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Introduccion

Hacia 2009 y 2011 Poder Ciudadano llevé adelante, gracias al apoyo de NED, el proyecto
“Promocién de la Universalidad del Derecho a la Identidad en América Latina Cumplimiento de los
estdndares de la OEA y mejores practicas”. A partir del mismo, se pudo realizar un analisis
comparativo y un detallado diagndstico de la situacion documentaria de 18 paises de
Latinoamérica (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Peru,
Colombia, Guatemala, Honduras, México, Panamd, Paraguay, Rep. Dominicana, Uruguay, Yy
Venezuela). Mediante la identificacion y el posterior andlisis de las principales variables de los
respectivos sistemas documentarios, el trabajo de Poder Ciudadano en esta area ha permitido
detectar diversos tipos de irregularidades y de disfuncionalidades en el disefio y en las practicas
institucionales, partiendo de la premisa de que dichas debilidades conllevan riesgos electorales.
Paises con sistemas documentarios con muy distinto nivel de desarrollo han mostrado
disfuncionalidades que pueden tener impacto electoral, ya sea generalizado en toda la poblacién,
o enfocado en poblaciones particularmente vulnerables.

A partir de esta experiencia, surgieron algunos interrogantes en relacion al impacto de las
barreras que aparecen en el acceso a la documentacién, en la medida en que estos se convierten
en factores que limitan el libre ejercicio del derecho al voto. ¢ Qué disefios institucionales, y qué rol
de la sociedad civil, son posibles para garantizar el acceso universal a la documentacion y evitar su
manipulacion electoral? A partir de esta cuestién, se decidid trabajar en un proyecto cuyo objetivo
general fuera asegurar la promocién de mecanismos de transparencia que garanticen las
condiciones de accesibilidad a la documentacion universal y, de ese modo, el libre ejercicio del
derecho al voto en cuatro paises de Latinoamérica seleccionados. Para dar inicio a este proyecto,
se partié de la premisa de que el disefio institucional de los sistemas de documentacion y la
voluntad politica de los funcionarios son factores estratégicos que favorecen o dificultan el acceso
a la documentacion, y que esto, a su vez, tiene un impacto directo sobre el ejercicio del derecho al
voto y sobre los procesos electorales. Asi se comenzd a trabajar, con la vision de construir
estandares regionales para la articulacién entre identificacion y procesos electorales, que lejos de
imponer recetas Unicas y acabadas pudieran abrir el abanico de experiencias y buenas practicas y
orientar a la sociedad civil en sus actividades de incidencia.

En vista de este objetivo, se realizd, en primera instancia, un diagndstico de los paises en
los que las debilidades del sistema documentario tienen mayor impacto a nivel electoral. Este
diagndstico permitid seleccionar cuatro paises en los cuales se detectaron debilidades del sistema
documentario con impactos en el proceso electoral. A continuacién, se propuso descubrir las
principales variables institucionales y politicas de los sistemas documentarios que tienen impacto
en la transparencia electoral, y las barreras que impactan el derecho al voto en cada uno de los
paises identificados.

A partir de este informe regional, y mediante el intercambio fluido con la sociedad civil
local de cada pais involucrado, se procurd establecer estandares minimos de transparencia y
universalidad que deberan cumplir los organismos estatales que se ocupan de otorgar los
documentos de identidad, y en particular en torno a aquellas cuestiones que puedan afectar el
pleno vy libre ejercicio del voto. La informacién vertida en este informe surge de la investigacion®

! Toda la informacion puede ser encontrada en www.identidadyderechos.org, incluidas las citas y referencias.
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provista por cuatro consultores locales, de Argentina®, Bolivia®, Guatemala® y Nicaragua®. Cabe
destacar que Poder Ciudadano continta trabajando en el andlisis de sietes paises latinoamericanos
mds, que se sumaran al trabajo presentado en este informe.®

Los sistemas de identificacion civil

Generalidades en Argentina, Bolivia, Guatemala y Nicaragua

Los ejes seleccionados para analizar los sistemas de identificacidn de los paises que son objeto del
presente informe, se derivan, no sdlo de los estudios previos, sino de su importancia para dar
cuenta de la vinculacion con los sistemas electorales. En ese sentido, se consideraron tres
variables fundamentales: la cantidad de organismos que intervienen en el acceso a la identidad
civil, la estructura de la cadena documental y sus componentes, y la dependencia institucional de
los organismos vinculados con la identidad civil — con especial énfasis en la vinculacidn con las
autoridades electorales -. Estos factores pueden constituirse en condiciones de posibilidad o en
obstaculos segun permitan o limiten el ejercicio del derecho a la identidad civil y el derecho al
voto, considerados como un complejo articulado.

En lo referido a la estructura de los sistemas de identificacion, como se abordara en los estudios
previos a nivel regional, los mismos pueden clasificarse en Unicos o bicéfalos, es decir, con un
organismo a cargo del otorgamiento de la identidad civil o con varios organismos involucrados.’

Modelos Organizacionales

Con un organismo Con dos organismos
Argentina:
Guatemala Registros Civiles Provinciales — Registro Nacional de las
* Registro Nacional de las Personas | Personas — RENAPER
(RENAP)
Bolivia:

Servicio de Registro Civico (SERECI)
Servicio General de Identificacién Personal (SEGIP)

Nicaragua:
Registro de Estado Civil municipales
Direccion de General de Cedulacion

% Informe Pais Argentina. Disponible en
http://www.identidadyderechos.org/informespdf/Informe_Argentina_2013.pdf

? Informe Pais Bolivia. Disponible en
http://www.identidadyderechos.org/informespdf/Informe%20Bolivia_2013.pdf

* Informe Pais Guatemala. Disponible en
http://www.identidadyderechos.org/informespdf/Informe_Guatemala 2013.pdf

® Informe Pais Nicaragua. Disponible en
http://www.identidadyderechos.org/informespdf/Informe_Nicaragua_2013.pdf

® Los paises de la segunda etapa del estudio seran Chile, Colombia, Peru, Haiti, EI Salvador, México y
Venezuela

"Las ventajas y desventajas de estos disefios institucionales pueden verse en detalle en Informe Comparativo
de los Paises Estudiados http://identidadyderechos.org/pdf/DocumentoComparativo.pdf y en Informe
Comparativo de los Paises Estudiados 2011
http://identidadyderechos.org/pdf/DocumentoComparativo2010-2011.pdf
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Esta configuracion asimétrica muestra la tendencia regional al caracter bicéfalo de los sistemas
identificatorios, en general vinculada con la historia de su constitucién: mientras originariamente
los actos civiles eran registrados por las autoridades eclesidsticas, los Estados en general se abocan
al trabajo de identificacidn civil a partir, tanto de un registro policial de las personas como por
cuestiones de reconocimiento de derechos de ciudadania, sobre todo los relacionados con el
ejercicio del derecho al voto. Esta impronta hizo que, asumido el registro de los actos civiles de las
personas por parte del Estado, los disefios institucionales de los sistemas de identificacidon
tendieran a mantener actos civiles e identidad civil como fenédmenos separados, aunque con
diversos niveles de conexion.

Entre los paises estudiados que muestran este caracter bicéfalo, a continuacion se presentan en
un gradiente de mayor a menor conexién entre los organismos de Registro Civil y los de
Identificacion.

Mientras que en el caso de Argentina, la vinculacion entre los dos organismos suele ser fluida en
casi la totalidad del territorio — por lo que el subregistro de nacimiento y la indocumentacién no se
derivan del caracter dual del sistema, sino de otros factores — en Bolivia, esa duplicidad se
encuentra en proceso de achicamiento de la brecha entre el registro de nacimiento y la
identificacion — como se vera en el apartado que sigue -. Finalmente, el sistema nicaragiliense, a
nivel de la articulacidn entre los Registros de Estado Civil municipales y la Direcciéon de General de
Cedulacidn, se verifican problematicas que deben poner foco en la interconexion institucional para
encarar las deudas en materia de identificacion civil que tiene el pais con su poblacién. Si bien es
clasificado como un sistema Unico, Guatemala encara desde el afilo 2005 la consolidacidon de un
sistema organizado alrededor del RENAP, intentando el saneamiento de las consecuencias de un
sistema de identificacion previo descentrado mds que bicéfalo.

El segundo elemento a considerar es la estructura de la cadena registral, sobre todo en lo referido
a la existencia o no de un niimero unico de identidad. Este elemento — considerado por todos los
especialistas y organismos internacionales que trabajan el derecho a la identidad civil, como una
buena priactica indiscutible — tiene un impacto importante en los sistemas electorales, siendo uno
de los principales factores de inconsistencias a la hora de vincular identidad civil y derecho al voto.
En este caso, los paises analizados quedan posicionados de la siguiente forma:

Soporte de Identificacion

Con Ndmero Unico Sin Nimero Unico
Argentina (DNI) Bolivia
Guatemala (DPI) (CUI) Nicaragua

En primer lugar, del andlisis de los dos cuadros anteriores cabe destacar que, la estructura
institucional — Unica o bicéfala -, no es per se,un obstaculo para la existencia de un ndmero Unico
de identificacién, y en ese sentido, el caso argentino muestra que la duplicidad institucional, no
impide conectar el registro de nacimiento con la identificacién civil. En dicho proceso, si bien
realizado por dos organismos diferentes, se asigna un nimero Unico a la Partida de Nacimiento en
todo el pais, que luego es el que da forma al Documento Unico de Identidad (DNI), el que
acompana a la persona en la totalidad de su vida civil.

El redisefio institucional en el sistema guatemalteco optd por la unificacion de la numeracién a
partir de la creacidon del Documento Personal de Identificacion (DPI) y que tiene como base el
Cédigo Unico de Identidad (CUI), lo que suplanta a las Cédulas de Vecindad en su multiplicidad. A




diferencia del caso argentino — donde todos tienen un ndmero Unico de identidad — en Guatemala,
el proceso se encuentra en desarrollo y recién desde enero de 2013, las Cédulas de Vecindad han
caducado definitivamente.

Bolivia y Nicaragua, con sus sistemas bicéfalos, no conectan ain de manera numérica y univoca, el
registro de nacimiento con los documentos que acreditan identidad: en el caso boliviano, si bien
se viene trabajando desde el aio 2011 para esa vinculaciéon, a partir de la creacidn de Registro
Unico de Identidad (RUI) a cargo del SEGIP y el proceso de vinculacién de partidas de nacimiento
digitalizadas con la tramitacién de la nueva cédula boliviana, auin queda un camino importante por
recorrer para alcanzar un nimero Unico de identificacién, como el existente, por ejemplo, en el
caso argentino.

Finalmente, la consideracién de la dependencia institucional de los sistemas de identificacion,
vistos a la luz de la experiencia analitica previa, plantea un conjunto de preguntas que deben ser
consideradas a la hora de ponderar la vinculacién entre identidad civil y derecho al voto. Desde el
punto de vista exclusivo de la identificacidn civil, la autonomia de los sistemas respecto a los
procesos electorales puede ser considerada un mecanismo de defensa contra manipulaciones que
atenten contra el derecho de las personas a tener una identidad y ser reconocidas por ella por los
Estados. Ahora bien, desde el punto de vista que plantea la articulacién del derecho al voto con la
identidad civil como base de este derecho, y frente a los importantes problemas de articulacién
institucional que suele caracterizar a los organismos publicos en la regidn, el hecho de que los
sistemas de identificacion dependan de autoridades electorales puede ser una oportunidad para
reducir tiempos y errores de transferencia de informacion de un sistema al otro.

