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[Resumen] Los niveles de confianza ciudadana en los procesos electorales y en los organismos que los
administran forman parte de los elementos centrales en el debate sobre la integridad electoral en las demo-
cracias. Este articulo se propone retomar la discusion acerca de la relacién entre los tipos de disefio insti-
tucional de los organismos electorales en América Latina (gubernamentales, mixtos o independientes) y
los niveles de confianza que generan en la ciudadanfa. Utilizando datos disponibles del Latinobarémetro
para 2017, 2018 y 2020, se busca profundizar en el estudio de estos factores en los paises de la region. En
esta investigacion se compara el disefio de estos organismos en los tres paises con mayor nivel de
confianza (Costa Rica, Uruguay y Colombia) con los tres paises con menor confianza (El Salvador,
Paraguay y Honduras). Este estudio pone a prueba la mirada que sostiene la existencia de una relacién
lineal entre el disefio institucional y la confianza ciudadana, al tiempo que propone continuar la investi-
gacion sobre el disefio de los organismos electorales en la regién para identificar otros puntos en comtin
y diferencias en estas experiencias.
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[Abstract] Citizen trust levels in electoral processes and in electoral management bodies (EMB) are key
elements when debating electoral integrity in democracies. This article aims to bring back the discussion
about the relationship between the types of EMB institutional design in Latin America (governmental,
mixed, or independent) and the levels of trust they hold. The data available from Latinobarémetro for
2017, 2018 and 2020 allow us to further study these factors in the countries of the region. This paper
compares the EMB design in the three countries with the highest trust level (Costa Rica, Uruguay, and
Colombia) against the three with the lowest trust levels (El Salvador, Paraguay, and Honduras). This
study tests the theory that there is a linear relation between institutional design and citizen trust, while
proposing to deepen the research on EMB design in the region, to identify other points in common and
differences in these experiences.
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1. INTRODUCCION!

En los tltimos anos ;Cudntas veces hemos escuchado a alguien quejarse o sos-
pechar de la limpieza en los comicios de paises latinoamericanos? ;Cudntas
veces hemos escuchado quejas o sospechas sobre la administracién del proceso
clectoral en democracias latinoamericanas? ;Cudntos presidentes en ejercicio,
elegidos democréticamente, han denunciado fraude tras ser derrotados en las
urnas? ¢ Cudntas veces se acusa de fraude a un organismo electoral desconocido
para la ciudadania, y a una administracion electoral cuyo funcionamiento no
es del todo comprendido?

En los debates sobre democracia y elecciones, los partidos y la competencia
electoral han acaparado la mayor parte de la produccién académica, sobre todo
en América Latina. Asimismo, se destacay se celebra el imparable crecimiento
de la agenda de los estudios de género que analizan la participacién politica y
la inclusién de las mujeres en las democracias de la region, asi como visibilizan
las inequidades que persisten. Ahora bien, en comparacién con esos temas, la
agenda de investigaciones vinculadas a la integridad electoral ha sido menos
abundante. Recién durante la tltima década ha surgido una mayor produccion
sobre este topico (FORTIN-RITTBERGER ET 4. 2017; MARTINEZ 1 COMA
ET 4L. 2015; Mauk 2020; Munck 2009; MCALLISTER Y WHITE 2015;
MONSIVAIS-CARRILLO, 2015; NORRIS 2014; 2019; NORRIS Y GROMPING
2017; GARBIRAS-DiAZ Y MONTENEGRO 2022).

Los partidos, las transiciones, los sistemas electorales, la inestabilidad de
los presidencialismos en la region y la participacién politica de las mujeres,
l(’)gicamente coparon la agenda de investigaciones recientes, algo compren-
sible dada la necesidad de conocer més sobre esas temadticas y su injerencia,
en especial tras la tercera ola democratizadora. La integridad electoral, por
su parte, parece un problema reservado sobre todo para paises que han con-
solidado sus democracias y solo cuando la democracia se vuelve efectiva-
mente the only game in town (LINZ Y STEPAN 1996) parece presentarse la
oportunidad de impulsar el conocimiento en esta drea. En el debate sobre lo
que implica la integridad del proceso electoral, existen definiciones notables,
como la propuesta por Munck (2009):

1 El autor agradece al equipo editorial y evaluadores por los comentarios recibidos en el proceso de aprobacién.
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First, elections must be inclusive, [ ... ] that is, all citizens must be effectively enabled
to exercise their right to vote in the electoral process; second; elections must be
clean, in other words, voters” preferences must be respected and faithfully registe-
red; third; elections must be competitive, that is, they must offer the electorate an
unbiased choice among alternatives; and fourth; the main public offices must be
accessed through periodic elections, and the results expressed through the citizens’
votes must not be reversed. [Primero, las elecciones deben ser inclusivas, (...) es decir,
toda la ciudadania debe estar habilitada de manera efectiva para ejercer su derecho
al voto en el proceso electoral. Segundo, las elecciones deben ser limpias; es decir,
las preferencias del electorado deben respetarse y registrarse fielmente. Tercero, las
elecciones deben ser competitivas; es decir, deben ofrecer al electorado una opcién
imparcial entre las alternativas. Cuarto, el acceso a los principales cargos publicos
debe ser a través de elecciones periddicas, y los resultados expresados a través del voto
de la ciudadania no deben revertirse. (Traduccién de la editora)] (2009, 88)

A partir de esta premisa es posible afirmar que la integridad del proceso electo-
ral depende de la ausencia de restricciones en el ejercicio de los derechos poli-
ticos de la ciudadanfa, asi como de la existencia de una libre competencia par-
tidaria. Al mismo tiempo, los organismos que administran elecciones deben
velar por la transparencia y la imparcialidad de los procesos, para garantizar los
cuatro puntos bésicos senalados.

