Aiio XXI ® nim. 67 m julio-diciembre 2022

apuntes electorales

Legado y futuro de la

observacion electoral

internacional en México

Articulo recibido el 25 de abril de
2022 y aceptado para su publicacién
el 20 de mayo de 2022. La dictamina-
cién de este trabajo fue realizada por
evaluadores externos al Instituto Elec-
toral del Estado de México.

m pp. 11-43

(@) ev-nc-np |

International Election Observation in Mexico:
Its Legacy and Future

Miguel Angel Lara Otaola’
Leonardo Valdés Zurita™

Resumen

La observacién internacional de las elecciones fue
ingrediente destacado de los procesos de demo-
cratizacién en el mundo. México, en consecuencia,
no fue la excepcién. Este trabajo revisa el desarro-
llo y el impacto de la observacién internacional
en los procesos de democratizacién en México. El
objetivo es mostrar cémo la observacién interna-
cional permitié incorporar mejores pricticas en la
gestién electoral y ayudé a elevar los estindares
de certeza en la organizacién y los resultados de
las elecciones en diversos paises y en México. Esta
investigacién comparada hace uso de bases de da-
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tos elaboradas con el propésito de revelar los aportes de la observacién
internacional en la calidad democritica de las elecciones.

Palabras clave: observacion electoral internacional, democratizacion,
reformas electorales, mejores pricticas internacionales.

Abstract

Electoral observation played an important role in the democratization of
the world. Mexico was not the exception. This article goes over the de-
velopment and impact of international observers in the democratization
process of Mexico. Its objective is to show how international observation
allowed for better practices in electoral management and helped raise a
standard of reliability in the organization and results of elections both in
Mexico and in other countries. This comparative research uses databases
that were assembled with the purpose of showing the benefits of interna-
tional observation for democratic quality.

Keywords: international election observation, democratization, elec-
toral reform, better international practices.

Evolucién e impacto de la observacion electoral a nivel internacional

El 13 de enero de 1935, alrededor de medio millén de personas habitantes
del Saarland, una pequeiia regién entre Francia y Alemania, acudieron a las
urnas para elegir su pertenencia nacional. Después de la derrota alemana
en la Primera Guerra Mundial, el Tratado de Versalles establecié que esta
regién —rica en carbén e industria— serfa controlada por la Liga de Na-
ciones (el antecedente politico de la Organizacién de las Naciones Unidas
[onU]) y administrada por Francia. Este mismo Tratado establecié que, tras
un periodo de 15 afios, sus habitantes votarian en referéndum, y decidirian
si se devolvian a Alemania, se mantenian bajo control de la Liga o se in-
tegrarian a Francia. Con 97.99% de participacién, 91% de los habitantes
decidieron reintegrarse a Alemania (Kugel, 2020, p. 1).
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Esta simple y contundente eleccién fue el primer proceso electoral
observado en el mundo. Para ello, la Liga de Naciones establecié la ne-
cesidad de integrar una fuerza internacional que monitoreara el proceso
y garantizara su seguridad. Asi, los miembros del Consejo de la Liga
aprobaron por unanimidad la conformacién de una fuerza internacional
con 3300 miembros provenientes de cuatro paises: Italia, Paises Bajos,
Reino Unido y Suecia (World Digital Library, 2020, parr. 1). Militares
en su mayoria, se desplegaron con éxito a lo largo de los 2500 km? de la
regién, asegurando el orden durante el acto. Los costos ordinarios de las
tropas de este contingente, que llegé a conocerse como la Fuerza del
Saar, fueron cubiertos por los estados miembro, y los costos adicionales
se cargaron a un fondo especial de la Liga dedicado al plebiscito (Bed-
jaoui, 1995).

Como bien lo ilustra este caso, en un principio la observacién elec-
toral estuvo ligada a asegurar el principio de autodeterminacién y al
cumplimiento del derecho de la poblacién a decidir su destino politico
(Vasciannie, 2018, p. 24). Asi funcioné la observacién electoral durante
buena parte del siglo xx, con la Liga de Naciones y su sucesora, la oNu,
acompafando elecciones de dos tipos fundamentales: de paises divididos
o de territorios en proceso de autodeterminacién.

Un ejemplo cldsico del primer tipo fue la creacién de Corea del Sur
debajo del paralelo 38. Entonces, la Asamblea General de las Naciones
Unidas cre6 una Comisién Temporal para Corea (UNCTOK, por sus siglas
en inglés), encargada de evaluar la posibilidad de realizacién y de observar
las elecciones que derivaron en la creacién de la Republica de Corea en
1948 (Hauben, 2012). Mis adelante, el monitoreo de elecciones se dio
en el contexto de descolonizacién mundial en los afios 50 y 60. Asi, la
ONU monitoreé distintos procesos de autodeterminacién: el plebiscito de
Togolandia Britdnica, en 1956; el de la Asamblea Legislativa en Togolan-
dia Francesa, en 1958; y el de Samoa Occidental, en 1961.

Como se puede apreciar, la observacién electoral internacional no es
una figura nueva. La base de datos Elecciones Nacionales en Democra-
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cias y Autocracias (Nelda, por sus siglas en inglés),! de los investigadores

Susan Hyde y Nikolay Marinov (2012), confirma lo anterior. Con infor-

macién de todas las elecciones nacionales llevadas a cabo en paises inde-

pendientes, la figura 1 muestra que al menos desde 1945 se han llevado a

cabo numerosas misiones de observacién electoral (MOE).?

MOE

Figura 1. MOE internacionales (1945-2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Hyde y Marinov (2012).
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Nelda es una base de datos que proporciona informacién detallada sobre todos los eventos electorales celebrados de
1945 a 2015. Para ser incluidas en la base, las elecciones deben ser de nivel nacional, ya sea del presidente, del cuerpo
legislativo, de una asamblea constituyente o similar. Ademds, la votacion tiene que ser directa. La unidad de observa-
cién es la vuelta electoral. Todas las vueltas electorales se codifican, independientemente del nimero de escafios que
queden por cubrir.

