del sufragio.

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

16 Para mayor precisién e informacion, se recomienda revisar la “Cronologfa de los documentos de identidad’, dispo-

nible en http://www.reniec.gob.pe/portal/pdf/museo/cronologia.pdf
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Por otro lado, respecto a su funcién electoral, el Reniec elaboré su primer
padrén electoral para las Elecciones Municipales de 1998, de acuerdo con la
Resolucién de Gerencia General N° 034-98-IDENTIDAD del 30 de junio del
mismo afo. Este fue remitido mediante la Carta N° 040-98-GG/IDENTI-
DAD el 13 de julio y fue aprobado por el JNE el 23 del mismo mes mediante
la Resolucién N° 459-98-JNE.

Desde ese periodo sucedieron dos hitos importantes que sustentaron el
cardcter democratizador e inclusivo del padrén electoral: se incorporaron a los
miembros de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional del Perti para ejercer su
derecho al voto en las elecciones generales del 2006 y se incluy6 a las y los jove-
nes que cumplian 18 afos hasta el mismo dia de las elecciones en el marco de
las Elecciones Regionales y Municipales del 2018 (CASALINO ET 4L. 2019)."
Lainclusion de las personas que forman parte de las Fuerzas Armadasy policia
en el padrén se produjo en 2003, durante el gobierno de Alejandro Toledo,
cuando se inicié con la entrega del DNI a los miembros de estas instituciones
con el objetivo de identificarlas.”” Seguidamente, en 2005 se promulgé la Ley
N° 28480, con la cual se reconocié el derecho al voto para aquella poblacién.
La inclusién de las y los ciudadanos que cumplen la mayoria de edad hasta
el mismo dia de los comicios se produjo durante el gobierno de Pedro Pablo

Kuczynski a través de la Ley N° 30673, que realizé una modificacion del arti-
culo 201 de la Ley N° 26859, Ley Organica de Elecciones.

17  Esta incorporacion se realizé a través de la Ley N° 28480, que modificé el articulo 34 de la Constitucién Politica

de 1993.

18  Esta incorporacion se realizé a través de la Ley N° 30673, que modific6 la Ley N° 28094, Ley de Organizaciones
Politicas; Ley N° 26859, Ley Organica de Elecciones; Ley N° 27683, Ley de Elecciones Regionales; y Ley N°
26864, Ley de Elecciones Municipales con la finalidad de uniformizar el cronograma electoral.

19 Resolucién N° 514-2003-JEF/Reniec.
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GRAFICO 1

Evolucién de la poblacion nacional y de la poblacidn electoral 1939 2021
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Fuente: INEI (2001, 2002y 2009); JNE (2017) y Reniec (2006, 2011, 2016 y 2021); elaborado a partir de un
gréfico de Reniec (2019).

Asi, el padrén electoral incluyé a toda la ciudadania. Este cambio en las leyes
electorales significo el crecimiento de la poblacién electoral: entre 1995 y
2021, esta aument6 en 13.007.043 de electoras y electores.”® En contraste, en el
periodo 1939-1990, antes de la existencia de un érgano unico encargado de los
registros, el aumento registrado fue de 9.416.043 (Grafico 1). De esta manera,
el padrén electoral actual es producto de un conjunto de procesos histéricos de
inclusién y democratizacion en el pais.

20  El aumento de la poblacién clectoral estd relacionado con el crecimiento de la poblacién y con su inclusion en los
registros civiles y de identificacién.
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6. LAS ELECCIONES EN AMERICA LATINA DURANTE LA EMERGENCIA
SANITARIA POR LA COVID-19

Debido a la expansion del brote del virus de la COVID-19, el 11 de marzo de
2020 la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) calificé a este como una
pandemia tras confirmar su presencia en mds de cien paises del mundo de
manera simultdnea. En ese contexto de crisis sanitaria mundial, el 11 de marzo
de 2020, el entonces presidente Martin Vizcarra declaré estado de emergen-
cia sanitaria® a nivel nacional por el plazo de noventa dias calendario y el 15
de marzo de 2020 dispuso una cuarentena o aislamiento social obligatorio.””
Posteriormente, esta situacion fue prorrogada por varias semanas mds. Sin
embargo, pese a los esfuerzos y medidas adoptadas® por el gobierno para con-
tener el avance del virus, los casos en el pais fueron incrementdndose al punto
en que Pert es uno de los paises de América Latina con mds contagios por
millén de habitantes.

