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Avances y desafíos en la implementación del Protocolo 
para garantizar el derecho al voto de las personas trans y 
no-binarias en las elecciones subnacionales del 2022 en Perú

 Las elecciones son momentos claves para la democracia ya que estimulan dos de sus princi-
pios básicos: la igualdad y la pluralidad política. Sin embargo, las personas trans y de género 
no binario viven —en muchas ocasiones— situaciones de discriminación y exclusión en las 
jornadas electorales, impidiéndoles ejercer libremente su derecho al voto.

 Cuatro países de América Latina han aprobado protocolos que atienden esta situación de 
vulnerabilidad, en consonancia con el marco jurídico internacional y recomendaciones de es-
pecialistas y organizaciones de derechos humanos. En 2021, Perú se convirtió en el cuarto país 
de la región en crear un protocolo de este tipo, elaborado y puesto en marcha por la Oficina 
Nacional de Procesos Electorales (ONPE).  

 Las elecciones subnacionales del 2022 fueron escenario de avances sustantivos en el diseño 
e implementación del Protocolo. Contó con la participación activa de actores estatales y or-
ganizaciones de la sociedad civil, reforzando su alcance. También se registraron mejoras en la 
capacitación al personal y la distribución del material dedicado al Protocolo en contraste con 
el 2021.

 Las elecciones subnacionales del 2022 también revelan serios desafíos. Se registraron situa-
ciones que afectaron la participación de las personas trans y de género no binario en cuatro 
momentos de la jornada electoral. Estas experiencias desincentivan la participación política de 
dicha población.

 La ONPE reafirma su compromiso con el desarrollo de procesos electorales libres de violencia 
y discriminación. Por ello, se brindan recomendaciones para reforzar la capacitación y educa-
ción electoral desde una perspectiva sensible a los derechos político-electorales de las diver-
sidades de género. Se proponen también mejoras en las coordinaciones y el monitoreo del 
Protocolo antes y durante los comicios.
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I. Introducción
En toda democracia, las elecciones son un momento 
clave para el pleno ejercicio de la ciudadanía polí-
tica. Los procesos electorales libres, competitivos 
e inclusivos permiten que todas las personas adul-
tas con derecho al voto expresen sus preferencias 
políticas en igualdad de oportunidades, ejerciendo 
el derecho a elegir y ser elegidos/as. Aunque la 
garantía de los derechos político-electorales es un 
imperativo democrático para los Estados, diferentes 
informes de organizaciones LGBTI y organismos de 
derechos humanos en América Latina han alertado 
sobre los obstáculos que enfrentan las personas 
trans y de género no binario al momento de votar 
(No TeNgo Miedo 2016, iNsTiTuTo iNTeraMericaNo de 
derechos huMaNos [IIDH] 2022, MisióN de observacióN 
elecToral [MOE] et al. 2020). Ante ello, organismos 
electorales de cuatro países de la región han reco-
nocido la situación de vulnerabilidad y exclusión de 
esta población, creando así protocolos para garanti-
zar su derecho al voto.  

Perú fue el cuarto país en diseñar y aprobar una 
medida como esta, a través de la Oficina Nacional 
de Procesos Electorales (ONPE), que implementó 
por primera vez el “Protocolo para garantizar el 
derecho al voto de las personas trans en la jornada 
electoral” en las Elecciones Generales 2021 (EG 
2021). Además, en su compromiso por generar evi-
dencia y difundir la importancia de esta medida, la 
ONPE publicó en diciembre de 2022 el Documento 
de Trabajo n.° 50, “Garantizando el derecho al voto 
de las personas trans en Perú: Elecciones Generales 
2021”. El Cuaderno Electoral n.° 3 sigue esta línea 
de investigación y propone actualizar sus hallazgos a 
la luz de los datos obtenidos tras las elecciones sub-
nacionales del 2022 (Elecciones Internas 2022, Elec-
ciones Regionales y Municipales 2022 y Segunda 
Elección Regional 2022).

El Cuaderno Electoral n.° 3 tiene tres objetivos: 
(1) exponer la importancia de las medidas institu-
cionales para la protección de los derechos políti-
co-electorales de las personas trans y de género no 
binario en América Latina, (2) elaborar un balance 
sobre la actualización y la implementación del Pro-
tocolo en Perú tras las elecciones subnacionales del 
2022, y (3) brindar nuevas recomendaciones a partir 
de este balance. Para ello, el documento aplica una 

metodología mixta de recolección de datos, que 
articula el trabajo de archivo, la revisión de lite-
ratura y el análisis cuantitativo de bases de datos 
originales. 

El argumento central del documento es que la 
implementación del Protocolo en las elecciones 
subnacionales del 2022 reveló una serie de avances 
y desafíos para el desarrollo de elecciones libres de 
discriminación hacia las personas trans y de género 
no binario. Por un lado, la actualización e imple-
mentación del Protocolo en 2022 tuvo mejoras rela-
cionadas con la articulación entre actores estatales 
y la sociedad civil, los procesos de capacitación y la 
distribución del material dedicado al Protocolo. Sin 
embargo, estas mejoras aún conviven con prácticas 
que desincentivan la participación política de esta 
población. Las quejas registradas, así como la infor-
mación de las entrevistas realizadas, dan cuenta de 
actitudes transfóbicas y malos tratos ocurridos en 
diversas etapas del proceso electoral en contra de 
la ciudadanía tras y no binaria. Ello muestra la nece-
sidad de reforzar aspectos del Protocolo y evaluar 
estrategias interinstitucionales.

 El Cuaderno se estructura en seis partes. En 
la primera se presenta la literatura especializada 
en derechos de la población LGBTI, vinculando el 
surgimiento de los protocolos con debates actua-
les sobre la democracia y el marco jurídico interna-
cional. En la segunda sección, se hace un recuento 
breve del surgimiento del “Protocolo para garan-
tizar el derecho al voto de las personas trans en la 
jornada electoral” en Perú (2020-2021). La tercera 
sección presenta datos relevantes sobre la actuali-
zación e implementación del Protocolo en las elec-
ciones subnacionales del 2022. La cuarta sección 
expone los hallazgos a raíz de los datos presenta-
dos. Finalmente, la quinta sección ofrece recomen-
daciones y la sexta presenta la bibliografía utilizada.