La base incluye un total de 3748 elecciones. De éstas, en 92 casos (2.5 % del total) se indicé que no hubo claridad
sobre si las elecciones fueron observadas o no, y no hay informacién disponible acerca de las elecciones de Rusia en
1995 y de Venezuela en 1999.

La pregunta 45 de la base de datos de Nelda estudia la presencia de observacién electoral internacional en una elec-
cién (Were international monitors present?); en caso de encontrar evidencia de la existencia de una o més delegaciones
internacionales se registré “Si” como respuesta, en caso contrario se registré “No”.
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Actualidad de la observacion electoral internacional
Objetivos y principios

Lo que si es nuevo, o relativamente nuevo, es la forma, el contenido y los
objetivos de la observacién electoral, como se conoce hoy en dia. En sus
inicios la observacion consistia en un proceso infrecuente y ad hoc que se or-
ganizaba en torno a alguna eleccién de especial relevancia, como Togolan-
dia Britdnica, Togolandia Francesa y Samoa Occidental, por ejemplo, eran
fideicomisos administrados por Reino Unido, Francia y Nueva Zelanda,
respectivamente, y los procesos electorales monitoreados fueron plebiscitos
de independencia (oNu, 1983).

Hoy, en cambio, la observacién electoral es un ejercicio permanente y
cuasiuniversal (Hyde, 2011, p. 8), que no se enfoca en elecciones fundacio-
nales o de posconflicto, sino al apoyo de elecciones cotidianas y periédicas
en abono de su calidad y credibilidad y con el objetivo de garantizar una
voz a la ciudadania, de acuerdo con principios y estindares internacionales.
Este cambio se registré a partir de la tercera ola de democratizacién en el
mundo y, especialmente, tras la caida del muro de Berlin y el colapso de la
Unién Soviética. Fue entonces cuando la observacién electoral se convirtié
en parte esencial del paisaje de democratizacién mundial (Pearce Laanela,
2017, parr. 2). Asi, ya no sélo sirve para validar referéndums de indepen-
dencia, sino para contribuir a la democratizacién de un pais.

Es aqui cuando se retoman y ponen en préctica los principios uni-
versales establecidos en instrumentos como la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos de 1948, el Pacto Internacional de los Derechos
Civiles y Politicos de 1966 y las convenciones Interamericana y Europea
de Derechos Humanos. Con este nuevo paradigma se rompen las viejas
aprehensiones soberanistas en torno a la observacién electoral. Se acepta y
reconoce que los Estados estin sujetos al derecho internacional y que hay
limites a sus protecciones nacionales —un ejemplo claro son los posibles
abusos a los derechos humanos— (Asante, 1994, p. 235). Al final, el dere-
cho a votar y ser votado, la libertad de expresién y el resto del catdlogo de
derechos politicos, contenidos en estos instrumentos, no son otra cosa que
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derechos humanos fundamentales firmados y ratificados por una mayoria de
paises del mundo.

Asi, como resultado del fin de la Guerra Fria y el inicio de una nueva
etapa, la observacién electoral creci6 en objetivos y nimero. Ademds de
la oNU, pronto se sumaron a este trabajo otras organizaciones regionales
y no gubernamentales. Este cambio de paradigma se ilustra claramente
en la figura 2, que muestra el porcentaje de elecciones en el mundo con
observacién electoral, desde 1945 hasta 2015. Es claro que 1989 —annus
mirabilis— fue el punto de inflexién: mientras en 1988 apenas 11% de las
elecciones nacionales (6 de 54 elecciones) habia recibido algin tipo de mi-
sién internacional, en 1990 este porcentaje habia aumentado casi cuatro
veces, 39% del total (26 de 66).

Figura 2. Porcentaje de elecciones nacionales con observacion electoral
internacional (1945-2015)
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Para muestra basta un botén. En 1989 y 1990, la oNu supervisé dos
elecciones en el continente americano que rompieron con el molde ante-
rior. En primer lugar, entre 1989 y 1990 la oNu por primera vez desplegd
una misién a un pais soberano. Se traté de las elecciones generales de Ni-
caragua del 25 de febrero de 1990, donde la victoria electoral de Violeta
Chamorro, de la Unién Nacional Opositora, puso fin a la Revolucién San-
dinista encabezada por Daniel Ortega. En esa ocasién, la observacién
de la oNu se dio como resultado del tratado de paz de Esquipulas II, que,
entre otras cosas, establecia la celebracién de elecciones limpias y libres con
supervisién de la oNU y la Organizacién de los Estados Americanos (oEA)
(Acuerdo de Esquipulas II, 1987). Mas adelante, en 1990 la oNu realizé
por primera vez una observacién que no partia de lo establecido en un
acuerdo internacional —como en el caso de Nicaragua— (Asante, 1994).
Se traté de las elecciones de diciembre de 1990 en Haiti, abriendo la tran-
sicién democrética después de un periodo bajo direccién militar a manos
del Consejo Nacional de Gobierno. En esta ocasién, la Asamblea General
de la oNU voté para supervisar las elecciones después de haber recibido una
invitacién de la entonces presidenta Ertha Pascal-Trouillot.

Profesionalizacion e impacto

Este cambio de paradigma en la década de los noventa no sélo trajo un au-
mento del nimero de organizaciones dedicadas a la observacién, sino que
también mejoré su calidad e impacto. En un principio, las MOE consistian
en un reducido contingente de diplomiticos o politicos que hacian una
visita breve al pais, para evaluar necesidades y observar la conduccién del
proceso, principalmente limitindose a la jornada electoral. Las misiones
mencionadas anteriormente a Togolandia y Samoa, con 13 y 15 observado-
res cada una, respectivamente, reflejan este modelo anterior.

Otro buen ejemplo es la primera misién de observacién electoral de la
OEA, realizada en Costa Rica en 1962 para las elecciones presidenciales del
4 de febrero de 1962. Esta misién apenas conté con tres miembros: Manuel
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Bianchi, Eduardo Augusto Garcia y Justino Jiménez de Aréchaga, que lle-
garon al pais apenas un dia antes de la jornada, el 3 de febrero.