Como en otros paises de la region, Perti se encontraba ad portas del desarro-
llo de las Elecciones Generales 2021 programadas para el 11 de abril del mismo
afo. La organizacion de estos comicios se convirtié en un reto para los organis-
mos electorales que tuvieron que planificar estrategias a fin de evitar contagios
antes y durante el dia de las elecciones. Asimismo, al igual que el resto de pai-
ses de la region, las actividades publicas masivas fueron restringidas,” lo que
afectd también el desarrollo de las elecciones. En consecuencia, teniendo en
cuenta los plazos establecidos para las Elecciones Generales, el padrén electo-
ral” se cerrd el 11 de abril del 2020y, hasta ese momento, la situacion de casos

de contagios por la COVID-19 en Perti era de 6.848 confirmados.*

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

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

23 Cierre de fronteras, aislamiento social obligatorio (cuarentena), toque de queda, distanciamiento social, entre otros.

24 Deacuerdo al panel de control de coronavirus de la OMS, el continente mas golpeado fue América, ya que superd
los 60 millones de casos confirmados de contagio por COVID-19.

25  Resolucion Jefatural N° 0047-2020/JNAC/Reniec que dispone el cierre del padrén electoral con fecha 11 de abril
de 2020, para efecto del desarrollo del proceso de las Elecciones Generales 2021.

26 Ministerio de Salud. Sala Situacional COVID-19. Actualizacién hasta las 00:00 horas del 11 de abril. heeps://
twitter.com/stapiab/status/12490657275895234632s=20
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Es importante mencionar que, debido a la alta probabilidad de contagio,
algunos paises de la regién suspendieron o postergaron sus elecciones, y con-
sideraron que aquella modificacién tendria un impacto en sus plazos y pro-
cedimientos. Asi, como se observa en la Tabla 1, paises como Chile, Bolivia,
Republica Dominicana y Uruguay postergaron sus jornadas electorales en el

marco de la COVID-19 (RoDRiGUEZ 2021, 184-189).

TaBrLa 1

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

i Tipo de proceso Fecha programada Fecha ejecutada de Participacion
Pais ) . .
electoral de elecciones elecciones ciudadana %
Chile Plebiscito nacional 26 de abril de 2020 25 de octubre de 2020 78%
Bolivia ElCCFlOnC.S 3 de mayo de 2020 18 de octubre de 2020 87%
presidenciales
Republica . L
o Elecciones generales 17 de mayo de 2020 5 dejulio de 2020 55%
Dominicana
Elecciones .
Uruguay departamentalesy 10 de mayo de 2020 27 de s;g;gﬂ)re de 85%
municipales

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccion de Registro Electoral y de la informacién encontrada en las
paginas web de los organismos electorales de cada pais.

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

Paises que no reprogramaron sus elecciones durante la pandemia

Pais Tipo de proceso electoral ~ Fecha de elecciones Participacion ciudadana %
. . . 7 de febrero de 2021 (1 vuelta) 81%
Ecuador  Elecciones presidenciales 11 de abril de 2021 (2% vuelta) $2%
México  Elecciones federales 6 de junio de 2021 52%
Pert Eleccion neral 11 de abril de 2021 70%
ertl ecciones generales 6 de junio de 2021 75%
iy . . 7 de marzo de 2021 (1 vuelta) 81%
Bolivia Elecciones subnacionales 11 de abril de 2021 (2% vuelta) 2%

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccidn de Registro Electoral.

Esta tabla también muestra el porcentaje de participacion electoral que registr6
cada uno de estos comicios. Por ejemplo, en el caso de México, la participacion
fue mayor que el proceso electoral anterior, ya que en 2015 solo registré un
47,7%, mientras que en 2021 obtuvo un 52%. En el caso de Pert, el porcentaje
de participacién fue menor que el proceso electoral anterior, pues en 2021 se
registré un 70% en la primera jornada y un 75% en la segunda vuelta, mientras
que en 2016 este indicador llegd a un 82% en la primera vuelta y 80% en la
segunda vuelta.