Dependencia institucional de organismos que acreditan identidad civil |

Autoridades Electorales Otras Autoridades
Bolivia - Tribunal Supremo Argentina:
Electoral — Organo Electoral Registros Civiles — Gobiernos Provinciales
Plurinacional RENAPER — Ministerio del Interior y Transporte — Poder

Ejecutivo Nacional
Guatemala — Tribunal
Supremo Electoral

Nicaragua — Registros de
Estado Civil — Poder Ejecutivo
Municipal
Direccién General de
Cedulacion - Consejo Supremo
Electoral

Salvo en el caso de la Republica Argentina, donde los organismos involucrados se encuentran en la
orbita de los Poderes Ejecutivos — provinciales en el caso de los Registros Civiles, y nacional para el
RENAPER -, en los tres paises restantes, los organismos que acreditan identidad civil tienen una
relacidn organica con las instancias electorales. Mientras que en el caso de Guatemala la maxima
autoridad en materia identificatoria es el Tribunal Supremo Electoral (TSE), en Bolivia el Servicio de
Registro Civico (SERECI) esta bajo la érbita directa de Tribunal Supremo Electoral (TSE) del Organo
Electoral Plurinacional (OEP) y el Servicio General de Identificacidon Personal (SEGIP) se cred bajo el
organigrama del Ministerio de Gobierno, quedando aplazado su traspaso hacia el Organo Electoral



para que en el marco de sus competencias constitucionales de administrar el registro civil, pueda
integrar los registros de personas y concretar el Documento Unico de Identidad Nacional.

En el sistema de identificacidn nicaragliense, los Registros de Estado Civil dependen de los Poderes
Ejecutivos de nivel municipal y la Direccion General de Cedulacion estd bajo la drbita del Consejo
Supremo Electoral (CSE).

Avances y retrocesos respecto a la situacion anterior del informe
2009/2011

En lineas generales, en los cuatro paises analizados se han evidenciado cambios que redundaron
en un mayor acceso al derecho de identidad. En ese sentido, los adelantos tecnolégicos y el
acercamiento de los drganos intervinientes a los ciudadanos, han sido los progresos mas
importantes que se pueden evidenciar en los ultimos tres afios en los sistemas de identificacion.
Sin embargo, siguen verificandose deudas en cada uno de los paises estudiados y en algunos
casos, se evidencian situaciones regresivas respecto al panorama que presentaban en el estudio
previo. A continuacién se presentan los paises en funcion del grado de sus avances.

Los avances mas visibles respecto a periodo 2010/2011 los ha dado, sin duda alguna, Bolivia®. En
primer lugar, la creacién del SEGIP, el 27 de junio de 2011, ha significado un cambio
importantisimo en materia de identificacidn civil para un pais que tenia un sistema acuciado por
lagunas registrales e identificatorias de magnitud. Este organismo, con una impronta moderna y
de alta concentracién tecnoldgica, recogid la experiencia desarrollada con la implementacién del
Padrén Biométrico en el afio 2009, para trasladarla al ambito de la identificaciéon civil de la
poblaciéon. Entre sus funciones se encuentra la competencia en todo el territorio nacional para
otorgar la Cédula de Identidad, asi como para crear, administrar, controlar, mantener y
precautelar el Registro Unico de Identificacién de las personas naturales. Este organismo se
encuentra desarrollando en coordinacidn con el SERECI, un sistema de registro biométrico de las
personas naturales que garantice la confiabilidad y autenticidad de los datos registrados de forma
permanente; asi como regular el uso, actualizacién, administracién y almacenamiento del Registro
Unico de Identificacion (RUI), que se constituye como un sistema que registra, almacena, procesa,
actualiza y protege los datos de bolivianas, bolivianos, y de extranjeras, extranjeros radicados en
Bolivia, bajo criterios y parametros establecidos por el Servicio General de Identificacién Personal.
Con una fuerte politica descentralizadora y orientada a la mejora de la atencidn del publico, el
SEGIP, en dos afios de funcionamiento, ha otorgado 3.700.000 de cédulas de identidad, en base a
44 oficinas fijas y 15 semipermanentes que trabajan en zonas rurales y territorios indigenas.
Siendo un sistema bicéfalo, se ha avanzado en la interconexién entre los dos organismos
competentes en materia de identificaciéon civil, promoviendo la resolucion de problemas y el
saneamiento de datos por via administrativa, lo que es posible por la conectividad tecnoldgica
entre las bases digitalizadas de partidas de nacimiento y las base que maneja el SEGIP: En el caso
del SERECI también se ha desarrollado un importante proceso de saneamiento y descentralizacion
de servicios: en la actualidad cuenta con 28 oficinas en provincias del interior del pais, ha
implementado como requisito para los Oficiales de Registro hablar al menos un idioma originario
correspondiente al lugar en el que presta servicios, y comenzd el proceso de institucionalizacion
de las 2.159 oficiales de registro civil en el pais. Ambos organismos han convertido las campafias

8 Cf. Informe Pais Bolivia, pagina 6 a 11.



de registro, cedulacion y saneamiento de puntuales a permanentes. Por ultimo, pero no menos
importante, vale sefialar que el SEGIP ha aprobado un conjunto de normas administrativas para
ordenar, uniformizar y simplificar los tramites relacionados a la cedula de identidad y, a su vez,
estd buscando implementar un nuevo sistema de cedula de identidad biométrica con un chip
electronico y tarjeta inteligente. Esto ampliara la capacidad de informacion, brindara mejores
condiciones de seguridad y permitird que, en algin momento, se reemplace el actual carnet de
identidad por un Documento Unico de Identidad. Incluso se busca que la nueva cédula unifique la
identidad con el permiso de conducir.

La situacion de Argentina se encuentra en un proceso de transicidn en la consolidacion del “Nuevo
DNI”, creado en el aifo 2009, en formato tarjeta y libreta. En ese sentido, el nuevo sistema implic
una mejora sustancial, tanto desde el punto de vista tecnolégico — con la creacién de un sistema
digitalizado para el procesamiento del DNI que se instalé6 en mas de 1700 puntos para la
realizacion del trdmite — como en lo relacionado a la implementacion de politicas orientadas a
mejorar la accesibilidad, simplificando tramites, mejorando la estructura de las oficinas e, incluso,
abriendo una nueva fabrica para la confeccion del DNI, que permitié producir entre el 2009 y
2013, mas de 22.075.125 de documentos.’ A los Centros de Documentacién Répida (CDR) y a los
“camiones fabrica” que se mencionaran en el informe anterior, se sumaron nuevos servicios,
como el que se brinda en Centros Comerciales y Aeropuertos, y se crearon nuevos tramites (con
valores mas elevados) para recibir la documentacién, incluso, en el momento. La mejora en el
acceso al DNI dejé sin efecto la elaboracion de la Cédula de Identidad, que era confeccionada y
entregada por la Policia Federal Argentina — lo que incluso alcanzé a los Pasaportes, que también
fueron absorbidos por el RENAPER con la misma estructura tecnoldgica y de accesibilidad -. La
entrega de los documentos en el domicilio de los solicitantes por medio del servicio de correo
postal, también mejord los tiempos y procesos implicados en esta tramitacion, produciendo una
reduccion importante en el impacto que las barreras econémicas tenia para las poblaciones mas
alejadas o en situacion de vulnerabilidad social, entre las cuales, se desestimaba el propio tramite
del documento por los costos de traslado que acarreaba previamente.

Uno de los cambios de mayor trascendencia es el relacionado con la eliminacién del DNI Libreta a
partir de abril de 2012 cuyo impacto sera posible de ser medido en el préximo periodo de electoral
de los meses de agosto y octubre de 2013. El RENAPER establecié la produccién, unicamente, del
DNI en formato Tarjeta para su entrega a los ciudadanos, como instrumento valido tanto para la
acreditacion de identidad como para el ejercicio del derecho al voto, aclarando que los
documentos anteriores (DNI Libreta, Libreta de Enrolamiento y Civica, antiguo DNI Libreta —de
color verde para nacionales y morado extranjeros) mantendran su vigencia hasta tanto el titular
efectle un nuevo ejemplar. En el caso del DNI tarjeta, el disefio original que convivia con el DNI
Libreta fue modificado a fines de poder utilizarse para el proceso electoral. Cabe sefialar que tras
esta modificacién en el sistema de identificacidn, en el mes de mayo de 2012, en Argentina se
reformd el Cadigo Electoral Nacional, estableciendo la posibilidad de utilizar del DNI tarjeta como
instrumento valido para la emisién del voto por parte de los ciudadanos, coexistiendo, como se
vera mas adelante, seis documentos de identidad de diferente formato como instrumentos que
habilitaran el derecho al voto en las elecciones de agosto y octubre.

La situacién de Guatemala en este periodo se caracteriza también por la profundizaciéon de los
cambios que generd la creacion del RENAP y del DPI como bases del sistema de identificacion del
dicho pais. En ese sentido, recién en 2013, el DPI ha reemplazado de manera definitiva la vigencia

% Cf. Informe Pais Argentina pagina 11



de las Cédulas de Vecindad. No obstante, los informes del pais, sefialan que los altos niveles de
subregistro e indocumentacién, asi como las barreras econdmicas, culturales y de género, siguen
teniendo un impacto especial en el acceso al derecho a la identidad civil. Por un lado, a nivel del
registro de nacimiento, la existencia y consistencia de los datos y fuentes para acreditar datos
vitales son muy débiles y los tramites requeridos en la actualidad, suman complejidad a esa
situacidn, y aunque se encuentren unificados en todo el pais, generan costos indirectos muchas
veces infranqueables para quienes mas lo precisan. En ese sentido, el RENAP ha contado con el
apoyo de la Organizacién de los Estados Americanos a través del Programa de Universalizacion de
la Identidad de las Américas (PUICA) para la implementacién de Sedes Auxiliares en 5 hospitales
nacionales, para facilitar el registro de los recién nacidos en los nosocomios nacionales luego
expandirlo al resto del sistema de salud.

La incorporacién tecnoldgica orientada a mejorar la accesibilidad de los servicios del RENAP que se
ha verificado en el periodo analizado, se ha concentrado en su pagina Web, a través de diversos
formularios para la realizacidon de tramites de saneamiento, declaraciones juradas y servicios de
chat, entre otros. Si bien esto implica un avance respecto a la situacidon anterior, este tipo de
acciones no contemplan las importantes barreras culturales y de género — especialmente estas
ultimas — que se imponen a sendos grupos poblacionales del pais. En ese sentido, las mujeres de
diversas etnias indigenas, que habitan en general en zonas rurales y que se encuentran en
situacién de vulnerabilidad econdmica y social, son las principales afectadas por el subregistro y la
indocumentacién. Cabe recordar que segun datos disponibles, en 2011, el 53,7% de la poblacién
guatemalteca estaba en situacién de pobreza, con valores que en ciertas localidades puede llegar
al 77%. Finalmente, debe recordarse que, para acceder a los derechos politicos — que en este pais
son derechos y no obligaciones, - es necesario contar con el documento de identificacion vigente
emitido por el RENAP, posesidon que posibilita integrarse al Registro de Ciudadanos del Tribunal
Supremo Electoral.

En el caso de Nicaragua, no se han registrado grandes cambios que indiquen mejoria en el acceso
geografico de los organismos para el registro de personas y documentacidn, si se han dado
algunos avances en materia de inscripcién. Para favorecer su acceso, se ha determinado la
apertura de registros auxiliares en municipios cuya densidad poblacional lo requiera, previa
solicitud al Registro Central de las Personas (RECP) Central, asi como el desplazamiento del RECP a
zonas alejadas. Una vez al afio los funcionarios deberan ir a las zonas alejadas priorizando aquellos
lugares en los que el Ministerio de Salud (MINSA) reporte mayor nacimiento. En este sentido,
también vale destacar como un avance la entrada en vigencia de la Ley N2 623, Ley de
responsabilidad paterna y materna, que introduce el Reconocimiento Administrativo de la
Filiacion. En términos de tecnologia aplicada a los sistemas de identificacion, es significativo que
en los municipios de cabeceras departamentales (15) y de las Regiones Auténomas de la Costa
Atlantico (2) existan sistemas mecanizado y automatizado, los dos pasan por procesos de
incorporacioén y validacién. En esta instancia el Registro Civil y el CSE estan conectados ya que el
registro es regido por el CSE. No obstante, las oficinas municipales de Registro Publico del Estado
civil de las Personas no tienen acceso electrdnico a la base de datos del Registro Central de las
Personas a pesar de contar con equipo de computadora. Estas oficinas solo cuentan con sus
inscripciones locales en version tradicional (papel) y no electrénica (aunque el Registro Central ya
tenga esto en versidn electrdnica). A partir del 2010, se han incorporado nuevas medidas de
seguridad a la Cédula de Identidad — con digitalizacién dactilar y barra de seguridad en la parte
delantera y trasera -. El proceso de cedulacidon en Nicaragua sigue atravesado fuertemente por los
procesos electorales, por lo que la situacidn descrita en el informe anterior, respecto a procesos



sesgados de cedulacion en funcion de situaciones politico — partidarias, sigue siendo puesto de
relieve en el informe correspondiente, situacién observada por la Misidon de Observacion Electoral
de la Unién Europea en el 2011y por las propias OSC locales que realizan observacion electoral.™.
A estos factores, se suma que los procesos de identificacién en periodos no electorales, no
cuentan con los mismos niveles de atencién y produccién de documentacién, lo que se verifica en
retrasos en la entrega a domicilio, la demanda de certificado de nacimiento que sélo expide el
Registro Civil ubicado en la Capital, asi como los costos para la tramitacidon en general.