Esta misién se integré apenas un dia antes de la jornada, lo que limit6
sus tareas de andlisis y de observacién a realizarse inicamente en torno a
ésta. Durante aquel dia se visitaron centros de votacién en las ciudades de
San José y Cartago, y en las poblaciones de San Pedro, Curridabat, Tres
Rios y Taras, de camino entre ambas ciudades centrales y vecinas.

El informe final incluyé cuatro secciones. La primera sobre las con-
diciones necesarias para la celebracién de una eleccién democritica. La
segunda describia el marco normativo costarricense y el cumplimiento de
las condiciones establecidas. L.a tercera era la crénica del desarrollo de la
votacion del 4 de febrero. Y la cuarta, las conclusiones. En total, el informe
tuvo 15 pédginas (oEa, 1962).

Hoy, las MoE internacionales son muy diferentes. Cuentan con profe-
sionales y especialistas en varias disciplinas que conducen evaluaciones
sistémicas, antes, durante y después de la jornada electoral, con robustas me-
todologias que concluyen con recomendaciones utiles y especificas en abono
de los sistemas, las instituciones y los procedimientos electorales de un pais.

Tres son las diferencias criticas entre las misiones de antafio y las ac-
tuales. En primer lugar, ahora las misiones de observacién monitorean una
mds amplia variedad de elecciones y cuentan con mds recursos. Lejos queda
ese contingente de tres personas que visit6 la eleccion presidencial de Costa
Rica en 1962. Tan sélo en 2018 la oEA realizé 10 misiones de observacién
a nueve paises (Brasil, Costa Rica, Colombia, Ecuador, El Salvador, Gra-
nada, México, Paraguay y Pert), con elecciones presidenciales, legislativas
municipales y referéndums. En 2018, el tamafio promedio de misién fue
de 31 integrantes (la mds reducida de estas misiones, para las elecciones
generales de Granada, conté con seis observadores, y la mayor, para la elec-
cién presidencial en Colombia, conté con 79). Al 31 de enero de 2020, la
oEA ha realizado mas de 250 misiones de observacién electoral y su misién
mids grande a la fecha —para las elecciones nicaragiienses de 2006— conté
con 185 observadores. Esto es un claro ejemplo de c6mo ha cambiado esta
actividad en los ultimos 50 afios.

18 m Miguel Angel Lara Otaola y Leonardo Valdés Zurita
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Figura 3. El ciclo electoral completo
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Fuente: Traduccién propia a partir de concepto y disefio de 1pEA (2014).

En segundo lugar, hoy las MOE van mis alld del dia de la eleccién. To-
mando en cuenta el enfoque del ciclo electoral completo (véase figura 3),
sus integrantes revisan actividades llevadas a cabo antes, durante y después
de la jornada electoral. Si bien el dia de las votaciones cuenta con un des-
pliegue importante de observadores de corto plazo, también se desplie-
gan equipos de largo plazo, que llegan semanas y hasta meses antes de la
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jornada, y de especialistas en distintos temas de interés. Asi, por ejemplo,
la MoE de la OEA, a las elecciones generales de México del 1 de julio de
2018, fue desplegada desde principios de junio e incluyé observadores con
experiencia y conocimientos en temas diversos, incluyendo justicia electo-
ral, organizacién electoral, seguridad electoral, tecnologia, género, pueblos
indigenas y financiamiento politico (0EA, 2018, parr. 4).

En tercer lugar, las misiones internacionales de observacién electoral de
la actualidad son mds profesionales. Los tltimos 40 afios han sido testigos
de una evolucién del caricter de las misiones, pasando de una integra-
cién mayoritariamente politica a una integracién técnica. Hoy, un nimero
considerable de organizaciones internacionales y no gubernamentales han
adoptado metodologias para asegurar la precisién y la calidad de su trabajo,
lo que se refleja en sus informes y recomendaciones. Entre éstas podemos
destacar aquellas organizaciones signatarias de la Declaracién de Principios
para la Observacién Internacional de Elecciones y su respectivo Cédigo de
Conducta para Observadores.?

La Declaracién de Principios para la Observacién Internacional de
Elecciones (onu, 2005) establece condiciones y requerimientos para que
las misiones de observacién electoral puedan llevar a cabo un trabajo
completo, exacto e imparcial. Entre estos principios se destacan los si-
guientes:

4. La observacién internacional de elecciones es la sistemdtica, completa y exacta
reunién de informacién acerca de las leyes, los procesos y las instituciones rela-
cionados con la celebracién de elecciones y otros factores atinentes al entorno
electoral general. ..

5. La observacién internacional de elecciones evalda el periodo preelectoral, el
dia de las elecciones y el periodo postelectoral mediante una observacién com-

pleta y a largo plazo...

Entre éstas se encuentran la Unién Africana (ua), el Centro Carter, el Centro de Asesoria y Promocién Electoral
(Capel), la Unién Europea (UE), el Instituto Nacional Demdcrata (ND1, por sus siglas en inglés), el Instituto Republi-
cano Internacional (1r1), la oEA y la Organizacion para la Seguridad y Cooperacién en Europa (oscE), por nombrar
algunos ejemplos.
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6. La observacién internacional de elecciones se lleva a cabo en beneficio del
pueblo del pais que celebra las elecciones y en beneficio de la comunidad in-
ternacional...

7. Se espera que las misiones de observacién internacional de elecciones formu-

len declaraciones oportunas, exactas e imparciales dirigidas al publico...

9. La observacién internacional de elecciones debe llevarse a cabo respetando la
soberania del pais que celebra las elecciones y respetando los derechos huma-

nos del pueblo del pais (onu, 2005, pp. 3-4).