II. Los derechos político-
electorales de las personas 
trans en América Latina
La democracia es un sistema de gobierno en el 
que la ciudadanía goza de iguales oportunidades 
para competir por el poder político y logra influir 
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Humanos fueron centrales en estas demandas. 
Entre ellos destacan los Principios de Yogyakarta 
(2007) y la Convención Interamericana Contra Toda 
Forma de Discriminación e Intolerancia (2013). En 
estos documentos se insta a los Estados a adoptar 
medidas necesarias para la eliminación de estereo-
tipos y prejuicios que atenten contra la participa-
ción de las personas LGBTI en la vida pública, así 
como también promueven la adopción de medidas 
que aseguren la igualdad jurídica en la práctica, sin 
distinción por motivos de sexo, orientación sexual, 
identidad y expresión de género. 

Aunque las reformas orientadas al ejercicio de 
estos derechos son escasas, América Latina ha pre-
sentado importantes avances en los últimos años. 
Así, entre 2017 y 2021, cuatro países de la región 
publicaron protocolos dirigidos a atender las nece-
sidades de las personas trans y de género no bina-
rio en las jornadas electorales, tanto a nivel nacio-
nal como subnacional (Tabla 1). En todos los casos, 
los protocolos fueron aprobados por organismos 
públicos electorales. Estos contienen lineamientos 
específicos para todas y todos los actores electo-
rales e instituciones públicas involucradas en los 
comicios con el fin de ejercer un trato igualitario y 
libre de violencia a la hora de votar. El surgimiento 
de estos protocolos resultó del trabajo articulado 
entre entidades estatales, organizaciones y activis-
tas LGBTI, organizaciones internacionales y autori-
dades nacionales o subnacionales, con ciertas par-
ticularidades por país.2

en los asuntos públicos (dahl 1971). Los Estados 
democráticos, en consecuencia, asignan los mismos 
derechos y libertades a sus ciudadanos y ciudada-
nas para garantizar la libre expresión de sus prefe-
rencias políticas, estimulando así la pluralidad en 
las decisiones gubernamentales (o’doNNell 2010). 
Aunque las elecciones son oportunidades impor-
tantes para el ejercicio de esta ciudadanía política, 
diferentes organizaciones civiles LGBTI, organiza-
ciones internacionales y especialistas han llamado 
la atención sobre los obstáculos que atraviesan las 
personas trans y de género no binario al momento 
de ejercer sus derechos político-electorales, espe-
cialmente a la hora de votar (No TeNgo Miedo et al. 
2016; Muñoz-PogossiaN 2020; IIDH 2022; lóPez sáN-
chez 2022).  

Según informes recientes, las afectaciones a la 
participación política se expresan en diferentes eta-
pas del proceso electoral. Por ejemplo, al momento 
de ingresar a los locales de votación, las personas 
trans y de género no binario son frecuentemente 
cuestionadas y restringidas por agentes de las fuer-
zas del orden. Luego, al acceder a las mesas de sufra-
gio, las/os miembros de mesa repiten estos cuestio-
namientos y restricciones al percatar la discordancia 
entre su expresión de género y los datos consigna-
dos en el documento de identidad (No TeNgo Miedo 
et al. 2016; MOE et al. 2020). Los testimonios de 
personas trans y de género no binario revelan que 
una de las prácticas más recurrentes que cuestionan 
su identidad en elecciones es el “misgendering”; 
es decir, se les llama de manera malintencionada 
o deliberada con pronombres, sustantivos y adjeti-
vos de un género distinto con el que se identifican 
(carraNza et al.. 2022). Asimismo, las elecciones son 
escenarios de otros tipos de violencia transfóbica,1 
como miradas incómodas, expresiones denigrantes 
y preguntas invasivas en razón de su identidad y/o 
expresión de género (lóPez sáNchez y garza lóPez 
2022). Estas situaciones atentan contra el carácter 
inclusivo que deben cumplir todas las democracias 
electorales (o’doNNell 2010).

El marco jurídico internacional ha sido una herra-
mienta clave en la región para exigir a las autorida-
des medidas institucionales que garanticen los dere-
chos político-electorales de las personas LGBTI. Los 
instrumentos del Sistema Universal de Derechos 
Humanos y el Sistema Interamericano de Derechos Documento de trabajo n. ° 50  elaborado por la ONPE.
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Perú fue el cuarto país en aprobar y publicar un 
protocolo de este tipo en la región. Cabe resaltar 
que, a comparación de sus pares regionales, el caso 
peruano es el único que no cuenta con una ley que 
reconozca la identidad de género o procedimientos 
administrativos para el cambio de nombre y/o sexo 
en el documento de identidad (lóPez sáNchez 2022). 
Pese a que esta situación expone a las personas 
trans y de género no binario a vulneraciones en dife-
rentes ámbitos de la vida social (orgaNizacióN de las 
NacioNes uNidas [ONU] 2022), la resistencia cultural 
y la poca voluntad del grueso de autoridades han 
limitado avances en la materia. Ante ello, llama la 
atención el surgimiento de una medida como esta 
en un contexto a primera vista adverso para su crea-
ción. A continuación, se detallarán los aspectos que 
más destacan del caso peruano.

III. Surgimiento del 
Protocolo en Perú (2020-
2021)
El 8 de marzo del 2021, la ONPE aprobó el “Proto-
colo para garantizar el derecho al voto de las perso-

País Año de 
publicación Nombre del protocolo

México 2017 Protocolo para adoptar las medidas tendientes a garantizar a las personas trans el 
ejercicio del voto.

Colombia 2020 Protocolo para promover medidas que garanticen el derecho al voto de las perso-
nas trans (transgénero, transexuales y travestis).

Chile 2020 Protocolo de actuación para caso de electores con cambio de sexo registral no 
incorporado al padrón electoral.