Ahora bien, ;todos los organismos electorales se encuentran en condiciones
de alcanzar en igual forma esa integridad? Resulta dificil medir la limpieza
de las elecciones y en especial los fraudes electorales (LEHOUCQ 2007). Los
hechos ocurridos en los Estados Unidos de América en 2020, con las denuncias
de fraude electoral por parte de un presidente en ¢jercicio (MARs 2020), han
demostrado que la agenda de investigacién centrada en el funcionamiento de
los organismos electorales dista de ser una problemitica limitada a paises con
democracias cuya consolidacién atn se discute, sino que continta vigente a
nivel mundial. Al mismo tiempo, estos hechos han puesto nuevamente el foco
en la integridad de los comicios, la autonomia de los entes electorales y su vin-
culo con los niveles de confianza de la ciudadania. En las miradas vinculadas
ala gobernanza electoral, destaca el trabajo de Hartlyn ez 4/. (2009), en el cual
se analiza si el tipo de organismo electoral (independiente o partidista) guarda
relacion con la probabilidad de que la eleccidn sea considerada aceptable. Para
ello utiliza encuestas de confianza de los partidos politicos en los comicios,
datos que, segin concluye, no constituyen un indicador adecuado. Otros tra-
bajos, como los de Lupu ez 4/. (2021) y Birch (2008), indagan en diferentes
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variables que impactan en el nivel de confianza ciudadana en las elecciones.
Estos estudios toman en consideracion el nivel de confianza en el organismo
electoral y sus disefios institucionales, enfocindose en comprender la valora-
cién del proceso electoral. El trabajo de Birch (2008) aporta una interesante
conclusién: los niveles de independencia formal de los organismos electorales
se asocian negativamente con la percepcién de imparcialidad de las elecciones
(2008, 313). Esta relacién se presenta como contraintuitiva y la autora la atri-
buye a las percepciones de las personas votantes.

Mis recientemente, Garbiras-Diaz y Montenegro (2022) desarrollaron inves-
tigaciones innovadoras sobre c6mo se construye confianza en las elecciones. En
estas investigaciones centran su atencién en como los monitoreos ciudadanos
basados en plataformas en linea y de acceso abierto pueden contribuir a velar por
la integridad de los procesos electorales en forma mds efectiva que, por ¢jemplo,
un despliegue tradicional de observacion en el territorio (HYDE 2010). Estos
trabajos aportan una perspectiva que ayuda a entender mejor la construccion
de la confianza, especialmente en democracias débilmente institucionalizadas.

Como referencia en esta drea se encuentran los trabajos de Barrientos del
Monte sobre gestion electoral en América Latina, en los que aborda la relacién
entre el diseno de los organismos electorales y sus niveles de confianza. En uno
de sus estudios, Barrientos del Monte (2010) demuestra que el tipo de disefio
de los organismos electorales, independiente o no respecto al Poder Ejecutivo,
no siempre guarda la relacién esperada con el nivel de confianza de las élites
politicas (parlamentarias) en el proceso electoral. De hecho, propone analizar
la incidencia de otros factores, como los niveles de competitividad y la distri-
bucién de poder resultante de los comicios. En una investigacién mds reciente,
Barrientos del Monte (2011) establece un estudio sistemdtico sobre los tipos
de diseno de los organismos electorales en América Latina y sus respectivos
niveles de confianza. Alli, concluye que los organismos electorales con disenios
gubernamentales se encuentran en paises con altos niveles de confianza ciuda-
dana, mientras que los de disefio independiente se hallan en paises con bajos
niveles de confianza.

A la luz de estos antecedentes, espero realizar un aporte en este campo de
estudio mediante la comparacién de los disefios de los organismos electorales
con mayores y menores niveles de confianza ciudadana en América Latina. En
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la actualidad, contamos con importantes encuestas a nivel regional que inda-
gan sobre la confianza en los organismos encargados de administrar elecciones.
Gracias a ellas, podemos profundizar nuestro conocimiento acerca de la rela-
ci6n entre esos niveles de confianza y de disefio de los organismos electorales.