A esto, se suma un nimero importante de organizaciones que han de-
sarrollado metodologias robustas y capacitacién especializada para asegurar
la precisién de sus hallazgos. La oEa, por ejemplo, no sélo cuenta con una
metodologia general para la observacién electoral, sino que tiene distin-
tos métodos para observar componentes diversos del ciclo electoral. Entre
éstos se destacan metodologias para incorporar la perspectiva de género
en las MOE (0OEA, 2013), para observar los sistemas de financiamiento po-
litico-electoral (oEA, 2012), medios de comunicacién en elecciones (OEA,
2011), uso de tecnologia electoral (oEa, 2010) y para la participacién de
pueblos indigenas y afrodescendientes en procesos electorales (0EA, 2015).
En cuanto a la capacitacién, un ejemplo de buena préctica es la osck, que
cuenta con un programa de aprendizaje en linea (E-Learning) para ob-
servadores de corto y largo plazo. El curso incluye ocho médulos sobre
estindares internacionales en materia electoral, principios y objetivos de la
observacion, la estructura de las misiones de observacién, actividades por
minuto y dia de los observadores y un c6digo de conducta (osck, 2020).

Sin embargo, cabe anotar que no todas las organizaciones cuentan con
el mismo nivel de profesionalismo y, por tanto, no todas necesariamente
llevan a cabo una observacién sistematica, completa y exacta (Daexcker y
Schneider, 2014). A veces, podemos llegar a tener dos evaluaciones dife-
rentes o, incluso, contradictorias de la misma eleccién. Ejemplos de ello
son las elecciones presidenciales en Ucrania en 2004 o las elecciones le-
gislativas de Kazajistin en 2004, donde mientras la osck y el Consejo de
Europa criticaron la eleccién, la Mancomunidad de Estados Indepen-
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dientes (c1s, por sus siglas en inglés) minimizé sus irregularidades. Cabe
seflalar que de estas organizaciones sélo la osce y el Consejo de Europa
han firmado la Declaracién de Principios y cuentan con metodologias
precisas, mientras que la c1s ha sido criticada por ser un instrumento po-
litico de Moscu (Baker, 2005, parr. 14). Asi, es clara la importancia de que
se realice un trabajo serio, técnico y profesional. La firma y cumplimiento
de la Declaracién es una buena guia para saber a quién creerle.

Es raro llegar al extremo donde dos informes son completamente
opuestos. En ocasiones, algunas misiones pondrin mds atencién a algunas
actividades que otras descuidan, identificarin eventos que otras omiten o
cubrirdn regiones distintas. Sin embargo,lo que podemos afirmar es que la
observacién electoral profesional sin duda contribuye al fortalecimiento de
los procesos electorales y de la democracia misma. En primer lugar, las MoE
ofrecen recomendaciones —emitidas desde las mejores pricticas interna-
cionales y por especialistas en la materia— para perfeccionar instituciones
y procedimientos electorales. Asi, gracias a estas misiones los paises pueden
mejorar la tinta indeleble para los votantes, la logistica para instalar centros
de votacién y hasta los sistemas de transmisién de resultados electorales.
En segundo lugar, que es especialmente importante, las MOE contribuyen
decididamente a la legitimidad de una eleccién. Asi, “no hay mejor for-
ma de evaluar la imparcialidad (de un proceso) que a través de organizacio-
nes internacionales” (Asante, 1994).

Observacion electoral en México

En México, la observacién electoral (tanto internacional como doméstica)
es un fenémeno reciente. Ello obedece a la juventud de su democracia.
Si bien la apertura politica comenzé en el pais con la reforma politica de
1977 con la aprobacién de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procedimientos Electorales (LoPPE), fue en los afios noventa que el pais
conté con un organismo garante de la celebracién de elecciones libres —el
Instituto Federal Electoral (1FE), hoy Instituto Nacional Electoral (1NE)—
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y en 1997 el entonces partido gobernante perdié por primera vez en 68
afios su mayoria en el Congreso (1FE, 1994). En tanto no se producia esta
transicion, existia resistencia a la apertura al escrutinio internacional en
materia electoral.

El despliegue de la Mok a Haiti en 1990 —referida ya como la primera
misién no surgida de un acuerdo internacional méds amplio— suscité un
debate en la Asamblea General de la oNU, con México como uno de los
principales opositores. En aquella ocasién, el delegado de México expreséd
que su pafs:

tenfa serias dificultades en apoyar una resolucién en la que la Asamblea expresaria
la opinién de que la Organizacién podria posiblemente intervenir en procesos
electorales nacionales sobre la base de consideraciones ajenas a la expresién sobe-
rana de la voluntad de los estados. [Y remarcé que] las elecciones estaban sujetas
unicamente a la competencia de los ciudadanos de cada pais, mismos que debian

resolver sus diferencias por medios democréticos sin la intervencién de otros pai-

ses (Asante, 1994, p. 265).

En pocas palabras, se usaba la soberania para esconder la aprensién de
Meéxico por permitir una evaluacién independiente a sus cuestionadas elec-
ciones. No sorprende que otras delegaciones que se opusieron a esta misién
fueran Cuba y China, ambas de paises autoritarios (Asante, 1994).

Sin embargo, gracias a la apertura del sistema politico mexicano y a
la creacién del 1FE, ya para principios de los afos noventa México tuvo
las primeras incursiones de organizaciones internacionales. Esto comenzd,
naturalmente, de manera informal, ya que la legislacién —y, valga decirlo,
la cultura autoritaria de la época— no consideraban este tipo de partici-
paciones. En 1991, el Np1, organizacién no gubernamental con sede en
Wiashington D. C., apoyé a la organizacién Consejo para la Democracia
de la Ciudad de México, capacitando a representantes ante casilla y obser-
vadores (Gémez y Weldon, 1995). Esta participacion se fue ampliando v,
mis adelante, en 1992, el Centro Carter (1996) organizé programas para
monitorear las elecciones a gobernador en Michoacin y Chihuahua (estas
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ultimas de transicién, con la primera victoria de la oposicién en la entidad,
a manos de Francisco Barrio Terrazas del Partido Accién Nacional [paN]).
Y si bien entonces se les permitié trabajar e, incluso, sostuvieron reuniones
con partidos politicos y el gobierno, nunca medié una invitacién oficial ni
hubo declaracién oficial sobre la calidad de las elecciones (Gémez y Wel-
don, 1995).