Perú 2021 Protocolo para garantizar el derecho al voto de las personas trans en la jornada 
electoral (primera versión).

Perú 2022 Protocolo para garantizar el derecho al voto de las personas trans en la jornada 
electoral (segunda versión).

Perú 2022 Protocolo para garantizar el derecho al voto de las personas trans y no-binarias en 
la jornada electoral (tercera versión).

Fuente: Carranza et al. (2022: 38)

Tabla 1

Los protocolos que promueven el voto de las personas trans y de género no binario en América Latina

nas trans en la jornada electoral”. Este documento 
sin precedentes tuvo por objetivo “promover 
medidas que garanticen el ejercicio del voto libre 
y secreto de la ciudadanía trans, en igualdad de 
condiciones y libre determinación”.3 El organismo 
electoral utilizó tanto la Constitución Política del 
Perú como instrumentos internacionales de dere-
chos humanos para sustentar el Protocolo, que fue 
aplicado por primera vez en los procesos electora-
les de ese año: las EG 2021 y la Segunda Elección 
Presidencial 2021 (SEP 2021).

Este Protocolo, tal como en otros países latinoa-
mericanos, fue producto de la suma de esfuerzos 
provenientes de diferentes actores estatales y no 
estatales a través de los años. Las organizaciones 
y activistas por los derechos LGBTI fueron quie-
nes empezaron a visibilizar la vulnerabilidad de las 
personas trans en elecciones y quienes exigieron 
por primera vez la inclusión del tema en la agenda 
política peruana. Durante las elecciones en 2016 y 
2018, agrupaciones como No Tengo Miedo,4 Fémi-
nas, y Diversidades Trans Masculinas lograron difun-
dir diagnósticos y recomendaciones para encauzar 
medidas institucionales a través de campañas de 
sensibilización (como la campaña “Voto Trans”) y la 
recolección de testimonios en diversas provincias 
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del país. IDEA Internacional fue un aliado estraté-
gico importante para el desarrollo de dicha inciden-
cia. Además, en ambos años las organizaciones y 
activistas LGBTI compartieron espacios de coordi-
nación con organismos electorales (ONPE, Jurado 
Nacional de Elecciones [JNE] y Registro Nacional 
de Identificación y Estado Civil [Reniec]), donde se 
evaluó el inicio de iniciativas que protejan el dere-
cho al voto de dicha población.

En 2020, la ONPE asume el liderazgo en el pro-
ceso de elaboración del Protocolo, en colaboración 
con IDEA Internacional. Se contactaron abogadas 
especialistas en derechos de las personas trans para 
su diseño y redacción. El borrador del Protocolo fue 
revisado y validado, en primera instancia, por fun-
cionarios/as y especialistas de la ONPE. Tras ello, 
la versión mejorada fue compartida y discutida por 
mesas conformadas por organizaciones y activistas 
trans, organizaciones no gubernamentales dedica-
das a la protección de derechos de la diversidad 
de género y la diversidad sexual, así como también 
por organizaciones feministas. Al año siguiente, una 
vez integradas las observaciones, la ONPE solicita 
la opinión técnica de las entidades públicas invo-
lucradas en las elecciones: el JNE, el Reniec, la 
Defensoría del Pueblo, la Policía Nacional del Perú 
(PNP), las Fuerzas Armadas (FF.AA.), organismos 
de observación electoral y el Ministerio Público. La 
socialización del documento entre las y los actores 
mencionados y los espacios de retroalimentación 
permitieron ajustar el texto a las necesidades de la 
población objetivo y a las prerrogativas de las enti-
dades participantes (carraNza et al. 2022).

Dato electoral

• Desde su creación, el Protocolo para garantizar 
el derecho al voto de las personas trans y de 
género no binario en Perú se ha actualizado 
dos veces. Esto se debe a que la ONPE, tras 
cada elección, evalúa y recoge propuestas de 
mejora para futuros comicios. Actualmente, el 
ONPE se encuentra actualizando el documento 
en el marco de las Elecciones Municipales 
Complementarias 2023 (EMC 2023).

Como se mencionó anteriormente, el Protocolo 
estableció lineamientos que los diferentes actores 
electorales deben seguir en el día de la elección. 
Algunas de las premisas son transversales a todas y 
todos los actores, como el principio de igualdad y no 
discriminación, la interacción con las personas trans 
empleando su apellido o número de documento 
nacional de identidad (DNI) o el uso del pronombre 
personal. En la misma línea, el documento exigía 
a la ONPE realizar capacitaciones en la materia. La 
estructura del Protocolo constó principalmente de 
tres partes: (1) acciones durante la jornada electoral 
llevadas a cabo por el personal de la ONPE (coordi-
nadores/as de locales de votación (CLV), coordina-
dores/as de mesa (CM) y organizadores/as de filas) 
y los/as miembros de mesa (MM); (2) acciones lleva-
das a cabo por otros actores del sistema electoral 
(personeros/as, personal del JNE o Reniec) y afines 
(personal de la Defensoría, efectivos/as de la PNP y 
FF.AA., personal del Ministerio Público y observa-
dores/as del proceso electoral); y (3) el formato de 
quejas ante presuntas vulneraciones del derecho al 
voto de las personas trans. 

Pasados los procesos electorales de ese año y 
con miras a las Elecciones Internas 2022 (EI 2022) 
y Elecciones Regionales y Municipales 2022 (ERM 
2022), la ONPE incorporó modificaciones al docu-
mento. En la siguiente sección, se abordarán las 
actualizaciones y los resultados de la implementa-
ción de la nueva versión del Protocolo en 2022. 