Precisamente, la pregunta que orienta este trabajo es ;Qué tipo de relacion
se observa entre los disefios de los organismos electorales latinoamericanos
y los niveles de confianza ciudadana en ellos? Se entiende que sin una ciu-
dadania que confie en los procesos electorales, y sin organismos electorales
que los gestionen de manera imparcial, resulta imposible alcanzar vias hacia
la integridad electoral, entendida como el cumplimiento de las pautas bési-
cas del proceso electoral antes mencionadas. Al mismo tiempo, esta falta de
confianza puede afectar también la participacién politica (BARRIENTOS DEL
MONTE 2011). A continuacidn, analizaré las discusiones contemporaneas que
se dan en torno a la clasificacién de los organismos electorales, asi como sus
implicancias en la integridad electoral.

2. ESTUDIO DEL DISENO DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES
LATINOAMERICANOS

En esta seccién se presentan diferentes enfoques y discusiones en torno a los
tipos de diseno de los organismos electorales en América Latina en los tltimos
afos. Ademds, se establece la clasificacion para los organismos electorales con-
siderados en este trabajo.

Como se ha sefialado, la integridad del proceso electoral en las democra-
cias multipartidistas depende en gran medida de mantenerse imparcial y ajeno
a la injerencia del Poder Ejecutivo, y también a la voluntad del partido —o
coalicion— del gobierno de turno. En América Latina, resulta importante
analizar en detalle las diferentes caracteristicas en el diseno de los organismos
clectorales. Para garantizar la imparcialidad en la administracién electoral en
esta region, atravesada por la inestabilidad presidencial, se ha implementado
un cuarto poder constitucional denominado “Poder Electoral”. Este poder se
incorpora a los tres poderes tradicionales, a fin de marcar su separacién del
resto de la administracion estatal (PEREZ ALBO 2011).

Tanto en la academia como en think tanks especializados se realizan esfuer-
zos por clasificar los disefios de los organismos electorales. Antes de abordar
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ese debate, primero debemos definir qué es un organismo electoral. Catt ez
al. (2014) establecen que son aquellas instituciones encargadas de al menos
una de las principales funciones electorales: (a) determinar quién puede
votar; (b) validar candidaturas y partidos politicos; (c) llevar a cabo la vota-
cién; (d) contar los votos; y (¢) publicar o tabular los votos. Estas cinco tareas
pueden ser responsabilidad de una sola agencia, pero el principal resguardo
de la imparcialidad en la administracién de las elecciones no radica en cudn-
tas funciones asuma cada organismo, sino en su nivel de independencia res-
pecto del Poder Ejecutivo (BARRIENTOS DEL MONTE 2010; 2011; MENDEZ
DE Hovos 2014; CATT ET 4L. 2014). De modo que, a partir de esa variable,
podemos clasificar los organismos electorales en tres grandes modelos: (i) inde-
pendientes, (ii) mixtos o (iii) gubernamentales (CATT £7 4z. 2014), los que
presento a continuacion.

Los organismos electorales independientes, segin Catt ez al. (2014), se
caracterizan por tener niveles elevados de autonomia funcional y estar libres
de injerencias directas por parte del Poder Ejecutivo, al cual no rinden cuen-
tas. Ademads, con frecuencia dependen formalmente del Poder Legislativo o del
Judicial. Sus ctipulas suelen ser colegiadas, compuestas por integrantes sin afi-
liacién partidaria, con perfiles técnicos y especializados en el proceso electoral.

Por otro lado, los organismos gubernamentales, segin Catt ez al. (2014),
estan compuestos por integrantes designados/as y removidos/as por el Poder
Ejecutivo, al cual deben rendir cuentas. Tanto su presupuesto como el rango
jerdrquico de sus funcionarios y funcionarias estin dentro de una cartera, gene-
ralmente un Ministerio del Interior. Estos organismos carecen de autonomia o
margen de maniobra respecto de la estructura ministerial de la rama ejecutiva.

Finalmente, en los modelos mixtos, segun Catt ez /. (2014), las funcio-
nes de administracion se distribuyen entre al menos dos agencias. Por lo gene-
ral, una es independiente y tiene funciones judiciales, mientras que la otra es
gubernamental y se encarga de las funciones administrativas. Asf se genera un
sistema de rendicién de cuentas cruzado, al tiempo que favorece la légica de
coordinacién entre ambas.

Este enfoque ha sido aplicado en América Latina de manera integral, por
Barrientos del Monte (2011), quien ademds identifica variables no considera-
das en el trabajo de Catt ez 4/. (2014) y analiza el vinculo entre el diseio de los
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organismos electorales en América Latinay sus niveles de confianza. Luego de
analizar diversos casos de democracia, sostiene que los organismos electora-
les independientes surgen en aquellos paises con menor confianza ciudadana
hacia la administracién electoral; en cambio, los modelos gubernamentales se
presentan en contextos de mayor confianza de la ciudadanfa (BARRIENTOS
DEL MONTE 2011, 154). Su argumento es que, en los disenios de los organismos
clectorales, los niveles de independencia respecto al Ejecutivo van en direccion
contraria a los niveles de confianza ciudadana. Cabe destacar que este argu-
mento coincide con la conclusién de Birch (2008) respecto a la relacién entre
los niveles de confianza y la independencia formal de los organismos.