Sin embargo, no fue sino hasta las elecciones de 1994 que se con-
té con observadores internacionales legales y autorizados. En mayo de
1994, el Diario Oficial de la Federacion (1FE, 1994) estableci6é que seria
el 1IFE quien coordinaria esta modalidad. Es asi que, en junio de 1994, el
IFE formaliz6 su actuacién a través de una convocatoria que estableci6
las bases y los criterios para normar la presencia de visitantes extranje-
ros.* La convocatoria fue amplia y se dirigié a organizaciones interna-
cionales, organizaciones continentales o regionales, 6rganos legislativos
de otros paises, autoridades electorales, organismos especializados en
actividades de cooperacién, instituciones privadas y personalidades ex-
tranjeras, permitiéndoles “conocer las modalidades de desarrollo de los
procesos electorales federales en cualquiera de sus etapas” (1FE, 1994).
En esa ocasién, la autoridad electoral acredité a 775 observadores ex-
tranjeros provenientes de 34 paises y 233 organizaciones (Olguin Sal-
gado, 1998, p. 454).

Esta apertura era impensable antes de 1994 y bajo el sistema de par-
tido hegeménico. Fue la pluralidad politica y el avance de la democracia,
lo que permitié que México lograra recibir observacién electoral inter-
nacional. Y también gracias a ello es que México ha perfeccionado sus
procesos electorales y se ha convertido en uno de los paises mds abiertos
al escrutinio internacional. La tabla 1 da cuenta de ello y muestra el deta-
lle de las 34 misiones de observacién electoral internacional recibidas por
Meéxico, para elecciones federales, desde 1994.

De acuerdo con la convocatoria, los visitantes extranjeros son entendidos como “toda persona fisica o moral extran-
jera, interesada en conocer las elecciones federales y que haya sido acreditada para tal efecto por el Consejo General
del Instituto Federal Electoral” (1rE, 1994).
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Tabla 1. MOE internacionales en México (1994-2021)

Nimero Organizaciéon Afo Tipo de eleccién
1 Capel 1994 Presidenciales y legislativas
Fundacién Internacional para
2 los Sistemas Electorales 1994 Presidenciales y legislativas
(1FEs, por sus siglas en inglés)
3 NDI 1994 Presidenciales y legislativas
4 Centro Carter 1997 Legislativas
5 IRI 1997 Legislativas
6 Capel 1997 Legislativas
7 Centro Carter 2000 Presidenciales y legislativas
8 Capel 2000 Presidenciales y legislativas
9 IRI 2000 Presidenciales y legislativas
10 NDI 2000 Presidenciales y legislativas
11 UE 2000 Presidenciales y legislativas
12 Corcléelda ?Xris;ilzzzl?zilgaria 2006 Presidenciales y legislativas
13 Capel 2006 Presidenciales y legislativas
14 NDI 2006 Presidenciales y legislativas
15 UE 2006 Presidenciales y legislativas
16 COPA 2009 Legislativas
17 Capel 2009 Legislativas
18 OEA 2009 Legislativas
19 COPA 2012 Presidenciales y legislativas
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(Mercosur)

Numero Organizacién Ao Tipo de eleccién
20 Capel 2012 Presidenciales y legislativas
21 OEA 2012 Presidenciales y legislativas
22 COPA 2015 Legislativas
23 Capel 2015 Legislativas
24 OEA 2015 Legislativas
25 Capel 2018 Presidenciales y legislativas
26 OEA 2018 Presidenciales y legislativas
27 COPA 2018 Presidenciales y legislativas
28 OEA 2021 Legislativas
Unié6n Interamericana
29 de Organismos Electorales 2021 Legislativas
(Uniore)
Conferencia Permanente de
30 Partidos Politicos de América 2021 Legislativas
Latina (coppPAL)
31 Instituto Casla 2021 Legislativas
32 Capel 2021 Legislativas
33 The Delian Project 2021 Legislativas
Parlamento del Mercado
34 Comin del Sur 2021 Legislativas

Fuente: Elaboracién propia con base en INE (s. f.).
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Impacto de la observacién electoral en México
Credibilidad y transparencia

¢Qué impacto han tenido estas 34 misiones internacionales en México y en
su sistema electoral? Para contestar esta pregunta es necesario entender los
beneficios de la observacién electoral.

En primer lugar, el monitoreo de elecciones contribuye a la credibili-
dad de una eleccién (Hyde, 2011; Ichino y Schiindeln, 2012; Little, 2012).
La simple presencia de observadores y de una entidad independiente da
visibilidad al proceso y transparenta el ejercicio del voto, sirviendo de veri-
ficacién al mismo. Ademads, ya que las misiones son realizadas por un ente
técnico, imparcial y ajeno a la politica nacional, su interés no es el de favo-
recer una fuerza politica, sino el de contribuir a mejorar el proceso electoral
(De Icaza, 2020).

En segundo lugar, al transparentar el ejercicio del voto, el monitoreo
contribuye a reducir algunos tipos de irregularidades que ocurren durante
el proceso electoral, especificamente durante el dia de la eleccién. Entre
otras cosas, se ha identificado que la presencia de observadores aumenta
el costo del fraude electoral y hace que sea mas dificil robar una eleccién
(Hyde, 2011); incentiva a que funcionarios electorales y de centros de vota-
cién sigan mejor las reglas y la normatividad establecidas en torno al proce-
soy la jornada (Hyde, 2011); y desplazan actividades fraudulentas (Asunka
et al., 2013; Ichino y Schiindeln, 2012).