Sistemas electorales

Caracteristicas principales

Pais S'Stema de Tipo de Estado Voto
Gobierno
Argentina Federal
Obligatorio
Bolivia
Presidencialistas
Guatemala Unitarios
Optativo

Nicaragua

El analisis de los sistemas electorales y sus condiciones para garantizar el ejercicio del derecho al
voto, se da siempre en contextos institucionales delineados por la historia de cada uno de los
paises analizados. Como puede observarse en el cuadro precedente, los paises que forman parte
de esta muestra presentan una variedad de situaciones que permiten desarrollar una primera
mirada “prototipica” sobre los regimenes politicos y los sistemas electorales a nivel regional. En
este sentido, algunos de los siguientes elementos resultan de interés para comprender la dindmica
interna del sistema electoral y sus relaciones con la identidad civil — a nivel de la confeccién de los
registros electorales, su composicion, las fuentes de informacion que lo conforman, la
accesibilidad y apertura al control por parte de las diversas poblaciones, entre otros factores -.

Organos electorales: principales actores y otras instituciones involucradas

El analisis de los 6rganos encargados de llevar adelante los procesos electorales en los cuatro
paises aqui analizados, arroja, en primer lugar, la siguiente particularidad: mientras en Bolivia y
Nicaragua, la maxima autoridad electoral es reconocida constitucionalmente como el 4° Poder del
Estado, y en Guatemala, por la Ley Electoral, el Tribunal Supremo Electoral es independiente y no
supeditado a ningun otro organismo del Estado, en el caso argentino, la maxima autoridad en
materia de elecciones es parte del Poder Judicial de la Nacion.

0 http://www.eueom.eu/files/pressreleases/english/moeue-nicaragua-informe-final-22022012_es.pdf-




En Argentina, la maxima autoridad en materia electoral es la Cdmara Nacional Electoral (CNE),
como ya mencionamos es parte del Poder Judicial, con jurisdiccion en toda la Republica
Argentina®. Dicho organismo se encuentra constituido por tres jueces, quienes, como requisito
excluyente, no deben haber ocupado cargos partidarios hasta cuatro afios antes de la fecha de su
designacién. Complementan el fuero electoral 24 juzgados federales de primera instancia con
competencia en cada uno de los distritos electorales en que se divide el pais -las 23 provincias y la
Ciudad de Buenos Aires> Como parte del sistema electoral, también debe mencionarse a la
Direccién Nacional Electoral®® que cumple, entre otras responsabilidades con la difusién y
capacitacidn sobre normativa electoral, los procedimientos y la informacion electoral y de partidos
politicos. Si bien no forma parte de la Justicia Nacional Electoral, interactia con ella para la
organizacion de los comicios. Ademds, como organismos auxiliares, aportan al proceso el
RENAPER, el Servicio de Correos y el Comando General Electoral — que tiene a su cargo las
funciones de coordinacidn y ejecucion referentes a las medidas de seguridad que establece el
Cddigo Electoral Nacional, conformado desde el Ministerio de Defensa con miembros de las
Fuerzas de Seguridad -.

En Bolivia, la reforma constitucional de 2009, introdujo una innovacion fundamental en materia
electoral: se reconocié al Organo Electoral, como el cuarto érgano del Poder Publico del Estado,
con la misma independencia y jerarquia constitucional que el Ejecutivo, Legislativo y Judicial. En su
orbita, el Tribunal Supremo Electoral es el responsable de organizar y administrar los procesos
electorales, asi como de garantizar el ejercicio efectivo del sufragio. También tiene como funcién
organizar y administrar el Registro Civil y el Padrdn Electoral. El nuevo texto constitucional define
que el Organo Electoral Plurinacional estd compuesto por: 1) el Tribunal Supremo Electoral, 2) los
Tribunales Electorales Departamentales, 3) los Juzgados Electorales, 4) los Jurados de las Mesas de
Sufragio, y 5) los Notarios Electorales.

En Nicaragua, el Consejo Supremo Electoral (CSE) — creado en 1984 - consagrado por la
Constituciéon como Cuarto Poder del Estado, es el organismo responsable de la administracién de
los procesos electorales. Como cuerpo colegiado — formado por siete magistrados, entre los cuales
hay un Presidente y un Vicepresidente — tiene bajo su responsabilidad la organizacién, direccion y
supervisiéon de las elecciones, plebiscitos y referendos de acuerdo a la Constitucion Politica de la
Republica de Nicaragua, la Ley Electoral — del afio 2000 - y Resoluciones dictadas por el Pleno del
Consejo Supremo Electoral. Como organismos auxiliares, el sistema electoral cuenta con los
Consejos Electoral Departamental y regionales (CDE /CER), el Consejo Electoral Municipal (CEM) y
la Junta Receptora de Votos (JRV).

La méaxima autoridad electoral guatemalteca es el Tribunal Supremo Electoral (TSE), como tal, es
independiente y no supeditado a ningln otro organismo del Estado y le compete una doble
funcién: en primer lugar, la administracién de las elecciones y realizacion de los procesos
electorales vy, luego, regular el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos vy
organizaciones politicas. Conformado por cinco magistrados titulares y cinco suplentes electos, los
mismos son elegidos por el Congreso de la Republica con el voto favorable de las dos terceras
partes del total de sus miembros, en base a la planilla de 40 candidatos propuesta por una
comision de postulacion. La duracién de sus funciones es de seis afios.

™ |Ley N° 19.108, modificada por la Ley N° 19.277 de 1971.
12 http://electoral.gob.ar/ine_competencia.php
13 Direccion Nacional Electoral
http://www.mininterior.qgov.ar/asuntos_politicos y alectorales/dine/infogral/dine.php
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Registro electoral

Caracteristicas generales

Para analizar las dinamicas de los sistemas electorales, es central conocer cémo se caracterizan y
constituyen los Registros Electorales, base fundamental para el ejercicio del derecho al voto. Las
restricciones, limitaciones o deficiencias en su conformacion, las posibilidades de manipulacién o
sus bajos niveles de auditabilidad, impactan de manera directa no sélo en el derecho politico al
sufragio, sino que atentan contra la calidad misma de los sistemas democraticos. La descripcién a
continuacién, plantea para este instrumento, una serie de “estandares minimos” para su
conformacion.

Registro Actualizacion Permanente Auditable por

Electoral Unico automatica otros actores
Argentina X X X X
Bolivia X Mixto X X
Guatemala X X
Nicaragua X X

La practica de la existencia de un Registro Electoral Gnico es comun a los cuatro paises aqui
analizados, situacién que debe ser positivamente ponderada.

La mejor practica de este grupo — y sin dudas, de la regién — aparece Bolivia: el Padrén Biométrico
Boliviano™. El mismo presenta las caracteristicas a las que deberia aproximarse todo registro de
electores, en tanto es centralizado, Unico y contiene informacién biométrica de la poblacidn,
abarcando en la actualidad un total de 5.243.375" electores registrados. Organizado y
administrado por el Tribunal Supremo Electoral — funcidon que ejerce por medio del SERECI — este
organismo se encarga de ejecutar el proceso de empadronamiento, tanto en su etapa permanente
como masiva.

Como un avance significativo, en el caso argentino, el Decreto N2 935/2010 de “Informatizacion
del Registro Nacional de Electores”, determind la incorporacién de nuevas tecnologias en el
Padrén Electoral las que contemplan el pasaje del listado lineal con datos basicos que lo
conformaba previamente, a incorporar firma, fotografia y huella en formato digital de los
electores — con una ampliacién de los datos generales — asi como la constancia de desaparicién
forzada de personas para el caso correspondiente. Su primera prueba sera puesta en practica en el
mes de agosto de 2013, esperando subsanar déficit respecto a la correcta identificacién de los
electores, reduciendo la posibilidad de suplantaciones de identidad.

En el caso de Guatemala, el Padron General es Unico pero se construye de forma descentralizada a
partir de la solicitud de los electores. En Nicaragua, confeccidn y actualizacion del Padrén Electoral
depende el Consejo Supremo Electoral. Este proceso es centralizado ya que las dependencias
territoriales, que participan lo hacen en la recoleccidn de la informacién que es basicamente la
tramitacién de cedulas de identidad y el registro de cambios de domicilio cambios del domicilio
que reparta el ciudadano/a, levantada la informacion le remiten a las Oficinas de la Direccién
Nacional de Cedulacién en Managua.

* http:/lwww.oep.org.bo/PadronBiometrico/index.aspx
5 http://lwww.oep.org.bo/oepl/jurados.aspx



http://www.oep.org.bo/PadronBiometrico/index.aspx
http://www.oep.org.bo/oep/jurados.aspx

Si se analizan las practicas respecto a la actualizaciénde los Registros Electorales, la mejor
performance puede encontrarse en Argentina: con un padrén electoral Unico y permanente, la
incorporacién y actualizacion es automadtica y se encuentra a cargo de las instituciones
intervinientes. Asi, la tramitacion y obtencion de un documento de identidad determina, con el
pase de informacién previsto entre el RENAPER y la CNE, la incorporacién automatica al Registro
Electoral. En Guatemala, sera la proactividad de los electores la que va a determinar el tamafio del
Padrén Electoral: los mismos deben presentarse ante las autoridades competentes para ser
inscritos en el Padrdn Electoral e indicar modificaciones de estado civil. En Nicaragua, el Padrén se
actualiza para cada proceso a partir de la incorporacion de nuevos electores y la verificacion
masiva de datos por parte de los ya inscriptos. La situacién de Padrén Biométrico boliviano es
mixta en este sentido: sélo es automatica la depuraciéon del mismo y la actualizacidon es
permanente en lo relacionado con los nuevos electores, que deben inscribirse por Unica vez o
cuando se produzca una variacion de los datos personales —.

Otra dimensidn de andlisis es la relacionada con los mecanismos de consulta y control que estdn a
disposicion de los electores y otros actores interesados, sobre los datos que forman el Padrén
Electoral, asi como de su consistencia respecto a la masa de electores efectivamente en
condiciones de ejercer sus derechos politicos. Si bien lo que tienen en comun los paises analizados
es que en todos los casos, los electores pueden consultar su situacion frente al Padrén Electoral —
en general utilizando los sitios Web especificos para tal fin -, aparecen diferencias no sdélo en la
posibilidad de generar rectificaciones frente a errores, sino también, en la posibilidad de otros
actores para auditar la totalidad de esta herramienta electoral.