Ademas de los enfoques centrados en la independencia respecto al Ejecutivo,
se suman otros trabajos que clasifican a los organismos electorales en funcién de
otras variables, como (a) los niveles de injerencia partidista (HARTLYN ET 4L.
2009), (b) la distribucién de funciones a nivel nacional/subnacional, o (c) apli-
can perspectivas multinivel. No obstante, es importante senalar que sobre estos
tltimos tépicos la literatura disponible es méds acotada (GALVAN ET 4. 2018;
SESIN Y PEREZ CORTI 2006; TORRES 2016).

Otra linea interesante de investigacién la propone Picado de Ledn (2006)
quien, enfocado en el disefio institucional y los tipos de funciones de admi-
nistracion electoral de los organismos de México y Centroamérica, llega a la
conclusion de que el nivel de confianza ciudadana en los tribunales electorales
no guarda relacion con el nivel de independencia formal de la administracion
clectoral. Mientras que en casos como el de México (en el nivel superior) y Nica-
ragua (en el inferior) se encuentra una correlacién positiva entre los niveles de
confianza y de diseno de un organismo electoral independiente del Ejecutivo;
en otros, como El Salvador® (en el nivel superior) y Guatemala (en el inferior) ya
no se observa esa misma correlacién. A partir de ello, reflexiona que la relacion
entre el disefio de los organismos electorales y la confianza ciudadana, lejos de
no existir, se encuentra intervenida por otros factores. Para medir los niveles de
confianza en los tribunales electorales, Picado de Ledn (2006) toma datos de la
encuesta de LAPOP de 2004, en tanto que el indice de independencia formal de
la administracién electoral que utiliza es de su propia elaboracion.

2 Enel periodo analizado, el organismo electoral de El Salvador era mds dependiente del Ejecutivo.
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3. COMO ABORDAR EL ANALISIS DE LA CONFIANZA CIUDADANA Y EL
DISENO DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES EN AMERICA LATINA

En esta seccién analizaremos las distintas vias que pueden transitarse para
medir los niveles de confianza ciudadana en los organismos electorales, al
mismo tiempo que se desarrollard la estrategia a seguir en este articulo.

En primer lugar, deben destacarse las encuestas de LAPOP (Bardmetro de las
Américas) utilizadas en trabajos como el de Barreda y Ruiz Rodriguez (2013),
que constituye un antecedente directo de este articulo. En ese trabajo se analiza
el vinculo entre el tipo de diseno institucional de los organismos electorales y
los niveles de calidad democritica en América Latina. Sus conclusiones sefialan
que existen factores como la autonomia del organismo electoral respecto del
Poder Ejecutivo que, junto con el nivel de valoracién de las instituciones del
pais, influyen directamente en percepcion ciudadana de la calidad democratica.

Por otro lado, tenemos a disposicién la encuesta de Latinobarémetro que, ade-
mas de medir dimensiones especificas sobre creencia y apoyo al régimen demo-
cratico en diversos paises de América Latina desde 1995, desde hace unos anos
incluye también en su publicacién una pregunta especifica sobre la confianza ciu-
dadana en el organismo encargado de la administracién de los comicios.

En este trabajo vamos a utilizar los resultados disponibles para la cate-
goria “conflanza ciudadana en el organismo electoral” de los informes del
Latinobarémetro (2017; 2018; 2020) vy, a partir de ellos, vamos a comparar
el disefio institucional de los organismos electorales con mayores y menores
niveles de confianza en la regién. Con este abordaje, que hasta el momento
no habia sido visto desde esta perspectiva comparada, espero aportar a la lite-
ratura que indaga sobre esta drea y, al mismo tiempo, colaborar en el debate
sobre recomendaciones, en pos de mejorar la integridad de los procesos elec-
torales en la regién.

Con el fin de aprovechar las ventajas del método comparado, adoptaré una
estrategia enfocada en los casos “extremos”, es decir, aquellos que presentan
particularidades que revisten mayor interés que los casos “centrales” (FORNI
2023). Precisamente por esto, realizaré una comparacion entre los tres paises
cuyos organismos electorales poseen los mayores niveles de confianza y los tres
con menores niveles, todos en el mismo periodo. El principal interés no es
identificar variables que expliquen la confianza ciudadana como lo hace parte
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de la literatura revisada, sino comparar las caracteristicas propias de los disenos
institucionales de los organismos en estos seis casos, con el objetivo de poner a
prueba los postulados vigentes.

4. ORGANISMOS ELECTORALES Y NIVELES DE CONFIANZA
CIUDADANA EN AMERICA LATINA (2017-2020)

En esta seccién analizaremos los niveles de confianza ciudadana en los orga-
nismos electorales de democracias competitivas en América Latina, con el fin
de identificar cudles serdn nuestros casos de estudio. A partir de los datos del
periodo 2017-2020 me concentraré en seis paises: los tres con mayor promedio
de confianza y los tres con menor promedio durante esos afios (Ver Tabla 1).
Tal como mencioné, para elaborar la base de datos correspondiente a niveles
de confianza ciudadana de la Tabla 1 utilicé datos provenientes de los infor-
mes de Latinobarédmetro correspondientes a los aios 2017, 2018 y 2020.