TABLA 3

Participacion electoral en paises con que celebraron sus comicios durante

la pandemia
Pai Personas inscritas en el Personas que participaron Porcentaje de
e padron electoral en el proceso electoral participacién
Pert 25.287.954 17.713.716 70%
Bolivia 7.332.926 6.483.893 88%
13.099.150 10.616.263 81%
Ecuador
13.107.457 10.829.823 83%
Chile 14.855.719 7.562.173 51%

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccidn de Registro Electoral.
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Por su parte, la Tabla 3 evidencia la cantidad de electoras y electores por pais,
el niimero de personas que sufragaron y el porcentaje que estas representan
respecto a la participacion electoral en cada proceso electoral durante la pan-

demia de la COVID-19.

7. EL PROCESO DE LA ELABORACION DEL PADRON ELECTORAL PARA
LAS ELECCIONES GENERALES 2021 EN PERU

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

De esamanera, el entonces presidente Martin Vizcarra convocé a Elecciones
Generales 2021% para elegir a la préxima presidenta o presidente de la Repu-
blica, las y los vicepresidentes, las y los congresistas, y las y los representantes
ante el Parlamento Andino. Asimismo, se contempl6 la posibilidad de realizar
una segunda vuelta, en caso se requiera, por lo que las Elecciones Generales se
efectuaron el 11 de abril de 2020, mientras que el balotaje se programé para el
6 de junio del mismo ano.

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

27 Decreto Supremo N° 122-2020-PCM de fecha 9 de julio 2020 que convoca a Elecciones Generales.
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Sin embargo, debido a la pandemia y la posterior cuarentena, todos los ser-
vicios, incluidos los que brinda el Reniec, quedaron suspendidos hasta que se
levanté esta medida en julio de 2020. Esto supuso que todos los tramites de
renovacion, rectificacién, inscripcién de hechos vitales, y otros procesos que
se hicieron dias antes del inicio de la cuarentena quedaran pendientes de aten-
ci6n hasta que el Reniec, de manera paulatina, pudo atenderlos considerando
las recomendaciones del gobierno respecto al aforo y al distanciamiento en el
espacio laboral.

Asimismo, tomando en cuenta que el padrén electoral se cerrd el 11 de abril
de 2020, existi6 casi un mes en que los trdmites realizados por las y los ciudada-
nos probablemente no fueron atendidos debido a que las oficinas y agencias del
Reniec no brindaron atencién. No obstante, con la finalidad de salvaguardar
el derecho al sufragio, Reniec tomé medidas referidas a la documentacion de
la ciudadania. En especifico, se emiti6 una resolucién precisando la prérroga
excepcional de vigencia de los DNT caducos o que estén por caducar, asi como
también admitir los DNI de menores de edad como aptos a ser usados el dia
de las elecciones.”®

Por otra parte, es importante sefialar que la Ley Organica de Elecciones
sufrié una serie de modificaciones,” una de las cuales fue el plazo del cierre del
padrén electoral. Asi, para el proceso electoral anterior, las Elecciones Gene-
rales 2016, el padrén se cerré 120 dias antes de la fecha de elecciones. En con-
traste, para el proceso electoral de 2021, el padrén se cerrd 365 dias antes. Ade-
mds, se dispuso como fecha limite el 14 de agosto del mismo afio para remitir el
padrén electoral al JNE y que este posteriormente lo apruebe.