IV. Actualización e 
implementación del 
Protocolo en las elecciones 
subnacionales del 2022 
La aplicación del Protocolo en las EI 2022, ERM 
2022 y Segunda Elección Regional 2022 (SER 2022) 
puede analizarse en cuatro aspectos. Primero, las 
elecciones subnacionales del 2022 fueron escenario 
de mejoras a nivel de contenido, producto de los 
aprendizajes institucionales obtenidos tras la imple-
mentación del Protocolo en las EG 2021 y SEP 2021. 
En segundo lugar, las elecciones subnacionales del 
2022 lograron convocar a entidades estatales, orga-
nizaciones LGBTI, activistas trans y organizaciones 
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internacionales para el desarrollo de las actividades 
de coordinación y capacitación del Protocolo. El ter-
cer aspecto está relacionado con los resultados de 
las encuestas aplicadas a personal ONPE y los/as 
miembros de mesa tras los comicios, pues revelan 
los avances y desafíos pendientes para su aplica-
ción. Finalmente, la sistematización de entrevistas y 
quejas registradas en los procesos electorales 2022 
muestran los obstáculos aún presentes para el ejer-
cicio del voto igualitario.

a. Actualizaciones del Protocolo 
(mayo y septiembre 2022)

El Protocolo fue actualizado en dos ocasiones 
durante el 2022. La primera actualización fue apro-
bada5 el 2 de mayo, en el marco de las EI 2022, 
e incorporó al menos cinco cambios importantes. 
Entre los lineamientos generales, el Protocolo hizo 
énfasis en que las personas trans debían ser tra-
tadas sin discriminación por identidad de género, 
expresión de género y orientación sexual no solo en 
su condición de votantes, sino también como MM, 
personal de la ONPE, representantes de entidades 
u organizaciones, observadores/as electorales y per-
soneros/as. Si bien la primera versión del Protocolo 
incluyó que el trato respetuoso involucraba llamar a 
las personas trans por sus apellidos o nombre social, 
la segunda versión instó a no llamar a las personas 
por el nombre consignado en el DNI o leerlo en voz 
alta, así como también señaló evitar el uso de térmi-
nos como “señor”, “señorita” o “joven” sin el con-
sentimiento de la persona involucrada. 

Otra modificación relevante del Protocolo fue 
la incorporación de lineamientos para las gestoras 
y gestores de las Oficinas Regionales de Coor-
dinación (ORC). De acuerdo con el documento, 
este personal de la ONPE estaría encargado de la 
supervisión de las capacitaciones y la difusión del 
material relacionado al Protocolo. Se señala, por 
ejemplo, que las y los gestores son responsables 
del buen uso de los afiches del Protocolo, ubicán-
dolos en lugares visibles el día de la elección. Asi-
mismo, la segunda versión del documento señala 
que son las ORC quienes solicitan todos los regis-
tros de quejas en físico a las Coordinadoras y Coor-
dinadores de Locales de Votación (CLV) y quienes 
las envían a la Gerencia de Organización Electoral 
y Coordinación Regional (GOECOR) de la ONPE al 

siguiente día de la jornada electoral.6 Otra modi-
ficación importante del Protocolo está relacionada 
a la participación de grupos y asociaciones trans y 
LGBTI en su implementación. La segunda versión 
del documento señala que, de ser posible, las acti-
vidades de capacitación y difusión desarrolladas 
por las ORC contarían con el apoyo de grupos o 
asociaciones trans y LGBTI. Por último, la segunda 
versión del Protocolo modificó el formato de quejas 
para recoger más datos de los/as involucrados/as y 
firmas de testigos. 

La segunda actualización del Protocolo fue 
aprobada el 1 de septiembre del mismo año, en el 
marco de las ERM 2022.7 Esta nueva versión, “Pro-
tocolo para garantizar el derecho al voto de las 
personas trans y no-binarias en la jornada electo-
ral”, mantuvo los aportes de la segunda versión e 
incorporó al menos cuatro nuevas modificaciones. 
Por un lado, la tercera versión incorporó a las perso-
nas de género no binario como población objetivo 
del Protocolo. Ello permitió ampliar la protección 
del derecho al voto a aquellas personas que no se 
identifican como trans ni con las categorías binarias 
de identidad de género. Además, la tercera versión 
del Protocolo señala que, bajo ninguna circunstan-
cia, deben realizarse distinciones ofensivas debido 
a la identidad de género, expresión de género u 
orientación sexual de las personas. Estas distin-
ciones incluyen, por ejemplo, el uso incorrecto de 
los pronombres (misgendering), el impedir el uso 
de servicios higiénicos conforme a su identidad o 
expresión de género o risas, gestos de burla o de 
rechazo. También incorporó modificaciones a algu-
nas responsabilidades de entidades mencionadas 
en el Protocolo. Finalmente, esta última versión del 
Protocolo especificó que serían las Oficinas Descen-
tralizadas de Procesos Electorales (ODPE) —y ya no 
ORC— las que recogerían las quejas registradas 
para enviarlas a la GOECOR.

Estas actualizaciones son resultado de evaluacio-
nes y propuestas hechas por el Grupo de Trabajo 
sobre los Derechos de las Personas Trans —confor-
mado por funcionarios y funcionarias de la ONPE 
desde octubre del 2021—8 y recomendaciones de 
entidades públicas y organizaciones de la sociedad 
civil. Estas últimas también participaron activamente 
en la implementación del Protocolo, como se verá 
a continuación.
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b. Participación de organizaciones 
trans, entidades públicas y 
organizaciones internacionales  

Las actividades de coordinación y capacitación para 
la implementación del Protocolo para garantizar el 
derecho al voto de las personas trans y no-binarias 
en la jornada electoral contaron con la participación 
de representantes de organizaciones de la sociedad 
civil y entidades públicas. Por un lado, la Gerencia 
de Información y Educación Electoral (GIEE), área 
coordinadora del diseño del formato de quejas y 
actualizaciones del Protocolo, recibió las sugeren-
cias de activistas LGBTI sobre materiales y proce-
dimientos utilizados en el Protocolo. Esta retroali-
mentación fue posible gracias a Más Igualdad9 e 
IDEA Internacional, quienes organizaron un focus 
group para evaluar el formato de quejas, los afiches 
y el contenido del Protocolo con miembros de la 
comunidad LGBTI. Asimismo, y con el objetivo de 
expandir el alcance de la medida, Más Igualdad e 
IDEA Internacional elaboraron el video informativo 
con los principales puntos del Protocolo, contando 
con la presencia de personas trans como conducto-
res/as del video.10 