TaBLa 1

Niveles de confianza ciudadana en el érgano de administracion electoral en
paises latinoamericanos democraticos 2017, 2018 y 2020

Paises 2017 2018 2020 Promedio  Tipo OE 2020°
1. Costa Rica 46 56 45 49 Independiente
2. Uruguay 20 47 64 43.7 Independiente
3. Colombia 22 48 54 41.3 Mixto

4. Pertt 38 33 32 34.3 Mixto

5. Chile 31 29 41 33.7 Mixto

6. México 33 32 36 33.7 Mixto
7.Panama 29 25 38 30.7 Independiente

—

3 Para identificar los tipos de organismos electorales de la Tabla 1 se analizaron normativas electorales nacionales
(vigentes a 2020) y, en funcién de ellas, se consideraron los siguientes organismos por pais. Argentina: Cdmara
Nacional Electoral y Direccién Nacional Electoral; Bolivia: Organo Electoral Plurinacional; Brasil: Tribunal Su-
perior Electoral; Colombia: Registradurfa del Estado Civil y Consejo Nacional Electoral; Costa Rica: Tribunal
Supremo de Elecciones; Chile: Servicio Electoral y Tribunal Calificador de Elecciones; El Salvador: Tribunal Su-
premo Electoral. Guatemala: Tribunal Supremo Electoral; Honduras: Tribunal Supremo Electoral; Paraguay: Tri-
bunal Superior de Justicia Electoral, México: Instituto Nacional Electoral y Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacién; Panamd: Tribunal Electoral; Perti: Jurado Nacional de Elecciones y Oficina Nacional de Procesos
Electorales; Republica Dominicana: Junta Central Electoral y Tribunal Superior Electoral; por tltimo, Uruguay:
Corte Electoral.
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.
Paises 2017 2018 2020 Promedio  Tipo OE 2020?
Promedio LATAM 29 28 31 29.3
8. Brasil 25 26 36 29 Independiente
9. Rep. Dominicana 23 30 31 28 Mixto
10. Bolivia 30 25 27 27.3 Independiente
11. Nicaragua 30 14 27 23.7 -

12. Venezuela 32 18 21 23.7 -

13. Ecuador 27 25 16 22.7 Independiente
14. Guatemala 25 24 17 22 Independiente
15. Argentina 27 22 15 21.3 Mixto

16. El Salvador 18 12 27 19 Independiente
17. Paraguay 17 26 13 18.7 Independiente
18. Honduras 20 18 13 17 Independiente

Fuente: Elaboracién propia con base en Latinobarémetro (2017; 2018; 2020) y Catt ez al. (2014)
Notas: Los paises estan ordenados de mayor a menor promedio (Promedio) y segtin su tipo de organismo electoral
(OE) 22020 (independiente, mixto o gubernamental). Las marcas son del autor.

Una vez identificados los casos a comparar, se pueden analizar los disefios ins-
titucionales de los organismos electorales de esos seis paises, tomando en con-
sideracién diversos indicadores de la literatura antes mencionada como ante-
cedente de este trabajo, a fin de clasificar cada uno por su diseno institucional.

Como puede observarse en la Tabla 1, los datos correspondientes a este
periodo oscilan entre un valor maximo de 64 (Uruguay en 2020) y un
minimo de 13 (Paraguay y Honduras en 2020). Ademis, ¢l promedio de
valoracién positiva en 2017, 2018 y 2020 estd encabezado por los organis-
mos de Costa Rica, Uruguay y Colombia (en ese orden). Estos datos pueden
resultar llamativos respecto a otras encuestas, como la de Lapor 2021, en la
que Colombia se sittia en las tltimas posiciones (Luru ET 4. 2021). Cabe
aclarar, sin embargo, que el Latinobarédmetro ha registrado un gran ascenso en
la valoracién de los casos de Uruguay (mds de 40 puntos) y Colombia (mds de
30 puntos) entre 2017 y 2020. Por otro lado, la posicién de Costa Rica no sor-
prende, ya que tanto su organismo como la limpieza de sus comicios se hallan
entre los mejor valorados en todos los indices.

Algo similar alo observado en las primeras posiciones se da con los casos de
El Salvador, Paraguay y Honduras, cuyos organismos electorales se encuentran
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en los tltimos lugares en niveles de confianza y valoracién en otras encuestas
de la regién, como la mencionada Lapop 2021. Por otro lado, cabe aclarar que
este trabajo considera exclusivamente casos con elecciones competitivas, de alli
que los casos de Nicaragua y Venezuela quedaron apartados de la valoracién,
aun cuando los organismos de ambos paises no se encuentran entre los prime-
ros ni tampoco entre los tltimos (Ver Tabla 1).