En este sentido, resulta necesario mencionar que una de las actividades
que contribuyen a depurar el padrén electoral es la de verificacion de domici-
lio declarado, la cual tiene por finalidad constatar que la direccion domiciliaria
declarada por el titular en el RUIPN existe en el distrito declarado o si la per-
sona reside en esa direccion. Esta actividad se implementé en los tltimos anos
a través de la georreferenciacion, la cual es una herramienta tecnoldgica con la
que se logra asociar el domicilio con una coordenada geografica al registro de

28  Resolucién Jefatural N° 0018-2021/JNAC/Reniec.

29  LeyN°30673, Ley que modifica la Ley N° 28094, Ley de Organizaciones Politicas; la Ley N° 26859, Ley Orgdnica
de Elecciones; la Ley N° 27683, Ley de Elecciones Regionales; y la Ley N° 26864, Ley de elecciones municipales
con la finalidad de uniformizar el cronograma electoral.
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cada persona (CORVETTO 2015, 263). Para efectos de procesos clectorales, este
procedimiento contribuye a evitar la trashumancia electoral, también conocida
como los “votos golondrinos” (CORVETTO Y RAMIREZ 2017).

El fenémeno de los “votos golondrinos” ocurrid, por ejemplo, en el proceso
de Elecciones Generales 2016, en el que se realizé la verificacién domicilia-
ria a través de la georreferenciacion en 16 distritos de Lima y del Callao. Asi,
en este caso, al seleccionar 351 viviendas, estas concentraban a 9.639 ciudada-
nasy ciudadanos y, una vez ejecutada la accién de verificacion domiciliaria, se
obtuvo que 3.361 personas o no residian en el domicilio declarado o el domici-
lio declarado no existia, de modo que se procedié a la observacion de la direc-
cién domiciliaria. De esta manera, para la verificacién domiciliaria, el personal
especializado del Reniec se debe movilizar hacia esas zonas. Sin embargo, esta
actividad no se pudo realizar en el proceso de las Elecciones Generales 2021
debido al aislamiento social obligatorio.

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

GRAFICO 2

Proceso del padrén electoral para las Elecciones Generales 2021

Remisién del Remision del

Cierre del padrén Publicacién de las padrén electoral ‘ padrén electoral
electoral listas del padrén inicial preliminar al JNE actualizado al ]NE
2 11 abril 2020 del 8 al 12 junio 2020 13 agosto 2020 4 setiembre 2020

RENIEC l l {
Abril > Mayo > Junio > Julio > Agosto > Setiembre
(J .
M 31 agosto 2020 5 setiembre 2020

JNE
S Emite informe sobre Aprobacién del
anélisis del padrén padrén electoral

clectoral preliminar

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccién de Registro Electoral.
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A. LAS LISTAS DEL PADRON INICIAL EN EL MARCO DE LAS
ELECCIONES GENERALES 2021

Tras el cierre del padrén electoral se genera el archivo LPI, que es la relacion
preliminar de personas hébiles para sufragar. En estas figuran datos de cada
persona como sus apellidos, nombres, nimero de DNI, grupo de votacién, dis-
trito, provincia y departamento, entre otros. Al respecto, segun la normativa
interna del Reniec,”® la Gerencia de Registro Electoral es el érgano responsable
de formular, dirigir y controlar las actividades relacionadas con las LPI y la que
debe publicarlas a través de su portal institucional, y en aquellos lugares con
insuficiente cobertura de internet.”

Por ello, de acuerdo con el cronograma electoral, el 11 de abril del 2020 se
cerrd el padrén electoral para establecer quiénes eran las y los electores habili-
tados para las EG2021. De esa manera, el padrén fue remitido al JNE para su
fiscalizacion.” Asi, este incluy6 a todas las personas que cumplieron 18 anos
hasta el mismo dia de la eleccién. Al respecto, en el siguiente gréfico se observa
que la cantidad de electoras y electores hasta el dia del cierre del padrén fue de
25.409.968, de los cuales el 96% se encontraban en Pertiy el 4% en el extranjero.

30 Resolucién Jefatural N° 73-2016/JNAC/Reniec que aprueba el Reglamento de Organizacién y Funciones y la
Estructura Orgdnica del Reniec: “Son funciones especificas de la Gerencia de Registro Electoral: a) Formular,
dirigir y controlar las actividades relacionadas a la actualizacién del Padrdn Electoral y la publicacién de las Listas
de Padrén Inicial (...)"

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

32 Con Oficio N° 000962-2020/SGEN/Reniec, el Reniec remitié al JNE las listas de padrén inicial con un total de
25.409.968 electoras y electores.