En términos de los electores, la mejor practica registrada en este estudio — en términos de
aumento de accesibilidad para la solicitud de modificaciones y/o rectificaciones del Padréon — se
encontré en Argentina. En la ronda 2013 de revisiéon del Padrdon Provisorio, se habilitd la
posibilidad de consulta de los registro de cada elector asi como una plataforma especial para que,
por via electrénica — www.reclamos.padron.gov.ar-, se solicitara el pedido de modificacién de
datos erréneos a partir del escaneo del documento de identidad que diera cuenta de las
modificaciones realizadas a nivel de la identificacién y que no hubieran sido incorporadas al
registro del elector. Igualmente, los electores pueden efectuar un reclamo personalmente - en la
Secretaria Electoral de cada distrito - o por via postal en forma gratuita. En Bolivia existen
auditorias del Padrén, y consultas individuales en la Web, y los pedidos de rectificacion pueden
realizarse a peticion de parte, de manera documentada, ante los Centros de Empadronamiento. En
Guatemala, el Padrén debe publicarse maximo 30 dias antes a los comicios, aunque es accesible a
los electores sélo un dia antes de las elecciones en las Juntas Receptoras de Votos (JRV), sin
embargo, el sistema no tiene previstos lineamientos para determinar el proceso de rectificacion
de errores. En el caso de Nicaragua, el chequeo del padrén contempla la “verificacion ciudadana”
que se realiza por dos dias por parte de los Consejos Electorales Municipales (CEM). La solicitud de
rectificaciones sélo es presencial y debe realizarse en sede de los CEM. El informe pais, sefiala que
el Padrén no se publica en sitio Web y, que los plazos para su revisidn, son cortos y el proceso,
débil en su difusion a la ciudadania.'®

En lo referido al caracter publico del Registro Electoral y la posibilidad de que otros actores tengan
acceso a su informacidn para verificar su consistencia, — como partidos politicos y OSC interesadas
— es importante resaltar que en todos los casos, los partidos politicos oficialmente reconocidos

18 Cf. Informe Pais Nicaragua, pagina 32.



tienen acceso al mismo con fines de verificacidon. Sin embargo, mientras que en Argentina todo
partido politico posee el derecho a solicitar — por medio de un Juzgado Federal con competencia
electoral - que se eliminen del padrdn electoral los ciudadanos fallecidos, los que se encuentren
inscritos mas de una vez, o aquellos comprendidos por alguno de los casos de inhabilidades
mencionadas por la Ley; en Bolivia, organizaciones politicas, el Consejo de la Judicatura e
instituciones publicas pueden solicitar acceso al Padrén para fines de verificacidn, pero no pueden
efectuar rectificaciones. Si bien en Guatemala y Nicaragua los partidos politicos oficialmente
reconocidos, pueden acceder al Registro Electoral, en este ultimo caso, se ha presentado la
particularidad de que el mismo ha sido declarado por el CSE de propiedad intelectual, por lo que
es posible el acceso pero queda prohibida, para los partidos politicos, su divulgacién vy
reproduccién por cualquier medio." En este sentido, no se conocen datos acerca de auditorias integrales
realizadas por parte de sociedad civil en el caso argentino.

En términos de las barreras de hecho para la incorporacion de electores al Registro Electoral, cabe sefalar el
siguiente esquema de situacion:

T Econdmicas: en ninguno de los paises estudiados existen costos directos de incorporacién al
Registro Electoral. Lo que se pone de relieve en los informes son los costos indirectos: por un lado,
los vinculados con el acceso a la identificacion — ya sean directos por valor de los documentos o
indirectos por costo de traslados y requerimientos administrativos de documentacion respaldatoria
-, ¥ por otro los vinculados a los procesos de rectificacion de los errores en el Registro Electoral. Por
ejemplo, de Guatemala, el costo de tramitacion del DPI que habilita la solicitud de incorporacion al
Registro Electoral, es por cambio de datos, es de C$50 cérdobas - USD 2.07- mientras que para la
renovacion al nuevo formato, es de CS 300 — lo que equivale a US 12.46 -. En Argentina, el valor del
DNI es de $35 — USD 6.40, aproximadamente -. Si bien el proceso de descentralizacién de los
trdmites ha sido importante, en comunidades indigenas del Noreste argentino, el acceso a las
oficinas puede llegar hasta 200 km, con los costos agregados que tal distancia implica para el que
realiza el tramite.

q Geograficas: sumadas a las anteriores, estas barreras se vinculan los niveles de centralizacion o
descentralizacion de los sistemas de gestion del Registro Electoral — a lo que suman el impacto de la
misma variable sobre los sistemas de identificacion -. En el caso de Nicaragua, los electores, fuera
del periodo electoral, deben acudir a las oficinas ubicadas en las cabeceras departamentales a los
que pertenecen, para realizar sus tramites identificatorios, a lo que se suma la falta de servicio
permanente de las los consejos electorales municipales. Como se indicara, en Argentina, respecto a
estos traslados para rectificar datos en los padrones provisorios, si bien los mismos tuvieron un
periodo para realizarse por via electrdnica, lo que mejora la situacién pero no contempla la
superacion de la propia barrera tecnoldgica que el método supone, implicando, en caso de
desinformacion, el traslado a centros urbanos, en general capitales de provincia. En Guatemala se
esta trabajando para mejorar la cobertura de las instituciones que confeccionan el Registro
Electoral aumentando la presencia especificamente en zonas rurales. Esto ha redundado, en el
ultimo periodo electoral, en un registro de electores mayor que en los precedentes afios.

i Administrativas: este tipo de barreras se encuentran vinculadas con los propios tiempos y
procesos que imponen los sistemas a las personas a la hora encarar objeciones, rectificaciones o
inclusiones en el Registro Electoral. Mientras que en Argentina, en general los plazos y
mecanismos de difusion son adecuados —incluyen las novedades registradas hasta ciento
ochenta (180) dias antes de cada eleccion general, y se publican diez (10) dias después de la fecha
de cierre del registro para cada eleccion. habilitando la posibilidad de rectificaciéon de datos -. en
Nicaragua, este periodo abarca sélo 30 dias previos a la eleccion.

' Cf. Informe Pais Nicaragua, idem.



1 A modo de conclusién sobre los criterios minimos que caracterizan a los Registros Electorales,
en base a la informacién aportada por los informes pais, dichos registros pueden evaluarse de la

siguiente forma.

Actualidad Precision Integridad
Argentina Alto Nivel Alto Nivel Alto Nivel
Bolivia Alto Nivel Alto Nivel Alto Nivel
Guatemala Medio - Acarreado por | Medio — Acarreado por | Bajo por ausencia de
problemas de | problemas de  auditoria
identificacion identificacion
Nicaragua Importantes deficiencias = No es verificable | Débil
publicamente en su
precision
Sobre los electores
Voto de
Edad para votar Nativos Eximiciones
enel
Optativo | Obligatorio | exterior Edad Otros
Argentina - 18 Sl 16/17/+ X
70
Bolivia - 18 S +70 X
Guatemala 18 - NO - X
Nicaragua 16 NO

Los requisitos para los electores en cada uno de los paises — dependientes del marco normativo
local — muestran algunas particularidades respecto del cardcter inclusivo del sistema electoral. En
ese sentido, mientras en el caso de Argentina y Bolivia, se manifiesta una tendencia a incorporar
cada vez mas categorias dentro de la masa de electores - en tanto es posible el voto de nativos
residentes en el exterior en ambos casos; y en Bolivia esta tendencia estad pasando de ser posible
sélo en cuatro paises — Argentina, Estados Unidos, Espafia y Brasil - a incorporar a todos aquellos
gue tengan representacion consular boliviana para las préoximas elecciones nacionales de 2014 -,
es llamativo que en Guatemala y Nicaragua y, esos electores no puedan ejercer su derecho a voto.

En el caso argentino, la reciente incorporacion a la masa de electores de la poblacion de 16y 17
afios — en cardcter optativo — tiende a aumentar la posibilidad del ejercicio de los derechos
politicos entre la poblacién. Entre otras categorias eximidas, en Argentina™® y Bolivia*®, los mayores
de 70 afios quedan eximidos de la obligatoriedad del ejercicio del voto, aunque pueden seguir
participando de los procesos electorales sin restricciones mientras lo deseen.

Si se toman en cuenta las exclusiones generales, mientras que en Argentina aparecen legamente
seis categorias — entre ellas las personas afectadas en su salud mental, los condenados por delitos
dolosos por el término de la condena, los condenados por faltas previstas en las leyes nacionales y
provinciales de juegos prohibidos®, los sancionados por la infraccién de desercidn calificada®, los

18 Cf. Informe Argentina, pp 34.
19 Cf. Informe Bolivia, pp 22.
20 por el término de tres afos, o seis en el caso de reincidencia.




inhabilitados segln disposiciones de la Ley Orgdnica de los Partidos Politicos y los que en virtud de
otras prescripciones legales y reglamentarias quedaren inhabilitados para el ejercicio de los
derechos politicos -, en Bolivia, los derechos de ciudadania se suspenden, previa sentencia
ejecutoriada, por tomar armas y prestar servicios en fuerza armadas enemigas en tiempo de
guerra, por defraudacién de recursos publicos y por traicion a la patria. Tanto en Guatemala como
en Nicaragua, los derechos ciudadanos se suspenden por sentencia condenatoria firme, dictada en
proceso penal y por declaratoria judicial de interdiccidn, en el primer caso, o pena corporal grave o
penas accesorias especificas y por sentencia ejecutoriada de interdiccion civil, en el segundo. Para
el caso de las exclusiones administrativas, tanto en Argentina, Bolivia como Nicaragua, se generan
listas de inhabilitados accesorias al Padrén Electoral: en los dos primeros paises, esas listas
contienen los resultados de los procesos de depuracidon del Registro — por fallecimiento,
duplicacién de registro, cambios de domicilio, etc. -, mientras que en Nicaragua, junto con las
inhabilitaciones recién mencionadas, las reformas a Ley Electoral del afio 2012 plantearon la
eliminacion del padrén a ciudadanos que no hubieren votado entre las elecciones del 2006 y 2011
como mecanismos de depuracién del padrén electoral.?

Barreras para el ejercicio del derecho al voto

Poblaciones especificas

No obstante este panorama, una ponderacion mas detallada de la inclusividad de los registros
electorales debe realizarse a la luz, del impacto que las restricciones de hecho o derecho, tienen
en diversas poblaciones especificas. En ese sentido, en lo que sigue, se da cuenta de la situacion
general de un conjunto finito de poblaciones que, por sus caracteristicas, deben ser consideradas
con especial atencidn.

I Extranjeros: si se consideran las elecciones nacionales, los extranjeros no se encuentran
habilitados para ejercer el voto, en ninguno de los cuatro paises aqui analizados, en su
caracter de tales. En el caso de Argentina, mientras 4 distritos provinciales habilitan dicha
posibilidad, son muchos mas los que lo permiten sdélo a nivel municipal — situacién ésta
ultima que se repite para el caso boliviano -. En Guatemala y Nicaragua, no pueden votar
en ninguna circunstancia, salvo que opten por adoptar la nacionalidad.

I Comunidades originarias: si bien en ninguno de los paises analizados, existen limitaciones
para el ejercicio del derecho al voto de estas poblaciones, en la practica, la normativa mas
inclusiva es la boliviana, en tanto reconoce constitucionalmente su existencia no sélo
como grupos sociales sino también como colectivos politicos especificos, que tienen una
representacién especial. Sin embargo, estas comunidades suelen estar en el resto de los
paises analizados — y en el caso de algunos grupos particulares en Bolivia — fuertemente
atravesados por las barreras geograficas, econémicas y linglisticas, a la hora de estar en
pie de igualdad con otras poblaciones en el ejercicio de sus derechos politicos. En
Argentina, su situacion de vulnerabilidad econdmica y social, en muchos casos, lo vuelven
objeto directo de manipulaciones en pos de resultados electorales. Frente a esto, existen
algunas iniciativas desde la Justicia Electoral, para mejorar la situacién de las poblaciones
originarias a través de la realizacion de una campafia para garantizar el voto de los
miembros de comunidades indigenas en la provincia de Misiones durante el proceso

2L por el doble término de la duracion de la sancion.
22 Cf. Informe Nicaragua, pp 27.



electoral del afio 2011, iniciativa que se repetira en el 2013 con la comunidad QOM de
Formosa, la cual realizard en conjunto con Poder Ciudadano. La CNE esta realizando
esfuerzos importantes para brindar el material informativo sobre las elecciones en las
lenguas de cada comunidad aborigen. Frente a las barreras geograficas y a los errores en
la identificacién de sus domicilios, o en algunos casos por la practica conocida como
“acarreo” - es decir el traslado de personas de otros lugares hacia una circunscripcién
electoral para que se inscriban alli e incidir asi en los resultados electorales -, la CNE
habilitd la escuela de la comunidad Potae Napocna Navogoh como local de votacién, a
partir de un pedido en conjunto de Poder Ciudadano y el lider de la Comunidad, y se
comprometié evaluar la posibilidad de habilitar las escuelas dentro de las comunidades
como centro de votacidn para los futuros procesos electorales.