A continuacién, iniciamos el andlisis con aquellos organismos electorales
que, durante el periodo 2017-2020, tuvieron la menor calificacién promedio
en términos de confianza ciudadana (El Salvador, Paraguay y Honduras) para
luego continuar con los tres que encabezan el podio en términos de confianza
(Colombia, Uruguay vy, por ultimo, el lider Costa Rica).

4.1 Los cAsos DE HONDURAS, PARAGUAY Y EL SALVADOR

4.1.1. HONDURAS

Desde la reforma de 2018, la administracion electoral recae formalmente en
manos del Consejo Nacional Electoral (CNE) de Honduras, érgano con rango
constitucional encargado de tareas operativas y logisticas junto al Tribunal de
Justicia Electoral (TJE). Sin embargo, ambos organismos administraron su
primera eleccién recién en 2021,% de modo que para este trabajo (hasta 2020)
se considera a la institucién precedente, el Tribunal Supremo Electoral (TSE).
El TSE concentraba las tareas administrativas, técnicas y logisticas para las que
fue creado, en cumplimiento de los Acuerdos Civicos de 2001. Su conforma-
ci6n surgia de una terna de magistrados/as elegida por dos tercios del Con-
greso Nacional. Ademds, la primera eleccién administrada por el TSE fue en
2005 (ConNsejo NacioNaL ELECTORAL 2018).

El punto comun entre el TSE y el actual TJE es que la eleccién de sus miem-
bros se realiza por voto del Congreso Nacional y que, en ambos casos, utilizan
la figura de magistrado/a para denominar a quienes integran sus plenarios. La
principal diferencia es que desde los comicios de 2021, el TJE solo concentra
funciones judiciales, mientras que las cuestiones logisticas recalan ahora en el
CNE. Las y los consejeros del CNE de Honduras, a diferencia de las y los
magistrados, pueden tener un titulo universitario distinto al de Derecho, pero
también son elegidos/as por dos tercios del Congreso Nacional.

4 Honduras, Ley Especial para la Seleccion y nombramiento de Autoridades Electorales. Atribuciones, Competen-
cias y Prohibiciones, 20 de agosto de 2019. hteps://bit.ly/3PgGpvR
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Las elecciones de 2021, un ano después de la tltima medicién considerada
en este articulo, fueron las primeras en ser organizadas por esta nueva confi-
guracion de autoridades electorales. En funcién del periodo analizado y de las
caracteristicas formales y constitutivas del mismo, consideraremos al TSE de
Honduras como “independiente”.

4.1.2. PARAGUAY

El Tribunal Superior de Justicia Electoral (TsjE) de Paraguay es la méxima
autoridad electoral del pais, con funciones determinadas por la Constitucién
Nacional de 1992. El nombramiento de su plenario se rige por el mismo meca-
nismo implicado en la designacién de los miembros de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién, cuyos nombramientos deben ser aprobados por el Senado

y el presidente de la Republica.®

El TsjE de Paraguay es el principal organismo electoral del pais, aunque
desarrolla tareas de administracién electoral en conjunto con los tribunales y
juzgados clectorales locales, fiscalias electorales y el Registro Electoral (TsjE
2021). Por las caracteristicas institucionales que se desprenden de su composi-
cién y funciones, consideramos al TsJE de Paraguay como un organismo elec-
toral “independiente”.

4.1.3. EL SALVADOR

El Tribunal Supremo Electoral (TSE) de El Salvador es el maximo organismo
electoral del pais, y desempefia funciones tanto jurisdiccionales como admi-
nistrativas. El Organismo Colegiado del TSE salvadorefio estd compuesto por
magistradas/os elegidos por un periodo de cinco anos. Ademads del Tribunal,
en la administracion de los comicios participan las Juntas Electorales Departa-
mentales y las Juntas Electorales Municipales (TSE 2017).

La designacion del pleno del TSE salvadorefio se realiza mediante votacién
por dos tercios de la Asamblea Legislativa; tres provenientes de cada una de las
fuerzas partidarias mas votadas y, por tltimo, dos a propuesta de ternas de la

p Y prop

5  Paraguay. Constitucion de la Republica del Paraguay, capitulo III, seccién V; articulos 273 al 275. 20 de junio de
1992. https://bit.ly/3NjéebU
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Corte Suprema de Justicia.® En funcién de su disefio, el TSE en El Salvador se
clasifica como “independiente”.

4.2.Los casos DE CoLoMBIA, CosTA RicA Y URUGUAY

4.2.1. COLOMBIA

En el caso colombiano, existen dos organismos electorales que concentran
las principales funciones electorales: el Consejo Nacional Electoral (CNE)
y la Registradurfa Nacional del Estado Civil (RNEC). El CNE es la mixima
autoridad encargada de resolver los recursos interpuestos por los partidos
sobre el proceso electoral; al mismo tiempo, regula y vigila el cumplimiento
constitucional de toda la normativa electoral y vela por la imparcialidad de
las y los funcionarios publicos involucrados en el proceso. La RNEC, por su
parte, se ocupa fundamentalmente de la organizacién técnico-administra-
tiva de los comicios y de la documentacion e identificacion de las y los votan-
tes (FUNCION PUBLICA 2023).