Elecciones 20 (22), 2021 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



LA ELABORACION DEL PADRON ELECTORAL EN TIEMPOS DE PANDEMIA: 119
LAS ELECCIONES GENERALES 2021 EN PERU

GRAFICO 3

Relacién preliminar de personas habiles para sufragar para las Elecciones
Generales 2021 segun ubicacién de residencia

Resid | Total de electores
esidentes en e \ 25.409.968
CXtran)CI‘O
993.840

4%

Territorio peruano
24.416.128
96%

B Territorio peruano I Residentes en el extranjero

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccién de Registro Electoral.

En el contexto de estado de emergencia sanitaria por la COVID-19, en marzo
del 2020 se restringié el ejercicio del derecho constitucional relativo a la
“libertad de transito”.”” En razdn de ello, una vez cerrado el padrén electoral,
el Reniec emitié una resolucién® que establecié que, de manera excepcional,
las LPI sean publicadas tinicamente de manera digital a través de su pdgina
web por un periodo de cinco dias calendarios. Esto como estrategia para evitar
aglomeracionesy posibles contagios. Es decir, a diferencia de procesos electora-
les anteriores como las Elecciones Generales 2016, en las cuales la publicacién

33 Constitucién Politica del Pertt (1993). Articulo 2: “... A transitar por el territorio nacional y a salir de ¢l y entrar en
él, salvo limitaciones por razones de sanidad (...)".

34 Resolucién N°000054-2020/JNAC/Reniec, el Reniec dispone, de manera excepcional, la publicacion de las listas
de padrén inicial solo de manera digital a nivel nacional, para efectos de la eleccion de presidenta o presidente y
vicepresidentas o vicepresidentes de la Republica, de congresistas de la Republica, asi como de representantes ante
el Parlamento Andino.
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de las LPI se realizaba mayoritariamente de forma fisica para zonas donde no
se contaba con conexidn a internet; para el 2021, la publicacién de las LPI se
realizé totalmente en formato virtual.

De esta manera, pese a la emergencia sanitaria, las y los ciudadanos tenian
la posibilidad de revisar si aparecian o no en estas listas o si sus datos estaban
correctamente consignados. Asimismo, estas listas permitian a la ciudadania o
a las organizaciones politicas interponer reclamos, eliminaciones o tachas de
ciudadanas o ciudadanos con sus respectivos documentos de sustento a través
de la mesa de partes virtual de la institucién.

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

TABLA 4

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

Residencia de electores Numero de visitas registradas
Territorio peruano 172.178

Pert 172.178
Residentes en el extranjero 5.529

América 2.509

Europa 2.153

Asia 670

Africa 117

Oceania 80

Total 177.707

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccidn de Registro Electoral.

En la Tabla 4 se aprecia 177.707 visitas a la pagina web del Reniec, en la que
las y los ciudadanos revisaron sus datos en las LPI para el proceso de Eleccio-
nes Generales 2021. Posteriormente, las personas, ademas de corroborar sus
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datos, presentaron dos solicitudes de eliminacién o tachas y el mismo nimero
de formatos de reclamos ante la mesa de partes virtual, tal como se detallan

en la Tabla S.

TABLA S

Formatos presentados durante la publicacion de las Listas del Padrén Inicial
para las Elecciones Generales 2021

Documentos presentados Mesa de partes virtual*
Formato de reclamo 2
Formato de eliminacién o tacha 2
Total 4

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

Una vez procesados los formatos presentados por las y los ciudadanos, de
acuerdo con la Ley Organica de Elecciones, el Reniec remiti6 el padrén elec-
toral preliminar el 13 de agosto del 2020 al JNE para su aprobacién con un
total de 25.310.107 registros de electores habiles. Luego, el JNE lo fiscalizé y
comunic6 el resultado al Reniec que, posteriormente, devolvié el padrén con
las observaciones subsanadas con un total de 25.287.954 electores habiles para
sufragar. Este fue aprobado por el JNE el 9 de setiembre del 2020 a través de la
Resolucion N° 303-2020-JNE para el proceso de Elecciones Generales 2021.