En la misma línea, la GOECOR, área encargada 
de la capacitación electoral dentro de ONPE,11  

incorporó en sus jornadas de capacitación al perso-
nal la participación de activistas trans convocados/
as por Más Igualdad e IDEA Internacional, quienes 
participaron como expositoras/es y capacitaron a 
3756 participantes en nueve ciudades del país.12 
El contenido de los talleres se centró en la presen-
tación de conceptos clave en torno a los derechos 
a la identidad y expresión de género, con especial 
énfasis en conceptos relacionados a la población 
trans y no binaria, así como también la presenta-
ción de las acciones a realizar para garantizar el 
voto de dicha población a través del Protocolo. 
Estas capacitaciones fueron un hecho sin prece-
dentes en la institución.

Por otro lado, semanas antes de la jornada elec-
toral, la ONPE facilitó una reunión de coordinación 
con las entidades que cuentan con pautas asignadas 
en el Protocolo. En septiembre de 2022, diez orga-
nismos —entre instituciones públicas y organizacio-
nes de la sociedad civil— asistieron a una reunión 
virtual convocada por la ONPE e IDEA Internacional 

para socializar estrategias para la ejecución del Pro-
tocolo y ofrecer recomendaciones de mejora.13 Entre 
las iniciativas compartidas, las instituciones se com-
prometieron a fomentar el uso del Protocolo en las 
capacitaciones a su personal (haciendo uso del video 
preparado por IDEA Internacional y Más Igualdad 
sobre el Protocolo), identificar y hacer seguimiento a 
posibles casos de discriminación en el día de la elec-
ción (especialmente el JNE y la Defensoría) y reforzar 
la atención de las denuncias por vulneraciones contra 
las personas LGBTI (en el caso del Ministerio Público).

c. Encuestas al personal de la ONPE y 
los/as miembros de mesa: avances 
y desafíos a la hora de aplicar el 
Protocolo

En las ERM 2022, la ONPE aplicó encuestas a dife-
rentes actores que participaron en la jornada elec-
toral del 2 de octubre, entre ellos el personal de la 
ONPE —CLV y CM— y las/os MM.14 El objetivo de 
estas encuestas fue conocer sus experiencias y per-
cepciones sobre las actividades realizadas durante 
la jornada. Cada encuesta contempló preguntas 
relacionadas a la aplicación del Protocolo. A conti-
nuación, sus principales resultados.

En primer lugar, 9 de cada 10 miembros del 
personal de la ONPE encuestados indicaron cono-
cer sobre el Protocolo para garantizar el derecho al 
voto de las personas trans y no-binarias en la jor-
nada electoral (Gráfico 1). Cerca del 80 % de CLV y 
el 76 % de CM manifestaron conocer mucho sobre 
el Protocolo, mientras que el 17 % de CLV y el 20 % 
de CM señalaron conocer medianamente sobre sus 
lineamientos. En ambos casos, menos del 4 % deta-
lla conocer poco o nada del documento.

Video informativo elaborado por IDEA internacional y Más Igualdad
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Los resultados anteriores dialogan con la percep-
ción del personal de la ONPE acerca de la capaci-
tación recibida sobre el Protocolo (Gráfico 2). Ade-
más, muestra mejoras importantes en relación a 
lo obtenido en las encuestas aplicadas tras la SEP 
2021 (carraNza et al. 2022). En las ERM 2022, el 
92 % de CLV y CM indicó haber recibido capaci-
tación sobre el Protocolo, 15 % por encima de los 
resultados del 2021 (77 %). Asimismo, el 90 % de 
CLV y el 85 % de CM señalaron que recibieron indi-

caciones específicas sobre el uso y ubicación del afi-
che “¡Aquí votamos todxs!”, 2 % y 13 % por encima 
de lo registrado tras la SEP 2021. En ambos casos, 
alrededor del 98 % de las y los CLV y CM encues-
tados/as tras las ERM 2022 precisó que en sus 
locales de votación se garantizó el derecho al 
voto de las personas trans y de género no binario. 
Este resultado mantiene similitudes con el obte-
nido tras las elecciones de 2021 (98 % de CLV y 
96 % de CM). 

¿Qué tanto conoces el Protocolo para garantizar el derecho al voto de las personas trans y no binarias?

No lo conozco o lo conozco pocoLo conozco medianamenteLo conozco mucho

79,84 % 17,30 %

75,88 % 20,40 %

CLV

CM

Fuente: Elaboración propia con base en la Encuesta a Coordinadores/as de Local de Votación - 
ERM 2022 y Encuesta a Coordinadores/as de Mesa - ERM 2022. 

Gráfico 1

Percepción del personal de la ONPE sobre sus conocimientos acerca del Protocolo en las ERM 2022 

¿Recibiste capacitación sobre cómo tratar a las personas trans o no binarias durante la jornada electoral?

NoSí

CLV

CM

Fuente: Elaboración propia con base en la Encuesta a Coordinadores/as de Local de Votación - ERM 2022 y Encuesta a 
Coordinadores/as de Mesa - ERM 2022.

Gráfico 2

Implementación del Protocolo en las ERM 2022 según el personal de la ONPE

¿Recibiste indicaciones sobre cómo usar el afiche “Aquí votamos todxs”?

En tu local de votación, ¿se ganatizó el derecho al voto a toda persona sin distinción por su identidad?

92,42 % 7,58 %

91,98 % 8,02 %

90,81 % 9,19 %

85,24 % 14,76 %

98,78 %

97,82 %

CLV

CM

CLV

CM
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La encuesta a miembros de mesa aplicada 
por la ONPE tras las ERM 2022 también muestra 
mejoras relativas a la distribución de materiales 
relacionados al Protocolo (Gráfico 3). En 2021, el 
35 % de presidentas/es, secretarias/os y terceras/os 
MM indicaron la presencia de afiches “¡Aquí vota-
mos todxs!” en sus respectivas mesas de sufragio 
o cerca de ellas. En 2022, más del 56 % de las y los 
ciudadanos que ocuparon dichos cargos señalaron 
la presencia de los afiches. Asimismo, más del 52 % 
de los/as MM expresaron que su mesa de votación 

Fuente: Elaboración propia con base en la Encuesta a Miembros de Mesa - ERM 2022.