Un ejemplo cldsico es Ghana, donde se han realizado distintas inves-
tigaciones para comprobar el efecto de la observacién en la integridad de
la jornada electoral. Un primer experimento aleatorio de campo (Ichino
y Schiindeln, 2012) se enfocé en el proceso de registro de votantes, des-
cubriendo que la presencia de observadores en los centros de registro (en
Ghana, el registro de votantes es activo) disminuye y desplaza las conductas
irregulares. Un segundo experimento (Asunka ez a/.,2013) analizé las elec-
ciones presidenciales de 2012, al colocar de manera aleatoria observadores
en poco mds de 1000 de los 26 000 centros de votacién del pais. Al finalizar
la investigacion, se comprobé que la simple presencia de observadores re-
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dujo el fraude —en este caso, identificado a través de votaciones por encima
del nimero de registros y por niveles atipicos de participacién— en los
centros de votacién intervenidos en 60 %.

Finalmente, en tercer lugar, a través de sus informes, estas misiones no
s6lo dejan ver las dreas de oportunidad de un sistema electoral, sino que
ofrecen recomendaciones y sugerencias utiles para su perfeccionamiento, lo
que se discutird con mayor detalle en la seccién siguiente.

El impacto de las recomendaciones

Mis alla de estos beneficios claros, el presente articulo busca entender el
impacto especifico de las recomendaciones de estas misiones en la inte-
gridad de los procesos electorales en México. Para ello es preciso resal-
tar el estudio “Difusién democritica: cémo las organizaciones regionales
fortalecen la integridad electoral” del Proyecto de Integridad Electoral de
las Universidades de Sidney y Harvard. Con una base de datos realizada
por uno de los autores de este articulo (Lara Otaola, 2016). Este analiza
el impacto del monitoreo de la democracia y examina todos los informes
publicados por la oEa, correspondientes a las MOE en 71 elecciones reali-
zadas entre 1999 y 2015 en el continente americano (Martinez i Coma ez
al., 2016).

Especificamente, el estudio realiza un andlisis de contenido de alrede-
dor de 1000 recomendaciones distintas contenidas en estos 71 informes.
Cada recomendacién se clasifica de acuerdo con siete criterios, a saber:

etapa del ciclo electoral a la que va dirigida;
alcance de la recomendacion;

especificidad de la recomendacidn;

plazos de las recomendaciones;

actores responsables de implementacién;

mecanismos para su implementacién;

NSk W=

cambios sugeridos.
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Una vez realizada esta clasificacién, se procedié a medir el impacto de
las recomendaciones, rastreando la presencia de una reforma electoral rela-
cionada. Asi, se hizo una revision a detalle de todas las reformas electorales
llevadas a cabo en América Latina en ese periodo. Cabe sefialar que por
reforma electoral no sélo se consideraron cambios al marco constitucio-
nal o legal, sino cualquier cambio a reglas, instituciones, procedimientos y
materiales electorales. Entonces, si se encontré una reforma coincidente/
correspondiente con una recomendacidn, ésta se consideraba como imple-
mentada (o parcialmente implementada, si fuese el caso).

El estudio comparativo revelé que, en general, los informes de la oEa
son efectivos, con cerca de la mitad de sus recomendaciones implemen-
tadas completa o, al menos, parcialmente. Sin embargo, se identificé que
ninguna de las reformas fue inmediata y en promedio se llevaron cuatro
afios en ser implementadas (Martinez i Coma e al., 2016). Esto es na-
tural, ya que después de cada eleccién hay un periodo de reflexién y las
reformas llegan después, nutriéndose de la reciente experiencia y de infor-
mes de érganos electorales y organizaciones internacionales y locales de
observacién electoral. Finalmente, cabe destacar que no todos los paises
tienen el mismo grado de implementacién de estas recomendaciones.” En
el informe, México ocupa un destacado lugar, ya que se identificé que ha
implementado (a través de distintos actores, desde el Legislativo hasta los
6rganos electorales) alrededor de 50% de las recomendaciones emitidas
por los observadores de la oEa.

Observacion electoral internacional en Meéxico (1994-2015)

Uno de los autores de este articulo contribuyé al disefio de la metodolo-
gia del estudio de difusién democritica, citado anteriormente. Haciendo
uso de ésta, se presenta un estudio de impacto de la observacién electoral,
exclusivamente enfocado al caso de México. Asi, esta nueva investigacién

Asi, por ejemplo, paises caribefios como Dominica, las Bahamas y Saint Kitts y Nevis apenas han implementado
menos de 10% de las recomendaciones emitidas, mientras que paises como Colombia y Ecuador estin arriba de 70 %.
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toma en cuenta todas las MOE y todas las recomendaciones hechas por todas
las organizaciones internacionales a elecciones federales en México entre
1994 y 2015.¢ Se trata de las misiones organizadas por el Centro Carter, el
Capel del Instituto Interamericano de Derechos Humanos (11pn), la copa,
la 1FES, el NDI, el 1R1, la OEA y la UE./

El estudio preliminar aqui presentado es descriptivo.® Asi, de la base de
datos construida a partir de las 202 recomendaciones emitidas entre 1994
y 2015 por un total de 25 misiones de observacién electoral internacional a
Meéxico, se derivan los siguientes hallazgos:

* Tipo de eleccién. Las MoE consideradas en este estudio incluyen
aquéllas desplegadas inicamente en elecciones federales (presiden-
ciales e intermedias, para elegir la Cimara de Diputados).

- En México, de las 202 recomendaciones emitidas, 82.7% (167
del total) fueron incluidas en informes finales de elecciones pre-
sidenciales, mientras que el restante 17.3% (35 de 202) se des-
prendié de elecciones intermedias.

* Valoracién general. Tras su presencia en el pais, la MOE emite una va-
loracién general sobre la calidad de la eleccién, destacando sila misma
cumplié en general con los principios de ser libre y justa. La valora-
cién puede ser muy positiva, positiva, neutral, negativa o muy negativa.
Para el caso de México, tras una revision de todos los informes del
periodo descrito se encuentra lo siguiente:

- La gran mayoria de las elecciones federales llevadas a cabo en
Meéxico entre 1994 y 2015 fueron clasificadas como positivas y
muty positivas por las misiones de observacion electoral. En parti-
cular, los informes finales de dichas misiones resaltaron la capaci-

Las elecciones generales, celebradas en 2018 y 2021, no son tomadas en cuenta, ya que a la fecha de preparacién de
este estudio (enero de 2022), el pais no ha celebrado atn una reforma electoral, lo que no permite evaluar el impacto
de las ultimas recomendaciones.