El pleno del CNE colombiano es elegido por el Congreso Nacional y estd
integrado por representantes de las diversas fuerzas politicas por un periodo
de cuatro anos. El Registrador Nacional, en cambio, es electo por las y los pre-
sidentes de la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Con-
s¢jo de Estado (FUNCION PUBLICA 2023). Dada la composicién y funciones
diferenciadas de estos dos organismos electorales en Colombia, su modelo de
administracion electoral puede clasificarse como “mixto”.

4.2.2. URUGUAY

En Uruguay existe un organismo electoral que se destaca de las demas oficinas
que colaboran en la administracién de comicios: la Corte Electoral. El 4mbito
de accion de la Corte abarca todos los actos y procedimientos de los comicios:
primarias, cuestiones partidarias, realizacién de los escrutinios y proclamacién
de los resultados. La designacién de las y los magistrados que la componen se
realiza mediante el voto de la Asamblea Legislativa, con dos tercios de los votos
(CORTE ELECTORALSs. £.).

6 ElSalvador. Constitucién de la Republica de El Salvador, capitulo VII. 20 de diciembre de 1983. heeps://bit.ly/3XunFex
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Ademas de la Corte Electoral, estan las juntas y oficinas electorales departa-
mentales, que se encargan de cuestiones operativas de la gestion de los comicios,
pero actian en conjunto y bajo la supervision de la Corte Electoral. Debido a
esta estructura y funcionamiento, se clasifica a la Corte Electoral de Uruguay
como un organismo “independiente”.

4.2.3. Costa Rica

En Costa Rica el miximo organismo electoral es el Tribunal Supremo de
Elecciones (TSE). El TSE es un 6rgano constitucional “al que corresponde
en forma exclusiva y excluyente la funcién electoral” (TSE 2022). Es decir, la
organizacion, direccién y vigilancia de los actos relativos al sufragio, con inde-
pendencia de los demas poderes del Estado. La Constitucion de Costa Rica le
otorga al poder electoral del TSE el rango de “poder constitucional”, equiva-
lente al de los otros tres poderes tradicionales. EI TSE es un organismo auté-
nomo, y especializado, sin influencia ni composicién politico-partidaria (TSE
2022). En las decisiones del TSE no intervienen los otros tres Poderes y sus
magistrados/as son nombrados por seis afios, con la posibilidad de reeleccién.
Ademis, son designados/as por la presidencia de la Corte Suprema de Justicia,
mediante mayorfa calificada y previo concurso publico.

Existen otras oficinas con tareas electorales en Costa Rica, pero son mds
bien herramientas de gestidn especificas para asistir al TSE, como el Registro
Civil (encargado del padrén electoral) y el Registro Electoral y de Financia-
miento de Partidos, asi como las juntas electorales distritales. Sin embargo,
tanto por su relevancia en el sistema electoral, como por todas las caracteristi-
cas y funciones de administracién electoral que concentra y ¢jerce, el TSE de
Costa Rica se clasifica como un organismo “independiente”.

Una vez realizada la clasificacidn en funcién de los mecanismos de confor-
macidén, normativas y disefios institucionales de los seis organismos electorales
seleccionados, avanzamos con la comparacion de sus disefios en relacién con
los casos de mayor y menor nivel de confianza.
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S. TIPOS DE ORGANISMOS ELECTORALES Y NIVELES DE CONFIANZA
EN AMERICA LATINA

TABLA 2

Paises latinoamericanos por nivel de confianzay tipo
de administraciéon electoral

Paises 2017 2018 2020

1. Costa Rica Independiente Independiente Independiente
2. Uruguay Independiente Independiente Independiente
3. Colombia Mixto Mixto Mixto

16. El Salvador Independiente Independiente Independiente
17. Paraguay Independiente Independiente Independiente
18. Honduras Independiente Independiente Independiente

Fuente: Elaboracién propia con base en Latinobarémetro (2017; 2018; 2020) y Catt ez al. (2014)
Nota: Los paises estan ordenados de mayor a menor segun el nivel de confianza en sus autoridades, ast como clasifica-
dos en funcién al tipo de administracién electoral.

En la Tabla 2 se presentan los organismos con mejor y peor puntaje en térmi-
nos de confianza, en funcién de la clasificacién de Catt ez 4/. (2014). Los resul-
tados 4 priori no revelan una tendencia clara para comprender el vinculo entre
los niveles de confianza ciudadana y el disefio de los organismos electorales.
Con excepcidn de Colombia, en los otros cincos casos se observa un organismo
clectoral independiente del Poder Ejecutivo nacional, que desempefia las prin-
cipales funciones administrativas y logisticas y que, a nivel de capacidades,
se encuentra significativamente por encima de cualquier otra institucién de
rango nacional que colabore en la administracién del proceso electoral.