T Miembros de Colectivos de la Diversidad Sexual: si bien no existen exclusiones legales
para el ejercicio del derecho al voto de estos grupos — sobre todo, los grupos trans -, las
barreras culturales y la discriminacién practica, tienen un fuerte impacto en el acceso a sus
derechos politicos. El principal avance en este sentido se puede verificar en el caso
argentino, a partir de la promulgacion de dos instrumentos legales: la Ley N° 26.743 de
Identidad de Género y la Ley N°26774 de Ciudadania Argentina. A través de la primera, se
habilita a las personas que asi lo deseen, a realizar por via administrativa, el cambio de
identidad de género en los documentos que acreditan identidad, permitiendo la
adecuacion del nombre y fotografia a la identidad de género elegida. De manera
complementaria, la Ley de Ciudadania Argentina, elimind la division del padrén electoral
en masculino y femenino — lo que se veia reflejado en la organizacién de las mesas
electorales — de forma tal que en cada mesa hay electores de ambos sexos. Estas dos
medidas eliminan los factores que en la propia legislacién, potenciaban la discriminacién
cuando la identidad de género portada, no coincidia con la que figuraba en los
documentos. Esta situacién de discriminacién sigue siendo patente en el resto de los
paises analizados, lo que funciona como un disuasor para que los electores puedan ejercer
sus derechos, cuando ha realizado una eleccion de identidad sexual diferente de la
plasmada en sus documentos.

9 Personas privadas de su libertad: mas alld de las exclusiones formales antes citadas, la
situacién de las personas privadas de su libertad sin sentencias firmes es de las mas
endebles en términos de la garantia de los derechos civiles y politicos. En ellas se conjuga
la falta o dificultad de acceso a la documentacion que acredita identidad civil y las
posibilidades efectivas para el ejercicio del derecho al voto. Mientras que en Guatemalay
Nicaragua, las personas privadas de su libertad no pueden ejercer su derecho al voto — sea
porque tienen sentencia firme o declaratoria de interdiccién judicial en el primer caso;
como con sentencia ejecutoria o pena corporal grave o accesoria en el segundo -, en el
caso argentino, pueden votar quienes esté procesados con prisién preventiva. Sin
embargo, los grados de documentacion de las poblaciones carcelarias en general y en las
habilitadas para el ejercicio del derecho al voto en particular, son muy bajos, en un marco
en el que, por diversos factores — la necesidad de proteccién de los documentos para el
cobro de programas sociales por parte de sus familias o la baja promociéon de la
documentacién por parte de las autoridades penitenciarias — la poblacidén carcelaria es de
las mas afectadas por la indocumentacién. De 40.000 detenidos habilitados para votar,
sélo lo hacen 5000.” Aqui, la cadena indocumentacién — impacto electoral es muy fuerte.
En Bolivia, segln indica el articulo 28 de la Constitucion Politica del Estado, el ejercicio de

23 Cf. Informe Argentina, pp 40



los derechos politicos se suspende en caso de previa sentencia ejecutoriada mientras la
pena no haya sido cumplida: por tomar armas y prestar servicio en fuerzas armadas
enemigas en tiempos de guerra, por defraudacién de recursos publicos y por traicién a la
patria.

T Poblacién de adultos mayores: como resultado de la ronda de validacién de los informes
parciales, se planted la incorporaciéon de esta poblacién como una de las afectadas por
diversas barreras de la cadena documentaria y de su efecto en los procesos electorales. En
el caso de Bolivia, el planteo se orientd a poner de manifiesto que, en términos generales,
la poblacién de adultos mayores es la que tiene mayores problemas con su
documentacion, en tanto los errores, omisiones o la ausencia misma de informacion que
pueda corroborar su identidad, los colocan entre los bolsones de subregistro e
indocumentacién mas dificiles de subsanar. A este factor, se suma el hecho de que por
situaciones de salud, por encontrarse sin redes sociales y familiares de apoyo y sostén, en
situaciones de soledad o impedimento fisico, su posibilidad de ejercer sus derechos
politicos se ven seriamente limitados.

9 Poblacién con discapacidades: este grupo también fue puesto de relieve en el Seminario
desarrollado en Bolivia, sefialando que las personas con discapacidad se encuentran entre
los mds vulnerables a las barreras de diversa indole que pueden afectar el proceso
identificatorio, la incorporacién al Padrén asi como el acceso a los locales electorales. En el
caso argentino, con la Ley N° 26.571 del afio 2009 de “Democratizacién de la
Representacion Politica, la Transparencia y la Equidad Electoral” se eliminaron factores
gue promovieran situaciones discriminatorias respecto al ejercicio del derecho al voto,
involucrando a los organismos de la Administracidn y la organizacién electoral, asi como a
las agrupaciones politicas, para que implementen medidas que garanticen la accesibilidad
y la inclusién. Con la sancién de la Ley de Ciudadania Argentina en 2012, se incorpord, en
el articulo 94, la figura del Voto Asistido: el mismo hace posible que los y las Presidentes
de Mesa, acompaien a personas que por su discapacidad - motriz, sensorial, mental o
visceral — asi como a aquellas que presenten limitaciones que interfieran en su
desplazamiento, visidn, orientacidon y comunicacion, para que ejerzan su derecho a voto.
Estas limitaciones pueden ser de caracteristicas permanentes o temporales, visibles o
invisibles. Igualmente, los destinatarios de esta modalidad incluyen tanto a las personas
con a los adultos mayores, las mujeres embarazadas, las personas que sufren lesiones
temporales en miembros superiores o inferiores y las personas con diversas
"discapacidades invisibles" (cardiopatias, pacientes dializados u oncoldgicos,
enfermedades psiquiatricas no incapacitantes, entre otros). La legislacién contempla que
la publicidad electoral, la informacion ciudadana sobre el proceso, la publicacién de los
padrones y la educacidn civico - electoral, cumplan con estandares de accesibilidad que
contemplen estas situaciones.”

La dinamica identificatoria - electoral

Identificacion de electores para ejercer derecho al voto

24 Cf. Ley de Ciudadania Argentina — Accesibilidad Electoral
http://www.elecciones.gov.ar/accesibilidad/accesibilidad.htm
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El eje central del presente analisis, apunta a la articulacién que se da entre el derecho a la
identidad civil a la hora del ejercicio del derecho al voto. En ese sentido, deben considerarse dos
dimensiones de este fendmeno para evaluar el impacto del primer derecho en el segundo. Para
iniciar, debe considerarse cudles son los requisitos y problemadticas que afectan el proceso de
identificacion de los electores al presentarse a en los procesos electorales. En un segundo
momento, es preciso dilucidar los mismos elementos en lo vinculado a la emisién del voto y la
certificacion de dicho acto, lo que asegura la transparencia del acto al garantizar de manera
fehaciente, la paridad un elector un voto.

Fuente de Se pueden Emite constancia | Sanciones por
acreditacion de presentar de voto no emision de
identidad documentos voto
alternativos
Argentina DNI SI Sl Sl
Bolivia Cédula de Sl
identidad
Sélo DPI* Hasta enero de Sl NO
Guatemala (desde enero 2013, Cédula de
2013) Vecindad
Nicaragua Cédula de Sl NO
identidad
Documento
Supletorio

*Hasta diciembre de 2012, se podia votar con Cédula de Vecindad o DPI. El primero de estos
documentos ha dejado de tener validez en todas sus formas.

Los dos requisitos fundamentales para el ejercicio al voto en todos los paises analizados, son la
acreditacion de identidad civil y estar incluidos en el Registro Electoral en forma correcta. En la
practica, los obstaculos en estos dos elementos, impactan de manera directa en la posibilidad de
votar.

Acreditacion de identidad

En lo relacionado con la acreditacion de identidad, los factores que pueden incidir en generar
obstaculos al ejercicio del voto tienen que ver con la claridad de la identificacién respecto a los
datos que figuran en el Registro Electoral, el estado de la documentacidn presentada, asi como la
disonancia entre la documentacién y los rasgos o caracteristicas del elector. Mas alld de las
particularidades con las que cada sistema electoral encara estos casos, la mejor practica es la que
se vincula con los sistemas de identificacidon que se caracterizan por un nimero de identidad y un
solo soporte documental para la identificacidn civil.

En esta linea, resaltan dos situaciones en el marco de los paises analizados, la ya mencionada
“profusién documentaria” en Argentina y el caracter endeble de la relacién identificacion — voto
en Nicaragua.

En Argentina, si bien el Unico documento que habilita el ejercicio al voto es el DNI, en la actualidad
se existen en posesion de la poblacién habilitada para elegir autoridades, seis tipos diferentes de




soporte identificatorio. La existencia de la Libreta Civica y la Libreta de Enrolamiento — sobre todo
para la poblacidon de mds edad, aunque minoritaria en la actualidad — se suma a las 2 versiones en
vigencia del DNI Libreta — la tradicional libreta de color verde y la celeste creada en 2009, con el
nuevo DNI — y las dos versiones existentes del DNI Tarjeta — la primera version de 2009 con la
leyenda “No valido para votar” (pero con la cual efectivamente se puede votar) y la version actual
qgue habilita el voto y elimina la produccion del formato papel -. Esto, que de por si puede
considerarse un retroceso porque debilita estdndares minimos para la identificacion de los
electores, redunda en modificaciones de la emisidon del certificado de ejercicio del voto. La
modificacion antes citada del Padrén Electoral argentino, generard una constancia en formato
papel — con un cédigo de barras con los datos del elector - y eliminard el sello que correspondia a
los formatos que tenian ese soporte. La potencial pérdida de dicha constancia abre la posibilidad
de ulteriores tramites, en vistas a que en Argentina existen sanciones por la no emisién del voto.

La situacién de Nicaragua, segun consigan el informe de base de este estudio, se encuentra
atravesada por un doble fenémeno: en primer lugar, relacionados con el propio proceso de
cedulacion — “Existercia de una proceso de cedulacion sesgada por razones de discriminacion
politica manifiesta en la dilacién y en muchos casos negacion al tramite de cedulacion, retencion
de cédula una vez expedida o cuando va ser entregada u obstaculos de caracter adininika

mision internacional de la Union Europea destaco la problematica con motivo de la observacion a
el ecci on s Endeste mardoOcdbd skfialar que para el ejercicio del voto, existen en el

pais un Documento Supletorio de Votacién otorgado por el CSE a los ciudadanos que habiendo
solicitado su Cédula no le ha sido otorgada, por no tener legalizada debidamente su situacion en el

Registro del Estado Civil de las Personas, o bien que cumpla los dieciséis afios a la fecha de la
votacién y siempre que hayan llenado los requisitos necesarios para el ejercicio del voto de
acuerdo a la Ley. Este Documento Supletorio de Votacion expira en el acto de la votacidén y queda

retenido en la Junta Receptora de Votos, salvo que la eleccidon sea nacional en cuyo caso serd
devuelto debidamente marcado a fin de ejercer el derecho al voto en la segunda convocatoria si la

hubiere.

No figurar en el Registro Electoral

De darse esta situacion en el momento del acto electoral, y superados los periodos establecidos
para la rectificacion de errores, sélo se habilita - en el caso de Argentina, Bolivia y Nicaragua-, el
asentamiento del reclamo, pero en ningln caso puede realizarse subsanacion alguna que habilite
el voto en ese acto electoral. En el caso argentino, puede presentarse dentro de las 48 horas
subsiguientes el reclamo ante la Secretaria Electoral correspondiente, y en Bolivia, esto puede
hacerse en sede de Notaria General o de los puntos correspondientes a la Guia Electoral; en
Nicaragua, tras las reformas del afio 2012, ya no es posible la habilitacion de votantes por medio
de la modificacion del padréon en el momento de la eleccion.