Todas estas organizaciones, con excepcién de copa, son signatarias de la Declaracién de Principios de Observacién
Electoral. copa, por su parte, cuenta con una guia del observador electoral, con principios y un cédigo de conducta
para sus observadores.

Aun no se han realizado andlisis estadisticos, como tabulacién cruzada, correlacién y regresion.
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dad organizativa y el buen desempefio de las autoridades electo-
rales, ademads de la celebracién de un sufragio auténtico y libre.

- La unica excepcién es la valoracién hecha a las elecciones presi-
denciales de 1994 por el Centro Carter. En esta ocasion, el informe
se clasificé como neutral, ya que no presentaron opiniones ni nega-
tivas ni positivas sobre el proceso. Entonces, se destacé el voto libre
y secreto, pero se sefialaron problemas de equidad en la contienda.

* Etapa del proceso electoral. El ciclo electoral se conforma por 12
diferentes componentes.” La figura 4 a continuacién muestra el nd-
mero de recomendaciones emitidas para México a lo largo de 21
afos, de acuerdo con el componente del proceso electoral al que van
dirigidas. Entre ellas se destaca el marco legal, con el mayor nimero
de recomendaciones emitidas. Este componente incluye la Cons-
titucién Politica y demis leyes (Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales —hoy Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales—, Ley General del Sistema de Me-
dios de Impugnacién en Materia Electoral, entre otras) que rigen
las instituciones y procedimientos electorales. Naturalmente, el for-
talecimiento de este componente recae en el Congreso de la Unién,
cuyo papel serd analizado mas adelante.

* Alcance dela recomendacién. Algunas recomendaciones se enfocan
a fortalecer o incorporar ciertos principios normativos del proceso
electoral (independencia, imparcialidad, transparencia); mientras que
otras tienen un cardcter mds especifico y se dirigen a mejorar aspec-
tos administrativos o técnicos. Cabe sefialar que las recomendaciones
orientadas al cumplimiento de principios son de mas dificil aplica-
cién, ya que en ocasiones las indicaciones para su realizacién son algo
generales. En el periodo bajo estudio, este tltimo tipo de recomenda-
ciones representé 45 % del total (véase figura 5).

A saber, legislacién electoral, procedimientos electorales, delimitacién de distritos electorales, inscripcion de electores,
inscripcién de partidos y candidatos, medios de comunicacién durante la campafia, financiamiento de la campafia,
proceso de votacién, escrutinio, poselecciones y autoridades electorales. Ademds, a éstos se les agregé un componente
adicional: aquellas recomendaciones relativas a igualdad de género.
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Figura 4. Recomendaciones de las MOE a México, por componente,
del proceso electoral (1994-2015)

Recomendaciones
[}
S
L

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Lara Otaola (2016).

Figura 5. Recomendaciones de las MOE a México por alcance

(1994-2015)

Aspectos técnicos

55%

Principios normativos

45 %

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Lara Otaola (2016).
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Figura 6. Recomendaciones emitidas por las MOE a México por fase del

ciclo electoral (1994-2015)

17.5 % 38.8%
50 100 150 200 250
B Preclectoral Dia de la jornada Periodo poselectoral Generales

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Lara Otaola (2016).
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Especificidad. Mientras algunas recomendaciones son muy especi-
ficas y tienen indicaciones claras de cémo deben ser implementadas,
otras son mds abstractas y apuntan a cambios generales y no dejan
claro cémo debe ser su implementacién. En el periodo bajo estudio,
45 % de las recomendaciones fueron de orden general, mientras que
55% contenian instrucciones especificas para llevar a cabo los cam-
bios normativos o técnicos sugeridos.

Plazo electoral. Las recomendaciones emitidas se circunscriben a
momentos especificos del ciclo electoral. Asi, hay recomendaciones
aplicables al periodo preelectoral, el dia de las elecciones o el periodo
poselectoral. Ademds, existen recomendaciones que son de cardcter
general y que no se vinculan a un periodo especifico del ciclo electo-
ral. Para México, una mayoria de las recomendaciones son de caricter
general (38.8% del total) y no se reducen a una etapa especifica del
proceso. En segundo lugar, las recomendaciones se enfocan al dia de
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la jornada electoral (31.3% del total), lo que es comun entre recomen-
daciones de organizaciones que llevan a cabo observacién electoral,
puesto que buena parte de sus equipos se concentran y despliegan du-
rante este dia clave. El detalle de lo anterior se encuentra en la figura 6.
* Actores. Las recomendaciones emitidas por las MOE se dirigen a una
variedad de actores e instituciones responsables de su implementa-
cién. Asi, existen recomendaciones que mencionan o identifican a
6rganos electorales, el parlamento; otros organismos administrati-
vos y ejecutivos, como la Comisién de Delimitaciones, la Comi-
si6én de Radiodifusién, la Comision de Auditorias; el Poder Judicial;
organizaciones de la sociedad civil; partidos politicos, candidatos;
empresas encuestadoras; medios de comunicacidn; las fuerzas de se-
guridad; la ciudadania; o bien ningin actor en especifico.
Para el caso mexicano, como lo indica la figura 7,1a mayor par-
te de las recomendaciones se dirigen a los érganos electorales nacio-
nales —66 % del total— (tanto al INE como al Tribunal Electoral del

Figura 7. Recomendaciones de las MOE a México por tipo de actor
(1994-2015)

Poder Judicial -

Organizaciones internacionales
Legislaturas y gobiernos locales 1
Sociedad civil

Ejecutivo |

Partidos politicos 1

Congreso de la Unién 4

Autoridades electorales A

\ \ \ \ \ \
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Nota: En la figura se presentan el nimero de recomendaciones, aunque en el texto se mencionan los mismos datos en porcentajes.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Lara Otaola (2016).
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Poder Judicial de la Federacién [TEPJF ]) y al Congreso de la Unidn
—19.4% del total particularmente a la Camara de Diputados—.
Implementacién. Este indicador muestra cuintas de estas reco-
mendaciones (de principios o técnicas dirigidas a la etapa preelecto-
ral, la jornada electoral o la etapa poselectoral; o bien relacionadas a
alguno de los 12 temas identificados, etcétera) fueron efectivamente
consideradas e implementadas por las autoridades mexicanas.