Presidente

Gráfico 3

Implementación del Protocolo en las ERM 2022 según los/as miembros de mesa

Contó con el afiche solamenteContó con la guía solamenteContó con ambos

No sabe/No opinaNo contó con ninguno de estos materiales

Secretario

Tercer miembro

¿Tu mesa de votación contó con el afiche y la Guía de atención a las personas trans en la mesa de sufragio?

Rol del miembro de mesa

52,37 % 33,57 %8,92 % 4,12 %

53,82 % 33,20 %7,67 % 4,20 %

54,65 % 31,65 %7,36 % 4,77 %

contó no solamente con el afiche, sino también con 
la “Guía de atención a las personas trans en la mesa 
de sufragio”. Sin embargo, cabe resaltar que en 
todos los cargos, un tercio de las/os miembros de 
mesa encuestados indicaron la ausencia de material 
relacionado al Protocolo (afiche y guía de atención). 
Por tanto, aunque las encuestas evidencian mejo-
ras en ciertos aspectos de la implementación del 
Protocolo, los esfuerzos institucionales dedicados a 
mejorar su alcance deben continuar.

¡Visita nuestro tablero de datos interactivo sobre la implementación del 
Protocolo! Encontrarás datos relevantes desde la percepción del personal 

de la ONPE.

https://bit.ly/3VbK3YJ
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d. Las barreras que persisten: quejas 
de personas trans y de género no 
binario en la jornada electoral

Los avances institucionales y los diferentes apor-
tes de la sociedad civil han permitido visibilizar la 
situación de vulnerabilidad en la que se encuentran 
las personas electoras trans y de género no bina-
rio. Estos esfuerzos incorporan el tema a la agenda 
política y a las reflexiones sobre la democracia en 
la región. Sin embargo, estas mejoras aún conviven 
con prácticas que atentan contra el trato igualita-
rio a la ciudadanía en diferentes etapas del proceso 
electoral. En el marco de las ERM 2022, la ONPE 
recibió doce quejas señalando inconvenientes y 
malos tratos a personas trans y de género no bina-
rio en diferentes partes del país, mayoritariamente 
en Lima Metropolitana.15 

A partir de la sistematización de las quejas pre-
sentadas por las personas trans y de género no 
binario en las ERM 2022 y entrevistas realizadas 
dicho año a representantes de organizaciones trans, 
pueden identificarse al menos cuatro momentos 
donde se perpetraron afectaciones a su participa-
ción electoral en 2022.

• Momento cero: días antes de la elección

 Antes del día de la elección, las personas trans y 
de género no binario, en su condición de elec-
tores/as o MM, sienten miedo e incertidum-
bre sobre el trato que recibirán en los locales 
y mesas de votación. Las entrevistas realizadas 
indican que este temor a ser discriminados/as, 
víctimas de cuestionamientos sobre su identidad 
y expresión de género o impedidas de votar fue 
motivo para dudar en acercarse a emitir su voto 
o decidir no participar en la jornada. A ello se 
suma el temor a la multa electoral o la acumu-
lación de estas por no asistir a votar, ya que no 
se exonera la multa en estos casos.16 Asimismo, 
dos personas señalaron en el formato de que-
jas su incomodidad al conocer que los cambios 
de los datos de su DNI, efectuados después del 
cierre del padrón electoral del 2022, no aparece-
rían en la lista de electores/as el día de la elección. 
Cabe mencionar que, debido a ello, una de las 
personas manifestó que no acudió a votar. Frente 
a esta inseguridad, las/os entrevistados/as señala-

ron la aplicación de estrategias colectivas, como 
organizarse para acudir juntos/as a los locales 
de votación o coordinar acciones de monitoreo 
frente a posibles incidentes.

• Primer momento: acceso al local de votación

 Según las entrevistas realizadas, la interacción 
con agentes de las fuerzas del orden (miembros 
de las FF.AA. y PNP ubicados usualmente en la 
entrada de los locales de votación) puede tor-
narse incómoda y hostil para las personas trans 
y de género no binario, causando incidentes y 
malos tratos que desaniman su participación. 
Esta situación coincide con testimonios de per-
sonas LGBTI en otros países de la región (MOE 
ET AL. 2020).

• Segundo momento: tránsito por el local de 
votación 

 Ya dentro de los locales de votación, tanto las 
entrevistas como un par de quejas registradas 
señalan la incomodidad ante la ausencia o mal 
uso de los afiches “¡Aquí votamos todxs!”. Ade-
más, al momento de buscar su mesa de vota-
ción, una persona indicó en el formato de quejas 
que un personal de la ONPE utilizó pronombres, 
sustantivos o adjetivos de un género distinto con 
el que se identifican. En este caso, se exclamó 
en voz alta el nombre consignado en el DNI 
(cuando deben leerse los apellidos o el número 
de identificación) o se utilizaron categorías como 
“joven” y “señorita” generando incomodidad. 
Según las entrevistas realizadas, esto lleva a que 
las personas trans y de género no binario eviten 
solicitar apoyo dentro de los locales de votación, 
especialmente en procedimientos donde se les 
pide mostrar el DNI. 

• Tercer momento: acceso a la mesa de votación 

 La mayoría de personas trans y de género no 
binario que registraron quejas indicaron que 
recibieron malos tratos de los/as MM y/o per-
soneros/as al acercarse a las mesas de votación. 
En ese sentido, los comentarios en voz alta indi-
cando la discrepancia entre el DNI y la expresión 
de género, así como también burlas y expresio-
nes de rechazo fueron algunas de las afectacio-
nes denunciadas con mayor frecuencia.
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• Cuarto momento: acoso virtual 

 Tras la jornada electoral, se tomó conocimiento 
sobre un caso de acoso virtual, registrado en el 
formato de quejas. La persona trans agraviada 
relató la difusión de una foto del listado de elec-
tores/as con sus datos en redes sociales, tomada 
presuntamente por un/a MM en una elección 
pasada. La difusión de esta imagen expuso a la 
persona a burlas por su apariencia y la no corres-
pondencia entre su expresión de género y los 
datos como persona electora.