La situacion de Guatemala es diferente, en tanto, de no contar con el sello donde identifica el
numero de registro o la boleta de empadronamiento, el votante puede acudir a la Delegacion,
Subdelegacion o a los puestos de informacion del Tribunal Supremo Electoral (TSE), ubicados en el
centro de votacion el dia de las elecciones. Alli debe sellar su cédula y obtener su boleta de
empadronamiento para luego regresar a la mesa a emitir su sufragio. Los observadores electorales
de la Red Nacional de Observacion Electoral 2011 de Accién Ciudadana, reportaron que en un 28%

% Cf. Informe Pais Nicaragua, pp 5



de las 1608 Juntas Receptoras de Votos observadas en la primera vuelta de elecciones para
Presidente y Vicepresidente, entre las personas que no pudieron votar, un 46% estuvo impedido
por no aparecer en el padrdn electoral. Ahora bien, es preciso destacar que una de las limitantes
mas frecuente para el uso de este mecanismo es la falta de informacién. La estrategia de
comunicacion de los centros de empadronamiento, actualizacién y votacidn se hace
exclusivamente en idioma espafiol aun en aquellos lugares donde no se habla este idioma como el
area rural de poblacidn indigena.

En relacidon a la emision de comprobantes sobre el ejercicio del voto, sélo en Nicaragua no se
entrega constancia sobre ese acto: el elector firma el Padrén en el espacio en la que aparece copia
de su cédula para que, una vez que el presidente de mesa le entregd las boletas, el voto quede
registrado. En el resto de los paises la situacion se configura de la siguiente forma:

Tipo de constancia | Datos que contiene Sanciones Monto de las sanciones
por no
emision de
votar
Argentina Constancia troquel @ Fechay tipo de eleccion Si Ley N° 26.744, art. 6:
pre — impresa con | Nombre, nimero de D.N.I. entre $50 y $500 a quien
datos del elector Nomenclatura no justifique la omision
de la mesa. en un plazo de 60 dias
Cadigo de barras (Entre USD 9.10 y USD
91)
Bolivia Certificado de | Fotografia elector Si Eleccion  General de
Sufragio pre- | Datos personales elector 2009, el OEP establecio
impreso, con datos | Firma y huella dactilar del un valor de 150
Presidente de la Mesa de bolivianos - USD.21.50 —
Sufragio Sello de la Mesa a los infractores.
de Sufragio.
Guatemala Hasta 2011: firma | Firma de las autoridades | NO NO
de  Cédula de de mesa
Vecindad El elector firma el padrén o
Constancia  Papel | deja impresion digital en el
escrita con el DPI mismo

Controles del proceso electoral: actores y mecanismos de denuncias y

observacion electoral. Algunas deudas pendientes

La integridad de los procesos electorales, fue analizada en este caso, a partir de los actores
participantes en el control de los procesos electorales — los periodos previos, asi como las mismas
elecciones—, por la existencia de mecanismos para la denuncia de irregularidades, y, finalmente,
sobre el nivel del apertura al monitoreo hacia el exterior, por medio de los dispositivos de
Observacion Electoral.

En ese sentido, en primer lugar, cabe mencionar que en los cuatro paises analizados, los partidos
politicos tienen funciones de control sobre el proceso electoral. Sin embargo, resulta de dificil
acceso para la ciudadania la informacion que estos puedan generar a partir de sus controles de,
por ejemplo, el registro electoral.



Mas alla del accionar de los partidos politicos, es central que los electores tengan la posibilidad de
denunciar irregularidades del proceso electoral de manera sencilla, accesible y que la misma sea
procesada por las autoridades electorales de forma rapida y transparente. En ese sentido, el
panorama de los paises aqui analizados, presenta el siguiente estado de situacién:

- Las mdaximas autoridades electorales reciben y dan seguimiento a las denuncias de
irregularidades presentadas, en general por los partidos politicos — en todos los paises
estudiados - y los representantes legalmente reconocidos de OSC, y naciones originarias —
en el caso Boliviano — y de ciudadanos — salvo en Nicaragua donde no hay mecanismo
especifico en el dmbito electoral para que los ciudadanos realicen denuncias.

- En Argentina y Guatemala, los mecanismos disponibles para ciudadanos y partidos
politicos no presentan diferencias de tratamiento por parte de las autoridades
competentes en materia electoral — los Juzgados con competencia electoral en Argentina 'y
la Inspeccion General dependiente del TSE en Guatemala -. En los dos casos, se toman y
procesan las denuncias realizadas, dandole tramite y seguimiento a las mismas, vy
expidiéndose sobre el particular.

- En el caso argentino, una buena practica es el desarrollo por parte de la CAmara Nacional
Electoral, de un portal Web que permite la realizacion de denuncias sobre la campafiia
proselitista, sobre la publicidad electoral o sobre la publicaciéon de encuestas a boca de
urna en periodos vedados. El mismo, tras el registro del denunciante, permite multiples
ingresos y carga de informacion, la que puede incluir diversos soportes probatorios sobre
las irregularidades denunciadas. Si bien la CNE no publica los resultados de dichas
denuncias, ha dado cuenta de esa informaciédn como respuesta a un pedido de
informacién publica.”®

- El tratamiento diferencial que reciben las denuncias realizadas por ciudadanos, se vincula,
en el caso boliviano, por un lado la posibilidad limitada a realizar observaciones sobre el
proceso pero no a generar apelaciones — facultad que corresponde sdlo a los partidos y a
las OSC inscriptas y representantes de naciones indigenas, originarias y campesinas. No
obstante, las observaciones de los ciudadanos no demandan ratificacién en los Tribunales
Electorales Departamentales, como en el caso de las apelaciones de los otros actores
mencionados.

- El caso de Nicaragua merece una atencién especial en tanto, no sélo no estd previsto el
mecanismo de denuncia para los ciudadanos ante la maxima autoridad electoral — CSE -,
sino que, el Reglamento de Quejas y Denuncias, es elaborado para cada proceso electoral
por este organismo, introduciendo modificaciones en cada edicién, lo que genera
desajustes respecto de practicas anteriores de denuncias y requisitos para su realizacion.
En ese escenario, los ciudadanos sélo tienen a su disposicién a la hora de realizar
denuncias sobre irregularidades, a la Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos y las OSC que trabaja temas de derechos politicos y transparencia del proceso
electoral. Las instancias para realizar denuncias que habilita el CSE son para los partidos
politicos reconocidos, siendo el Consejo Electoral Municipal el encargado de la recepcién
de lo acaecido previamente a los comicios, y las Juntas Receptoras de Votos, las que
reciben las denuncias durante el dia de las elecciones.

%6 Cf. Informe Argentina, pagina 50.



Finalmente, como parte de los instrumentos disponibles para el control de los procesos
electorales, se considerd la posibilidad de desarrollar observaciones electorales en cada pais. En
ese sentido, se entiende que es una herramienta fundamental para detectar irregularidades y
generar aprendizajes continuos en todos los participantes de este acto civico. La situacion en los
paises analizados, respecto a esto, plantea el siguiente escenario:

Nacional Internacional Caracteristicas
Argentina | Acompafiamiento NO Puede realizarse en todo el territorio del pais, o en
Civico (2011) alguna circunscripcion determinada.

Podra llevarse a cabo durante el dia de los
comicios, tanto en las elecciones primarias como
en las elecciones generales.

Los individuos acreditados tendran derecho a
observar las actividades involucradas en el
desarrollo del acto electoral

Bolivia Acompafnamiento SI Los acompafiantes pueden realizar sus funciones
Electoral  Nacional en todos los procesos electorales, referendos y
(2010) revocatorias de mandato realizados. Estas pueden

ser:

a) De larga duracion: Es la que se realiza durante
todo el proceso, desde la preparacion hasta la
emision de resultados finales.

b) De corta duracidn: Es la que se realiza sdlo el dia
de la votacidn.

Guatemala | Observacion S| Los observadores nacionales pueden observar los
Electoral  Nacional actos relacionados con: el respeto a las leyes y
(2011) autoridades del TSE; instalacion de mesas

receptoras de votos; apertura, desarrollo,
escrutinio y cierre de la votacion.
Nicaragua | Acompanamiento Sl Se  emite un nuevo reglamento de
Electoral (2000) Acompafiamiento electoral para cada proceso
electoral, lo cual genera imprevisibilidad para la
inscripcion de las OSC

Ahora bien, la existencia de la reglamentacién y su reciente data — salvo en el caso nicaragliense,
pero las particularidades del mismo lo colocan en la misma linea — implica que los paises
analizados aqui se encuentran en pleno proceso de aprendizaje respecto no sélo a la importancia,
sino también a los alcances que puede tener la observacion electoral o el acompafiamiento civico,
como un factor de control fundamental para la transparencia de los procesos electorales. En ese
sentido, resaltan, por diversas cuestiones, dos elementos: las dificultades del proceso en su
desarrollo en Nicaragua y la ausencia de este elemento en el marco normativo electoral argentino
y guatemalteco.

Nicaragua, de todos los paises analizados, enfrenta la situacién de mayor complejidad: contando
con los instrumentos legales para su desarrollo, la coyuntura politica coloca al mecanismo de
Observacion Electoral en un campo de tensiones y cruces entre los Poderes del Estado, los
partidos politicos de oposicidon y las organizaciones de la sociedad civil que trabajan temas
electorales y de transparencia. En ese sentido, como se sefialara, se destaca, en primer lugar, el
hecho de que el Reglamento que regula el proceso de observacion, haya sufrido modificaciones



sucesivas en los procesos electorales de los afos 2008, 2010, 2011 y 2012. Dichas modificaciones
se han centrado en lo que atafie a los derechos para los observadores, siendo eliminado de
manera definitiva ese articulo, en el 2011. En segundo lugar, las OSC que son pioneras en el pais
en materia de observacién nacional electoral - Etica y Transparencia y el Instituto Para la
Democracia y el Desarrollo (IPADE) y Hagamos Democracia - han sido excluidas del proceso,
desaprobando sus solicitudes para el desarrollo de las actividades de observacién en los procesos
electorales de los afios 2008 y 2010 y en las nacionales del afio 2011. No obstante, fueron
acreditadas organizaciones como el Consejo Nacional de Universidades (CNU) y la Procuraduria
para la Defensa de los Derechos Humanos. La Observacion Internacional de la Unién Europea, en
2011, realiz6 sendas recomendaciones, vinculadas, no sdélo con la posibilidad de facilitar la
participacién de OSC locales en el proceso de monitoreo electoral, sino también, respecto de
temas vinculados con la transparencia general del proceso, la difusiéon anticipada de informacion
electoral de importancia para garantizar el derecho al voto, asi como sobre la necesidad de regular
taxativamente, los procesos para la denuncia de irregularidades.”’

En lo que respecta a la legislacion disponible, la situaciéon de Argentina y de Guatemala, son las
que, en términos relativos, muestran algln retraso respecto a la existencia de normativa que
regule este tipo de instrumentos, en tanto, la observaciéon electoral: en ninguno de los dos casos
este mecanismo se encuentra contemplado en la legislaciéon electoral — ni en el Cddigo Electoral
argentino, ni en la la Ley Electoral y de Partidos Politicos guatemalteca -. Es por esto que en los dos
paises, las maximas autoridades electorales regulan la actividad por medio de instrumentos a su
alcance: en Argentina, la CNE dictd una Acordada Extraordinaria N° 128 en el afio 2011, de manera
muy préxima a la realizacién de las elecciones nacionales de ese afo, habilitando la participacion
de organizaciones de la sociedad civil en ese proceso; en Guatemala, el TSE lo hizo mediante el
Acuerdo del Tribunal Supremo Electoral 303-2011. En el caso argentino, en su primera edicion en
2011, participaron cuatro OSC en todo el pais y generaron un conjunto de recomendaciones en sus
informes de observacidn, con indicaciones especificas sobre el mejoramiento del reglamento de
base para el Acompafiamiento, asi como de la necesidad de precisién en sus definiciones para que
el desarrollo de la actividad fuera mas fructifera. El informe de una de las organizaciones — ubicada
en la Provincia de Formosa, zona de frontera con Paraguay — generd que la Cdmara Nacional
Electoral firmara febrero de 2013 un convenio de colaboracion con el Tribunal Superior de Justicia
Electoral de Paraguay, con la finalidad de intercambiar informacion electoral y adoptar medidas
conjuntas con relacién a la migracidn irregular de electores en areas de frontera entre los dos
paises. En Guatemala, sendas organizaciones participaron de la Observacién en las elecciones
nacionales de 2011. Como conclusién de ese proceso, puede afirmarse que hacia el futuro, es
preciso fortalecer el ejercicio de la observacion por parte de la ciudadania organizada, ya que el
mismo no ha sido totalmente aceptado por las autoridades temporales que desempefan sus
funciones el dia de las elecciones — en muchos casos se denunciaron casos de violencia contra los
observadores, teniendo que concluir sus actividades por esos hechos -. Asi, una recomendacién
central es la de legislar la actividad de observacidn electoral para garantizar la transparencia del
proceso, reconocer las actividades que implica este ejercicio ciudadano para evitar que hayan
atropellos en el cumplimiento de los deberes ciudadanos que demanda la propia Constitucion.