Asi, de una simple revisién descriptiva se detecté que aproxi-
madamente un importante 66.66% de todas las recomendaciones
emitidas entre 1994 y 2015 fueron total o parcialmente implemen-
tadas por las autoridades mexicanas, aun cuando algunas de éstas
requirieron cambios a la legislacién electoral, lo que implica un
proceso mds largo y complejo, especialmente si se trata de cambios
constitucionales. El restante 33.33 % de las recomendaciones no ha
sido implementada. La figura 8 muestra estos niveles.

Figura 8. Nivel de implementacién de recomendaciones de las MOE a
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Lara Otaola (2016).
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México ha considerado e implementado total o parcialmente mas de
60% de las recomendaciones emitidas por diversas misiones de observacién
internacional, lo que, a la luz de los niveles de implementacién descritos en
el primer estudio de difusién democrética (Martinez i Coma e a/. 2016),
colocaria al pais entre los primeros lugares continentales en atender este
tipo de recomendaciones.

Ellegado de la observacion electoral internacional

Desde sus tltimas elecciones generales de 2018 y de 2021, México no ha
realizado cambios a su andamiaje electoral. Por ello, como se sefald, no
existen condiciones para evaluar el impacto de las recomendaciones reali-
zadas por las MOE a esas elecciones. Sin embargo, es importante destacar
algunas de las principales sugerencias realizadas por observadores en ese
proceso electoral, ya que, como opinién fundamentada y profesional, pue-
den servir como guia e importante insumo para la préxima ocasién que las
legisladoras y legisladores mexicanos decidan realizar cambios al sistema e
instituciones electorales.

En 2018 el pais recibié misiones de observacién electoral de tres or-
ganizaciones: el 11DH-Capel, la copa y la OEA, asi como dos misiones de
acompafiamiento técnico por parte de la 1FEs y el iDEA. En 2021, acudieron
cuatro misiones de observacién: la oEa; la Uniore; la copppaL y el Instituto
Casla. Ademis, participaron tres misiones de acompafiamiento técnico: el
110H-Capel, The Delian Project y el Parlamento del Mercosur.

En general, todas estas misiones tuvieron una opinién positiva de los
procesos electorales mexicanos y del trabajo realizado por el INE y el TEPJF.
A nivel general, se afirma que el riesgo de fraudes electorales, organizados
desde las instituciones electorales y otros entes administrativos, es un reto
superado en México y se destaca el buen papel y capacidad de los 6rga-
nos electorales para el cumplimiento de sus actividades y para reaccionar
ante incidentes propios y naturales a un gran proceso electoral (oea, 2018).
También se reconocen los avances mexicanos en abono a la equidad en
las contiendas, la fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos y
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candidaturas y el acceso a radio y television, entre otros. El balance es muy
positivo. Citando el informe de la Uniore, a cargo del Capel:

La labor desplegada en 2018 confirmé la solidez técnica exhibida por los organis-
mos electorales mexicanos. México cosecha los frutos de una apuesta decidida de
varias décadas por la calidad en materia electoral, con inversiones significativas en
infraestructura, tecnologia, procedimientos y, sobre todo, capacitacién y especiali-

zacién de su personal en los niveles operativos y directivos (Uniore, 2018, p. 34).

Sin embargo, a pesar de estos avances, se detectaron retos tanto a nivel
de las instituciones y procesos electorales, como a nivel del sistema politico.
Entre las recomendaciones emitidas por estas organizaciones, en 2018 y
2021, destacan las siguientes:

a) La violencia politico electoral; asi como la necesidad de asegurar
condiciones minimas de seguridad para las campafias y candidaturas
para la organizacién de procesos electorales, especialmente a nivel
municipal.

b) El modelo de organizacién electoral hibrido y la necesidad de de-
finir y delimitar claramente las responsabilidades del INE y aquéllas
de los organismos publicos locales electorales (OPLE).

c) La necesidad de hacer ajustes al modelo de fiscalizacién electoral,
especialmente estableciendo mayores controles al uso de recursos
en efectivo y extendiendo los plazos para una adecuada revisién de
informes.

d) Mayor nimero y controles para las casillas electorales especiales.

e) La ubicacién de casillas para asegurar espacios suficientes para emi-
sién del sufragio.

Estos temas deberin ser tomados en cuenta por las y los legisladores
mexicanos en un préximo periodo de reflexién, discusién y reforma. Y, so-
bre todo, haciendo eco del informe de acompanamiento técnico del IDEA,
las propuestas de reforma electoral, que surjan en un futuro, deberdn partir
de un meticuloso diagndstico técnico sobre las debilidades y las fortalezas
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de la administracién electoral, no de cilculos politicos, y siempre bajo la
premisa de que toda reforma debe respetar celosamente el principio de
autonomia e independencia de las autoridades electorales (1DEA, 2014).

La experiencia comparada ha ensefiado que, si bien no hay un modelo
electoral ideal, cada pais debera tener los sistemas, las instituciones y los
procedimientos que mds le convengan. Lo que si existe es una reforma
electoral ideal, que toma en cuenta las visiones, las inquietudes y los intere-
ses de todos los actores politicos. La inclusién es el secreto de la receta y la
que logra que estos sistemas, instituciones y procedimientos sean legitimos
y aceptados. Mientras tanto, para alimentar el debate, estin los excelentes
informes de las MOE producidos por las organizaciones profesionales aqui
mencionadas.

o
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