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

35  Oficio N° 001512-2020/SGEN/Reniec remite el padrén electoral preliminar con un total de 25.310.107 regis-
tros de ciudadanas y ciudadanos.
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Distribucién de electores en el padron electoral final para las Elecciones
Generales 2021 segtn ubicacién de residencia

Ne Ubicacién de residencia Cantidad de personas
1 Lima 8.322.644
2 La Libertad 1.429.469
3 Piura 1.396.448
4 Arequipa 1145268
S Cajamarca 1.103.247
6 Cusco 1.025.280
7 Lambayeque 977.656

8 Junin 982.556

9 Puno 922.016
10 Ancash 886.265
11 Callao 824.496
12 Loreto 699.964
13 Ica 651.364
14 San Martin 636.330
15 Huanuco 586.411
16 Ayacucho 473.282
17 Ucayali 389.889
18 Apurimac 316.000
19 Amazonas 306.186
20 Huancavelica 299.843
21 Tacna 282.974
22 Pasco 200.682
23 Tumbes 167.771
24 Moquegua 148.367
25 Madre de Dios 116.513
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26 Extranjeros 997.033

Tortal 25.287.954

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccidn de Registro Electoral.

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

TABLA 7

Cantidad de electores en el padrén electoral para las Elecciones Generales
2021 segtin sexo

Sexo Cantidad %
Femenino 12.745.409 50,40%
Masculino 12.542.545 49,60%
Total 25.287.954 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccién de Registro Electoral.

B. EL PADRON ELECTORAL PRELIMINAR Y EL PADRON ELECTORAL
FINAL EN EL MARCO DE LAS ELECCIONES GENERALES 2021

Luego de la generacién del archivo de las LPI y su posterior publicacion, el
Reniec remiti6 el padrén electoral al JNE en dos momentos distintos. En pri-
mer lugar, remitié el padrén electoral preliminar con una primera cantidad
de electores habiles. Esta version fue analizada por la Direccién Nacional de
Fiscalizacién y Procesos Electorales del JNE que, luego, emitié un informe al
Reniec para su complementacién o actualizacién. En segundo lugar, el padrén
electoral final que fue aprobado por el JNE y usado en el proceso de las Elec-
ciones Generales 2021.

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

Electores registrados en los padrones

Ubicacién de las y los electores Padrén electoral preliminar Padrén electoral final
Territorio nacional 24.313.034 24.290.921
Residentes en el extranjero 997.073 997.033

Total 25.310.107 25.287.954

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccidn de Registro Electoral.

Tal como se evidencia en la Tabla 9, existe una diferencia de 22.153 personas
entre el padrén electoral preliminar y el final que corresponde a una variacion
del -0,09%. Esta diferencia es producida por la depuracion de electoras y elec-
tores como consecuencia de la fiscalizacion del JNE y responde a exclusiones
motivadas por fallecimientos, renuncias a la nacionalidad, multiples inscrip-
ciones, pena privativa de la libertad, entre otros. En consecuencia, la depura-
cién permitié definir a las y los 25.287.954 electores hébiles que conformaron

el padrén electoral y, por tanto, estaban habilitados a votar en las Elecciones
Generales 2021.

TABLA 9

Exclusiones del padrén electoral preliminar para las Elecciones Generales 2021

Descripcion Padrén preliminar — Padron final
Fallecimiento 22.132

Renuncia a la nacionalidad 0

Multiple inscripcion 1

Pena privativa de la libertad 18

Otros 2

Total -22.153

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Direccién de Registro Electoral.
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En esa linea, es necesario destacar que, al registrar una defuncién en una Ofi-
cina de Registro de Estado Civil o en el Reniec, se obtiene el acta de defuncion
que sirve como sustento para que en el RUIPN se genere la restriccidon por
« . . » . . .

fallecimiento”. Sin embargo, no es posible depurar a las y los ciudadanos que
han fallecido debido a que, al cerrarse, el padrén electoral es inmodificable. Es
decir, una vez cumplido el plazo, el padrén no puede alterarse mediante trami-
tes realizados por las y los ciudadanos. Las unicas modificaciones que puedan
ocurrir son producto de la revision, depuracion vy fiscalizacion establecidas en
los procedimientos de los organismos electorales.