V. Hallazgos 
A continuación, se expondrán los principales hallaz-
gos de la revisión de literatura y el balance de la 
aplicación del Protocolo para garantizar el derecho 
al voto de las personas trans y no-binarias en la jor-
nada electoral tras el análisis de los datos de las 
elecciones subnacionales del 2022.

Sobre el surgimiento de protocolos para 
garantizar el derecho al voto de las personas 
trans en América Latina

• Las situaciones de discriminación y exclusión 
que enfrentan las personas trans y de género 
no binario en elecciones es un problema para 
la democracia, ya que atenta contra dos de sus 
principios básicos: la igualdad y la pluralidad en 
el ejercicio de la ciudadanía política. Las orga-
nizaciones LGBTI, activistas trans y especialistas 
han cumplido un rol fundamental para la visibili-
zación de las barreras que dificultan o impiden 
el ejercicio de los derechos político-electorales 
de esta población. Del mismo modo, diferentes 
documentos del marco jurídico internacional ins-
tan a que los Estados tomen medidas para ase-
gurar que la participación política se desarrolle 
en igualdad de trato y sin distinción por motivos 
de sexo, orientación sexual, identidad y expre-
sión de género.

• El surgimiento de protocolos que garantizan 
el derecho al voto de las personas trans y de 
género no binario en América Latina, aprobados 
y aplicados por organismos públicos electorales 
representa un avance importante en el recono-

cimiento de los derechos político-electorales de 
la diversidad de género. En el caso particular de 
Perú, el cuarto país en diseñar y aplicar un docu-
mento de este tipo, el Protocolo surgió como 
resultado de la suma de esfuerzos provenientes 
de actores estatales y no estatales, especial-
mente activistas trans, organizaciones LGBTI, así 
como también de IDEA Internacional, especialis-
tas y entidades del sistema electoral (ONPE, JNE 
y Reniec). El Protocolo fue aprobado en el 2021 y 
aplicado por primera vez en las elecciones genera-
les de ese año. A la fecha, el Protocolo se ha modi-
ficado dos veces a fin de mejorar su contenido.

Sobre la aplicación del Protocolo en las 
elecciones subnacionales del 2022 en Perú

Avances 
• Las elecciones subnacionales del 2022 (EI 2022, 

ERM 2022 y SER 2022) fueron escenario de 
mejoras en el diseño y la implementación del 
Protocolo. La participación de actores estatales y 
organizaciones de la sociedad civil involucradas 
en el documento permitió articular esfuerzos en 
la actualización del contenido, la capacitación al 
personal y las coordinaciones previas a la jornada 
electoral. El involucramiento de activistas trans y 
organizaciones LGBTI en las jornadas de capaci-
tación merece especial mención, al ser un hecho 
sin precedentes para la institución. Lo anterior 
muestra el interés y compromiso de la ONPE 
por mantener procesos de diseño e implemen-
tación dinámicos (colaborativos y constantes), 
y así mejorar el alcance de la medida en cada 
elección.

• Las encuestas aplicadas al personal de la ONPE y 
a las/os MM tras las ERM 2022 evidenciaron tam-
bién mejoras en relación con el 2021. En 2022, 
el personal de la ONPE indicó haber recibido 
mayor capacitación sobre el Protocolo y el uso 
de los afiches “¡Aquí votamos todxs!”. Asimismo, 
las/os MM señalaron una mayor presencia de afi-
ches y guías de atención que en 2021. Ello indica 
mejoras en los procesos de capacitación y distri-
bución de materiales a cargo de la ONPE.

• El recojo de evidencia constante sobre la apli-
cación del Protocolo tras cada proceso electoral 
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ha permitido desarrollar investigaciones sobre la 
materia e incorporar las recomendaciones que 
resultan de ellas (como Carranza et al. 2022). 
Esto permite que la ONPE contribuya al debate 
actual sobre la implementación de medidas afir-
mativas a favor de los derechos político-electora-
les de las personas trans y de género no binario, 
así como también mantiene informada a la ciu-
dadanía sobre sus procesos.

Desafíos
• Existen aún desafíos para garantizar espacios de 

voto libres de discriminación para las personas 
trans y de género no binario. La información 
recogida demuestra que perduran actitudes 
transfóbicas y de trato incorrecto hacia la ciu-
dadanía trans y no binaria. Por ello, es crucial 
aumentar la capacitación al personal de la ONPE 
y a los diversos actores presentes en los locales 
de votación. 

• El “misgendering” fue una de las afectaciones 
más comunes. A ello se suman otras situaciones 
de vulnerabilidad, como el acoso a través de 
redes sociales. Otra de ellas fue que, a pesar de 
que algunas personas cambiaron los datos de su 
DNI (a fin de presentarse a votar con los nom-
bres que las identifican), dichos cambios no se 
vieron reflejados en la lista de electores/as, pues 
se hicieron luego del cierre del padrón electoral. 
Así, la rigidez del cierre del padrón electoral —
un año antes de la elección—dificulta la inclusión 
de estos cambios. Para todos los casos, resulta 
necesario un abordaje interinstitucional para su 
prevención y atención.

• A pesar de las mejoras en la distribución del 
material informativo sobre el Protocolo en 2022, 
al menos un tercio de las/os MM encuestados/as 
señaló que sus mesas de votación o aquellas cer-
canas a estas no contaron con afiches o acceso 
a la Guía de atención a las personas trans en la 
mesa de sufragio. La ONPE dedica esfuerzos en 
mejorar la disponibilidad de estos materiales, sin 
embargo, parece ser aún insuficiente. Asimismo, 
entre las quejas registradas, personas trans y de 
género no binario resaltaron su incomodidad ante 
la poca presencia de este material. Esta informa-
ción permitirá que la ONPE tenga mayor atención 
a su distribución y uso en las jornadas electorales.