A diferencia de lo que ocurre en Argentina y Guatemala, en Bolivia, la propia Ley del Organo
Electoral del afio 2010, reconoce y establece un procedimiento de acreditacidn para las misiones
de acompanamiento electoral, sean internacionales o nacionales (Articulo 253 y 254). La

2 cf. http://www.eueom.eu/files/pressreleases/english/moeue-nicaragua-informe-final-22022012_es.pdf



observacién doméstica o ciudadana de elecciones es reconocida desde el afio 2007, cuando la
entonces Corte Nacional Electoral aprobd el Reglamento de Observacién Electoral Nacional. En las
elecciones nacionales de 2009, participaron tanto organismos internacionales - OEA, UE, Centro
Carter - como OSC locales — Bolivia Transparente -. Una de las recomendaciones fundamentales en
ese momento fue la existencia de un documento Unico de identidad como base para el registro en
el padrén electoral.

Acceso a la informacién y transparencia activa: tendencias positivas a
consolidar

Una parte fundamental del funcionamiento de los sistemas de identificaciéon y de los procesos
electorales, es la transparencia de los mismos, de cara a la sociedad, para que pueda ser
monitoreado y auditado en pos de garantizar el ejercicio de derechos. En ese sentido, esa
transparencia esta vinculada con la posibilidad de acceso a la informacién publica — como derecho
garantizado a las personas que habitan un territorio — asi como a la proactividad de las
instituciones para posibilitar de manera ampliada el ejercicio de ese derecho, asi como para
mejorar la accesibilidad a sus servicios hacia la poblacién.

El andlisis de la situacion de los sistemas de identificacion y los vinculados con los procesos
electorales de los paises bajo estudio, muestran una situacién diferencial, tal como aparece en el
siguiente cuadro.

Tanto Guatemala como Nicaragua cuentan con Ley Nacional de Acceso a la Informacidn Publica —
en el primer caso, la Ley N° 621/2007 y en el segundo, el Decreto 57-2008 — que aplican a todos
los organismos del Estado — incluyendo en el caso guatemalteco, al TSE a través de su especifica
Unidad de Informacién, encargada de gestionar las solicitudes que se presentan a la entidad y dar
respuesta de acceso a la informacion requerida por el interesado. Sin embargo, la existencia del
maximo instrumento legal, no es condicién necesaria y suficiente, como puede verse en el caso
nicaragliense: segun el informe local, la implementacién de las oficinas de acceso a la informacion
por los poderes del Estado es muy irregular. Mientras las alcaldias (aunque no todas) son las que
mas han acatado el mandato de la Ley, lo han hecho en menor medida la Asamblea Nacional y el
Poder Ejecutivo. Por ejemplo, el Poder Electoral, después de 5 afios no la ha creado. Incluso,
dentro de los poderes del Estado que en alguna medida han acatado la Ley, ninguno ha creado la
Comisidn de Acceso a la Informacion Publica, segunda instancia planteada por Ley para la garantia
del derecho.

En Argentina y Bolivia, si bien existen garantias constitucionales al respecto, no existe Ley Nacional
que regule efectivamente este derecho. No obstante, en los dos paises existen decretos que
contemplan el acceso a la informacién publica en el dmbito sélo del Poder Ejecutivo — en
Argentina por el Decreto 1172/2003 y en Bolivia por el Decreto Supremo 28162/2005 -. Cabe
recordar que en Argentina, los procesos electorales estan bajo la drbita de la Justicia Nacional
Electoral, por lo que el Decreto 1172 no aplica para solicitar informacién. En el caso de Bolivia, la
Ley que rige al Organo Electoral, contempla la solicitud de informacién a este organismo, a partir
de su articulo 79.



Ahora bien, en este marco, el relevamiento realizado verificd un proceso de ampliacién de la
transparencia de los organismos de identificacidn, respecto al periodo anterior analizado. Como se
habia sefalado oportunamente, la incorporacién de tecnologia — sobre todo, el uso de Internet —
genera, en un sentido amplio, mejoras en las condiciones de accesibilidad a las instituciones y sus
servicios. Sin embargo, no puede dejarse de lado que por si mismo, estos recursos no derriba las
barreras existentes: si bien en materia geografica y econdmica, puede significar nivel de avance,
desde el punto de vista de las barreras culturales y linglisticas, la ponderacion de las mejoras,
debe ser morigerado: en general, entre las poblaciones mas alejadas o en situaciéon econémica
mas endeble, las barreras culturas y linglisticas son mas grandes, por lo que se acrecientan las
dificultades de manera geométrica.

En ese sentido, el siguiente cuadro, sintetiza las tendencias en materia de transparencia activa que
pudieron verificarse en los sitios Web de los organismos aqui analizados.?® Dentro de ellas cabe
resaltar:

9 El sistema de informacién mas completo es el de Bolivia, para los dos tipos de organismos
— salvo que no cuenta con informacién vinculada a presupuestos y ejecucion de gastos -.
En segundo lugar, estd Guatemala — que aparte del resto de la informacidn, tiene informes
de ejecucion presupuestaria on line.

9 El sistema de informacién mas deficiente es el de Nicaragua: la informacion que consta es
puramente descriptiva, sin posibilidad de interaccién con la poblacion. Sélo requisitos
generales sin mas detalle sobre el funcionamiento del sistema

T En general, los portales de los organismos electorales contaban con mas informacion
disponible que los relacionados con los sistemas de identificacion civil: la diferencia puede
verse en el caso argentino.

I Guatemala presenta interesantes niveles de informacion en el portal del RENAP, lo que
debe ser positivamente ponderado considerando que es, de todos los organismos, el mas
nuevo.

9 La principal carencia, en todos los casos, es la de la produccién de informacion estadistica,
tanto en lo relacionado con la identificacion, como en lo referido a los procesos
electorales - mas alld de lo publicado sobre los resultados de los procesos electorales -.

 Se destaca especialmente en el caso de Bolivia, la publicacion de Informes de Auditoria en
los dos tipos de organismos

I Los padrones pueden ser consultados on line en Argentina y Bolivia solamente; y sdlo en
Argentina, al momento de la publicacion del Padrén Provisorio, es posible solicitar
modificaciones via electrdnica, como se indicara mas arriba.

%lo aqui plasmado da cuenta de la informacion con la que contaban los organismos de referencia hasta
enero de 2013.
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Sensibilizacion y Participacion ciudadana - Participacion de la sociedad civil y sus
organizaciones en la promocion de procesos electorales transparentes y que garanticen el
derecho al ejercicio del voto.

La participacién ciudadana es el resultado de dos movimientos simultaneos: la proactividad de la
propia poblacién y su involucramiento en la “cosa publica”, y la actitud positiva de los organismos
publicos, no sélo para poner a disposicion de la sociedad, toda la informacién necesaria para el
ejercicio de sus derechos — como elemento basico del compromiso con su garantia — sino también,
del desarrollo de campafas de sensibilizacion y movilizacién para que, la pasividad se convierta en
actividad y la proactividad en compromiso permanente por parte de las comunidades. En ese sentido,
las campaias informativas generales, asi como aquellas que apuntan a barreras especiales y
poblaciones puntuales, son centrales para que los procesos electorales sean los espacios de expresion
de la voluntad ciudadana.

En ese sentido, desde el punto de vista de la promocidn de la participacion ciudadana desde los
organismos del Estado, los paises analizados muestran diversos modelos de trabajo en Ia
sensibilizacién ciudadana para su participacion en las elecciones. Asi, el caso de Argentina muestra el
acompainamiento del proceso de reforma de su sistema electoral y las condiciones y requisitos para
gue la ciudadania pueda ser ejercida, con una importante cantidad de campafas vinculadas con las
elecciones, los requisitos y la participacion ciudadana. En ese sentido, en las elecciones 2011, se
desarrollaron portales Web especificos para dar cuenta de la dindmica correspondiente a las
elecciones Primarias Abiertas Simultdneas y Obligatorias - PASO — como el creado desde el Ministerio
del Interior de la Naciéon con informacién electoral, calendario, normativa, procedimientos y
candidatos. Se desarrollé desde el Programa “Conectar Igualdad”® — que entrega de forma gratuita
netbooks a estudiantes de escuelas publicas de todo el pais - con informacién electoral, e-learning,
juegos para los mas pequefios y material de capacitacion para autoridades de mesa. Para las
elecciones legislativas de agosto — octubre de 2013, desarroll6 el portal Infoelectoral®®, con profusa
informacidon sobre el proceso electoral, incluyendo materiales gréficos, audios, interactivos, y
promoviendo la accesibilidad para personas con discapacidad. Asimismo, La Cdmara Nacional
Electoral ha publicado un Manual de Capacitacidn para Fiscales136 y otro para Autoridades de Mesa y
ha creado un portal de que contiene la Escuela de Capacitacién y Educacién Electoral, con cursos on
line.

En el caso de Bolivia, se destacé en el informe, lo realizado en 2009: el Programa Nacional de
Educacién Ciudadana para Vivir en Democracia, que brindo informacidn sobre el proceso electoral y
los programas de gobierno de los candidatos, asi como la estrategia de comunicacion e informacion
publica para acompafiar el empadronamiento ciudadano al registro electoral biométrico.*

Como campafias a resaltar en Guatemala, se sindico, para el 2011, lo realizado para las elecciones
generales y de diputados del Parlamento Centroamericano 2011: el Tribunal Supremo Electoral con la
cooperacion interinstitucional de la Academia de Lenguas Mayas de Guatemala, lanzaron la campania
para promover el voto y el empadronamiento en cuatro idiomas mayas, la informacion socializada
consiste en la obligacién de empadronarse para poder ejercer el voto, que es necesario presentar el

29 http://www.conectarigualdad.gob.ar/

0 http://www.infoelectoral.com.ar/shop/index.asp

31 http://www.oep.org.bo/padronbiometrico/comunicacion.aspx
http://www.oep.org.bo/PadronBiometrico/mensaje.aspx
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documento de identidad para poder votar®’. Igualmente se sefial6 la repercusion de la campafia
“Vamos por Guate”, cuya estrategia involucré a personalidades publicas y presentadores de
televisidn, para que a través de los canales nacionales se promoviera la democracia y la participacién
ciudadana en las elecciones del 2011. Aprovechando los programas de televisién con mayor audiencia
y en los horarios de mayor audiencia como los noticieros nocturnos, el Tribunal Supremo Electoral
divulgd la importancia del voto y la participacién en los comicios cercanos>>.

Desde el punto de vista de los roles que pueden ejercer los ciudadanos, en todos los paises
analizados, los mismos pueden desempeiiarse como autoridades en las mesas en las que se
desarrollan los comicios. Igualmente pueden ser fiscales de partido y desarrollar acompafiamiento
civico, con la acreditacion correspondiente. En ese sentido, la participacion ciudadana en los
procesos, segun los informes locales, presenta las siguientes particularidades.