Asi, pues, la Ley Organica de Elecciones establece que el Reniec debe remi-
tir trimestralmente® la relacién de inscripciones agregadas o eliminadas (falle-
cimientos u otros) al JNE” y a la ONPE® con la finalidad de comunicar a los

6rganos electorales la actualizacion sobre la condicion de fallecidos de las y los
ciudadanos en el RUIPN.

De esa manera, el padrén electoral final que se empled en los comicios de
2021 conté con la informacion de las y los electores hébiles y fue actualizado
luego de su cierre segun los registros de las defunciones a fin de cancelar la con-
dicién de electora o elector de la persona fallecida. Los resultados de este pro-
cedimiento fueron comunicados a los organismos electorales. Debido a esto, el
padrén electoral que se empled para las Elecciones Generales 2021 conté con
un alto nivel de confianza, como lo calific6 la Unién Europea.””

8. CONCLUSION

El padrén electoral es el instrumento sobre el cual se organizan los procesos
electorales, ya que incluye a las y los electores hébiles para el ¢jercicio del derecho
al voto. Progresivamente, en Pert, el padrén ha crecido de forma exponencial

36 Ley N° 26486, articulo 204: (...) El Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil remitird trimestralmente,
al Jurado Nacional de Elecciones y a la Oficina Nacional de Procesos Electorales, la relacién de inscripciones agre-
gadas o eliminadas del Padrén Electoral a nivel nacional, relacién que deberd contener los mismos datos e imagenes
que se consignan en el Padrén Electoral conforme al articulo 210° de la presente Ley”.

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

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

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

Para las Elecciones Generales 2021, el padrén electoral enlisté 2 25.287.954
electoras y electores con derecho al voto. La confeccion del padrén electoral
se realizé en el marco del estado de emergencia ocasionada por la emergencia
sanitaria generada por la COVID-19 en el mundo vy, en particular, en el pais,
lo que colocé a las y los individuos e instituciones en la necesidad de aplicar
medidas que protejan la vida de contagios por este virus. Como consecuencia,
el Reniec, la ONPE y el JNE organizaron sus planes y actividades con el princi-
pal objetivo de proteger del contagio a lasy los electores y garantizar el ejercicio
del derecho al sufragio en el tiempo establecido por el cronograma electoral.

En ese sentido, el Reniec elaboré el padrén electoral adecuando al contexto
los procedimientos establecidos por la Ley Orgénica de Elecciones. De esa
manera, cumplié con las acciones de la elaboracién de esta importante herra-
mienta en medio de una pandemia, estableciendo estrategias que permitieron
llevar a cabo las elecciones y, subsecuentemente, preservaron el derecho al voto
de las y los electores. Por tanto, debido a la inmovilizacion social obligatoria, el
Reniec debié prescindir del procedimiento de verificacién domiciliaria.

Sin embargo, el Reniec cumplié con los tres principales aspectos de la elabo-
racién del padrén electoral, como la publicacion de la lista del padrén inicial, el
padrén electoral preliminar y, finalmente, el padrén electoral final. De estos, la
publicacion de las listas del padrén inicial fue la que se tuvo que acoplar al for-
mato enteramente digital, de modo que se publicé en la web de la institucion
a fin de que las y los ciudadanos verifiquen si sus datos eran los correctos. Este
hecho impulsé el uso de tecnologias de la informacién y evit6 aglomeraciones

que pudieran haber propiciado posibles contagios de la COVID-19.

Al respecto, la migracién en su totalidad al formato digital en la plataforma
de la web del Reniec permitié cumplir con la depuracién inicial en el padrén
electoral. En ese sentido, se remarca la importancia que las y los ciudadanos
poseen al ser estos los que revisan las listas del padrén inicial. Ademds, resulta
crucial continuar con una campana de sensibilizacion y capacitacién por parte
del Reniec que tenga por objetivo que las personas conozcan y se interesen
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cada vez mas en la revisién de sus datos en el padrén. Junto a ello, se hace de
necesaria atencion fortalecer las politicas publicas que mejoren la conexién a
internet para acceder a plataformas y que estas sean universales y, por tanto,
mads democraticas.

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

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