Por otro lado, la Tabla 2 transita parcialmente en el mismo sentido de lo
advertido por Birch (2008) y Barrientos del Monte (2011) respecto a la rela-
cién inversa entre los niveles de independencia del Ejecutivo y los niveles de
confianza. Esa tendencia, sin embargo, choca con las primeras posiciones, dado
que tanto Costa Rica como Uruguay poseen organismos electorales indepen-
dientes, por lo que desafia la orientacién de esa relacion inversa entre la con-
fianza ciudadana y los niveles de independencia del organismo.
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El caso de Colombia, en la tercera posicidn, es interesante ya que posee un
modelo mixto y queda préximo a otros paises con modelos mixtos en posiciones
mds cercanas a la valoracién promedio. Como se observa en la Tabla 1, los
modelos mixtos van desde la posicién 3 (Colombia) hasta la 15 (Argentina),
pasando por Pert (4), Chile (5), México (6) y Republica Dominicana (9).
Ninguno de estos seis paises con modelos mixtos de administracion electoral
se encuentra en las tltimas tres posiciones. En todos estos casos, la posicién de
los modelos mixtos tampoco arroja una orientacién clara en la relacién entre
los niveles de confianza ciudadana y de independencia frente al Ejecutivo. El
caso de Honduras deberd seguirse con atencién en los proximos anos, dado que
estrend un disefio con formato mixto en los comicios del 2021.

Ahora bien, otros aspectos como el tipo de organizacién constitucional de
los paises tampoco parecen variables relevantes para incidir en los factores aqui
comparados. Cabe destacar que de los cuatro paises federales en América Latina,
Meéxico y Argentina optaron por organismos electorales mixtos, en tanto que
Brasil y Venezuela (este tltimo sin elecciones democrdticas en el perfodo estu-
diado) optaron por un tnico organismo que, formalmente, cuadra con un for-
mato independiente.

En resumen, la Tabla 2 sigue parcialmente lalinea de los trabajos analizados
anteriormente que intentan vincular el disefio de los organismos electorales
con los niveles de confianza, asi como la percepcién de limpieza e integridad de
los mismos. En todos los casos, las investigaciones previas han concluido que
los disefios institucionales por si solos no guardan una correlacion significativa
con dichos valores, y alientan a identificar otras variables que desempenen un
rol interviniente en los niveles de confianza ciudadana.

6. REFLEXIONES PRELIMINARES

En momentos como el actual, en los que el vinculo entre la confianza ciudadana
en los organismos electorales parece resquebrajarse en las democracias de Amé-
rica Latina y a nivel mundial, surge nuevamente la pregunta sobre ¢l disefio
institucional de los organismos electorales como un factor influyente en esa
confianza. Asi, se revisaron estudios previos sobre este tema, con el objetivo de
analizar la integridad de los comicios a través de diversas variables y enfoques.
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Este trabajo no busca argumentar sobre el diseno institucional o proponer
que las capacidades institucionales de cada organismo electoral no son impor-
tantes. Sin embargo, plantea la necesidad de llevar a cabo una agenda de inves-
tigacion que continte buscando, identificando y analizando factores y varia-
bles que ayuden a poner en discusiéon c6mo se ven influenciados los niveles de
confianza en los diversos organismos electorales en cada pais.

Mientras se escriben estas lineas, los organismos electorales preparan elec-
ciones que ya estdn siendo puestas en duda, incluso antes de desarrollarse. Es
cierto que los temores de la ciudadania respecto a la integridad de los procesos
electorales no se basan en anilisis detallados sobre el diseno institucional de
sus organismos, y mucho menos en la evaluacién de pruebas objetivas sobre la
imparcialidad de las y los funcionarios electorales. Por el contrario, es mucho
mds frecuente y sencillo desacreditar el trabajo profesional de los organismos
clectorales con acusaciones o noticias virales de dudosa validez, en lugar de
adoptar medidas que los doten de confianza y transparencia a largo plazo.
Los modelos de gestién electoral més exitosos evidencian ciertos patrones en
la distribucién de funciones y competencias de la administracién electoral
que deben mantenerse, mientras que las buenas practicas de estos organismos
deben ser replicadas por aquellos que atin no las han adoptado.

Junto al estudio de los disefios de los organismos electorales, en futuras
investigaciones seria importante incorporar otros factores, como se sugiere en
trabajos previos, como (a) niveles de injerencia partidista, (b) resultados socioe-
condmicos, (c) niveles de competitividad, (d) niveles de confianza frente a las
demis instituciones publicas, (¢) niveles de percepcién de corrupcién, entre
otros. Es evidente que una mala gestién presidencial puede afectar la confianza
publica en todas las instituciones, pero si una o un presidente que pierde las elec-
ciones denuncia fraude en los comicios simplemente porque no logré los resul-
tados que anhelaba, la crisis y la desconfianza pueden ser mucho mds graves.

El camino hacia la desconfianza ciudadana que tiende a empanar la integri-
dad del proceso electoral es corto; en cambio, la ruta para lograr la institucio-
nalizacién de organismos electorales percibidos como imparciales y confiables
es muy larga. Queda en la clase politica, en interaccién con los factores contex-
tuales propios de su sistema politico, la decisién sobre qué camino tomar en el
viaje de su administracién electoral.
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