En Argentina, la carga publica que representa ser autoridad de mesa, a pesar del rol fundamental
para garantizar la transparencia de las elecciones, es asociada, generalmente por la ciudadania como
una carga publica — a pesar de que conlleva una compensacion econdémica de $250,
aproximadamente por participacién en la jornada sin asistencia a capacitacién y de $300 con
participacién en las capacitaciones correspondientes, equivalentes a USD 45.5 y USD 54.5
respectivamente- que como una instancia de participacidon efectiva del ciudadano en el proceso
electoral. Esto contrasta con lo que se pudo relevar para el caso boliviano y en el guatemalteco. En
Bolivia, segun el informe pais, donde esta obligacion es no remunerada, tradicionalmente, es
cumplida con alto valor civico por los ciudadanos seleccionados. En una encuesta nacional realizada el
afo 2006, el 85% de respondié que cumplia la labor de jurado de mesa como un compromiso civico y
no necesariamente por ser una obligacidn legal. El informe de Guatemala, sefiala que la participacion
de la ciudadania en los érganos temporales electorales — ya sean las Juntas Electorales Departamentales,
Municipales o las Juntas Receptoras de Votos - ha sido de aceptacién positiva por parte de la ciudadania.
Las integracion de las Juntas Electorales, que deben ser plurales en términos de etnia y género, son cada
vez mas representativas. El contexto ya detallado de Nicaragua, en relacidn a la participacién ciudadana
como autoridades de mesa, habla nuevamente de una conflictividad importante: durante las elecciones
de los afos 2011 y 2012, tanto partidos politicos de oposicién como ciudadanos, denunciaron que la
composicion de los miembros de mesas estaba integradas por “solo simpatizantes del partido de
gobierno”, por lo que los cargos se entendian viciados de representatividad y proporcionalidad.*

Siguiendo el andlisis anterior, desde el punto de vista proactivo respecto a la participacién ciudadana,
hay que destacar el rol de las OSC comprometidas con la democracia, la promocién de los derechos,
la transparencia y la inclusidn en los procesos electorales. También en este caso, Argentina muestra
un importante compromiso de gran cantidad de organizaciones de la sociedad civil, con la promocién
de las elecciones, la concientizacién de la poblacién sobre sus derechos y obligaciones. Entre otros
temas abordados por las campafas de las OSC se encuentra: la promocién en la participacion
electoral como fiscales, la promocién del monitoreo ciudadano de las elecciones 2011 y la promocidn
de la figura del “observador civico”, la difusidn de perfiles electorales con participacién de candidatos
en una plataforma web que tuvo 200000 visitas en tres meses, entre otras. Para las elecciones de
2013, se desarrollaron sendas campafias vinculadas con la promocién del “Voto Joven”. De especial
relieve es el trabajo que desarrolla AVAV Argentina - Aqui vivo aqui voto, que es una iniciativa que
nuclea a organizaciones de migrantes y de derechos humanos desde el ambito social, politico,

%2 hitp://www.youtube.com/watch?feature=player_embedded&v=JTx-f2u2QyI#!
% http://elecciones2011.tse.org.gt/video.php
% Cf. Informe Nicaragua, pp 49
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académico y cultural que busca la ampliacién de la participacion politica de los migrantes que habitan
Argentina.

En Bolivia, si bien existen OSC que han promovido y promueven el acceso a la identidad civil, para
grupos vulnerables, como nifios, mujeres, indigenas y tercera edad, estas se orientan de forma
general al acceso a documentos de identidad para el ejercicio de derechos, pero no necesariamente
enfocado al ejercicio del voto. Entre 2004 al 2008, se conformd el Consorcio de Participacion
Ciudadana, coordinada por CERES e integrada por una coalicion de ONGs, que trabajé de forma
articulada con la entonces CNE, pero que una vez concluido su apoyo externo no se pudo sostener.
Asimismo Bolivia Transparente ha estado monitoreando las reformas al sistema electoral, el padrén
biométrico y registro civil. Fundacion CONSTRUIR, ha promovido la formacién de una Plataforma
Ciudadana por el Derecho a la Identidad, y ha abogado publicamente para avanzar hacia el
Documento Unico de Identidad Nacional.

El informe de Guatemala sefiala que en ese pais, las OSC que trabajen articuladamente estas dos
temadticas - acceso a la identidad civil y el ejercicio del voto - no tienen antecedentes, si bien existen
esfuerzos en conjunto que buscan la promocién del acceso a la documentacion o el derecho al voto.
En Nicaragua, las ya mencionadas Etica y Transparencia, IPADE y Hacer Democracia, trabajan sobre
todo en temas electorales, promoviendo la transparencia de los procesos y el acceso a la informacién
publica.



Conclusiones iniciales: Iniciando el recorrido de un relevamiento regional

El relevamiento aqui realizado es el primer paso para delinear un mapa regional sobre la vinculacion
entre el derecho a la identidad civil y el derecho al voto en América Latina. En ese sentido, los paises
analizados han mostrado — salvo el caso de Nicaragua — interesantes e importantes modificaciones
respecto del estudio que dio origen a esta iniciativa.

A modo de resumen general, mientras Argentina se encuentra atravesando un doble proceso de
reforma — la consolidacién del nuevo sistema documentario vinculado al DNI y la Reforma Politica -,
incorporando tecnologia no sélo a la identificacién de personas sino al paso de informacion al sistema
electoral y la confeccién misma del Padrdon, como en toda transicién, existen aun una serie de
factores que deben ser evaluados para saber si son positivos o negativos respecto de la transparencia
de los procesos identificatorios y electorales. Hacia el futuro, no sélo la consistencia interna de los
procesos sera de vital importancia para la consolidacién de todo el sistema, sino que sera la hora del
afianzamiento de la articulacién interinstitucional de fondo, tanto entre los Registros Civiles y el
RENAPER, como de este ultimo con las autoridades electorales — ya sean del dmbito judicial o del
Poder Ejecutivo -. De igual importancia, serd la decisidn de realizar acciones que tiendan a proteger e
incluir a las poblaciones especificas mas afectadas por las deudas registrales y electorales. En ese
sentido, cabe destacar las iniciativas de la CNE en pos de trabajar con poblaciones indigenas y
procesos electorales, como un paso inicial que debe ampliarse y consolidarse.

Bolivia es el pais que ha dado los pasos mas importantes entre los estudiados, en pos de la mejora de
su sistema identificatorio: ya a mediados del 2011 comenzé una reforma que en la actualidad
muestra resultados mds que importantes en lo referido al proceso de identificaciéon civil, con la
creacion del SEGIP y el traspaso a manos civiles, del proceso de cedulacion que estd en la base de la
mejor practica que tiene la regidon en materia de Registro Electoral: el Padréon Biométrico boliviano.
Pero esta articulacidn ha sido el resultado fehaciente de la voluntad politica e institucional de todos
los involucrados para mejorar la identificacién y el acceso al derecho al voto, encarando un redisefio
institucional estructural y rapido que ha permitido mejorar significativamente los niveles de
identificacion entre la poblacidn boliviana. La principal deuda es la unificacidn del sistema bajo un
Documento Unico de Identidad, pero existen trabajos basados en el uso de la tecnologia y en la
articulaciéon institucional que permiten crear una gran base interconectada perteneciente a dos
instituciones vinculadas fuertemente. En ese sentido, el acompafamiento y participacion de las OSC
interesadas en esta materia ha sido muy importante y es demandado por las autoridades para la
profundizacién de los cambios realizados.

Guatemala también se encuentra en proceso de consolidacidn de su sistema identificatorio, llegando
a un punto de desarrollo que habla de un primer movimiento de consolidacion: desde enero de 2013,
puede hablarse cabalmente, de un sistema Unico de identificacidn, en tanto el Unico soporte para
acreditar identidad civil es el DPI. En ese sentido, como a todo proceso, le ha llegado la hora de su
desafio mds grande: ampliar su cobertura sobre todo de cara a los importantes problemas que



encaran las poblaciones indigenas, las que viven en zonas mas alejadas, en situacién de pobreza vy,
con especial importancia, las mujeres para poder acceder a la identificacién civil. Pero como este es
un eslabén en la cadena registral, su ampliaciéon impactard en el ejercicio del derecho al voto, en
tanto, la inscripcion como elector demanda en la actualidad contar con un DPI. Las barreras
geograficas, econdmicas y administrativas jugaran un papel importante en la mejora de los dos
sistemas y en el ejercicio de los dos derechos aqui considerados.

Finalmente, el pais que menos avances ha registrado en el periodo analizado, ha sido Nicaragua: su
sistema de cedulacién sigue afectado por las tensiones politicas que impactan de manera directa en
los procesos electorales. En ese sentido, las pocas mejoras, se han registrado, sobre todo, a nivel del
trabajo en el primer eslabdn de la cadena registral, con la apertura de registros auxiliares en zonas
densamente pobladas y campafias en zonas alejadas, con la promulgacion de la Ley de
Reconocimiento Administrativo de Filiacién. En materia de identificaciéon se han incorporado medidas
de seguridad en la Cédula de Identificacion Ciudadana (huella dactilar y barra de seguridad doble) que
eran deudas importantes en el estudio anterior. Sin embargo, los impactos electorales de los
problemas de identificacién no pueden ser eludidos por mucho tiempo mas.

Si bien todos los informes sefialan que los marcos normativos son adecuados para garantizar el
ejercicio de los derechos aqui estudiados, a modo de conclusiones preliminares, se puede apuntar
una resefia sintética de las fortalezas y debilidades mas significativas detectadas en la situacion actual
de los sistemas identificatorios y electorales, asi como en sus procesos en cada pais analizado. El
siguiente cuadro plasma las principales ponderaciones realizadas en los informes — pais respecto de
estas dos dimensiones.

Fortalezas principales Debilidades principales

Argentina | Nuevo DNI como base para la ampliacién de | Profusién documentaria en el proceso
cobertura de un soporte de identidad mas | electoral 2013, como resultado de la
seguro transicion entre el sistema identificatorio
Reforma Electoral que incorpora tecnologia | en consolidacion y la Reforma Electoral
asociada al DNI para mejorar el control de | en marcha.

los procesos electorales Inconsistencias entre dos sistemas de
transferencia de datos entre RENAPER vy
CNE

Desarticulacion institucional y
presupuestaria entre la CNE y la DINE.
Deficiencias de inclusién tanto
identificatoria como electoral para
comunidades especificas (especialmente
indigenas)

Bolivia Padrén Biométrico de avanzada, | Caracter bicéfalo del sistema
ampliamente inclusivo, alto grado de | documentario

credibilidad y exactitud, que ha permitido | Arrastre de inconsistencias del Registro
que poblaciones tradicionalmente excluidas, | Civil y Documentacién al Padrén
ejercieran su derecho al voto Electoral

Falta de un Documento Unico de




Identidad basado en un nimero Unico de
identificacion

Guatemala | Creacion del DPlI con numero unico de
identificacion (CUI): aporta elementos de
seguridad a la identificacion y aporta
confiabilidad al Padrén Electoral que toma
esos datos como su base.

Acarreo de inconsistencias del Registro
Civil previo

Doble inscripciéon para ejercicio del
derecho al voto: primero RENAP (para
identificacion), luego TSE (inscripcion en
el Padrédn), implica barreras
administrativas y econdmicas

Deficiente  sensibilizacion  ciudadana
sobre la importancia del DPI

Cobertura acotada del DPI para la
totalidad de la poblacidn.

Nicaragua =

Mecanismos de seleccion de autoridades
electorales superiores

Atravesamiento  del proceso de
cedulacién por tensiones politico -
partidarias

Barreras geograficas y administrativas sin
solucion para el acceso a la Cédula de
Identidad

Debilidad del sistema identificatorio que
impacta en la calidad y consistencia del
Registro Electoral

Estos elementos, sumandos a un andlisis pormenorizado de las buenas practicas detectadas en cada

caso, tienen como fin aportar al disefio de estandares minimos para la region, basados en los

progresos realizados y en las lecciones aprendidas en los ultimos 10 afios en los dos campos.

Estos aportes deben apuntar a considerar prioritaria la decision politica en pos de la creacién de

disefos institucionales que sdlo tengan como meta garantizar el ejercicio del derecho a la identidad

civil y el ejercicio del derecho al voto para todos los habitantes de un territorio, donde cualquiera sea

la edad, la étnica, la distancia, una persona sea igual a una identidad civil efectiva y un derecho a

elegir y ser elegido real.