• Desde la aprobación del Protocolo en 2021, la 
ONPE ha facilitado formatos de quejas presenciales, 
telefónicas y/o virtuales para la atención de posi-
bles vulneraciones al derecho al voto durante la 
jornada electoral.17 Reforzar la difusión de la ruta 
de presentación de quejas antes, durante y des-
pués de la jornada electoral ayuda a promover 
vías de ayuda legal (en caso de casos penales) 
o brindar recomendaciones de acción a quienes 
así lo soliciten. Aunque la ausencia de reclamos 
puede ser un indicador positivo de menos inci-
dentes —como en la SER 2022— la ONPE debe 
seguir trabajando por ampliar el alcance del for-
mato de quejas y brindar confianza para su lle-
nado.

A partir de estos hallazgos, el documento bus-
cará proponer recomendaciones para la mejora de 
la aplicación del Protocolo para garantizar el dere-
cho al voto de las personas trans y no-binarias en 
la jornada electoral en Perú. La siguiente sección 
ahondará en ello.

VI. Recomendaciones 
Educación electoral
• Realizar campañas de información dirigidas a 

la población trans y de género no binario para 
que conozcan sus derechos político-electorales 
y las herramientas disponibles para ejercerlos: la 
actualización de datos en el DNI antes del cierre 
del padrón, la elección de su local de votación y 
la difusión del Protocolo para garantizar el dere-
cho al voto de las personas trans y no-binarias 
en la jornada electoral. Es importante asegurar 
que esta información esté disponible en diver-
sos formatos accesibles para la población trans 
y no binaria (materiales impresos, videos en len-
guaje de señas, subtítulos y audios en diversos 
idiomas).

• Diseñar e implementar programas de capacita-
ción y sensibilización dirigidos a las y los actores 
electorales y la ciudadanía en general, para que 
comprendan y respeten los derechos de las per-
sonas trans y no binarias, y aprendan a evitar com-
portamientos discriminatorios o prejuiciosos en 
los procesos electorales. Estos programas podrían 
ser llevados a cabo por instituciones guberna-
mentales y organizaciones de la sociedad civil.
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Capacitación del personal y actores 
electorales
• Fortalecer la capacitación y sensibilización del 

personal de la ONPE en cuanto al respeto de 
los derechos político-electorales de las personas 
trans y de género no binario y a la diversidad 
de género en los procesos electorales. Incentivar 
la capacitación a observadores/as electorales y 
otros actores involucrados en el proceso elec-
toral. Aplicar estrategias de capacitación rápida 
en el local de votación dirigidas a miembros 
de mesa voluntarios/as o a aquellos/as que no 
hayan asistido a dichas jornadas de capacitación.

• Promover la inclusión de personas trans y no 
binarias en el personal de la ONPE, fomentando 
la contratación de personas de las diversidades 
de género. Especialmente, se debería promover 
la inclusión de personas trans y no binarias en 
los equipos de capacitación aportando una pers-
pectiva más inclusiva y diversa.

Monitoreo durante la jornada electoral
• Promover la participación activa de la comunidad 

trans y no binaria en los procesos de monitoreo 
y observación electoral, a través de la inclusión 
de personas de estas comunidades en los equi-
pos de observación, con el objetivo de detectar 
posibles vulneraciones a sus derechos y exigir su 
protección y garantía.

• Establecer una línea de comunicación directa 
entre las entidades presentes en los locales de 
votación para una coordinación efectiva en la 
detección, reporte y/o acción ante cualquier 
caso de vulneración de derechos de las personas 
trans y no binarias durante la jornada electoral. 

Coordinaciones interinstitucionales
• Establecer un grupo de trabajo interinstitucional 

conformado por representantes de entidades 
estatales, organizaciones de la sociedad civil y 
personas de las comunidades trans y no binaria, 
con el objetivo de identificar barreras que limitan 
el ejercicio del derecho al voto de esta población 
y plantear medidas para garantizar su inclusión 
en los procesos electorales.

• Considerar la posibilidad de contar con un sis-
tema interinstitucional de seguimiento y moni-
toreo de las quejas presentadas, con el fin de 
garantizar su atención y resolución por parte de 
las autoridades correspondientes.

Cooperación
• Realizar intercambios de buenas prácticas y 

experiencias con organizaciones de la socie-
dad civil y organismos electorales que trabajen 
en temas de diversidad y derechos humanos en 
Perú y otros países para fortalecer las estrategias 
de promoción del derecho al voto de personas 
trans y no binarias. Establecer alianzas estratégi-
cas con estos organismos.

• Involucrar a organismos internacionales, como el 
Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) o la Organización de los Estados 
Americanos (OEA), para que brinden asistencia 
técnica y financiera en la implementación de pro-
yectos para garantizar el derecho al voto de per-
sonas trans y no binarias en Perú.

• Promover más investigación comparada sobre 
los derechos electorales de personas trans y 
no binarias en otros países de la región y en el 
mundo, para identificar buenas prácticas y expe-
riencias exitosas que puedan ser adaptadas y 
replicadas en el contexto peruano. 

Mejora continua
• Contar con información de apoyo, en coordi-

nación con Reniec, que permita identificar las 
mesas donde se ubiquen personas que han 
efectuado cambios en los datos consignados 
en el DNI luego del cierre del padrón electoral. 
De esta manera, se puede alertar a los/as MM 
designados/as a dichas mesas sobre la situación 
y enfatizar en los lineamientos a seguir según el 
Protocolo.

• Seguir recolectando evidencia sobre la aplica-
ción del Protocolo y las barreras que enfrentan 
las personas trans y de género no binario en los 
procesos electorales. Esto permitirá una mejora 
continua en su aplicación, y contribuirá a garan-
tizar la inclusión y el respeto de la diversidad de 
género en la arena política. 
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