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RESUMEN: El presente articulo analiza las posibilidades y los limites de las
misiones internacionales de observacion electoral en democracias fragi-
les, invocando el acervo y la experiencia de las misiones de la Oficina de
Instituciones Democraticas y de Derechos Humanos (OIDDH) de la Or-
ganizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE). Luego
de revisar los diferentes formatos y métodos utilizados por las misiones
de observacion electoral (MOE) y las normas internacionales relevantes
para su evaluacion, se esbozan de manera general las posibilidades y de-
safios que tiene que enfrentar una MOE. En ese sentido se examinard la
utilidad de las misiones de observacion electoral en democracias fragiles,
argumentando que en determinadas circunstancias, tiene sentido enviar
misiones electorales a paises con democracias precarias o en riesgo.
PALABRAS CLAVE: observacion electoral internacional; Organizacion para
la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE); democracias fragiles;
derecho a la participacion politica; misiones de observacion electoral.
ABSTRACT: The article analyses potential and limits of international elec-
tion observation missions in fragile democracies with special focus on
OSCE/ODIHR election observation missions. It outlines the different
formats of election observation missions, discusses the methodology em-
ployed and gives an overview of the applicable international standards.
On this basis, the possibilities and challenges of election observation mis-
sions are discussed. It is argued that under certain conditions, it makes
sense to observe elections also in fragile democracies.
KeywoRrps: International Election Observation; Organization for Securi-
ty and Cooperation in Europe (OSCE); fragile democracies; right to poli-
tical participation; Election Observation Mission’.
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I. INTRODUCCION

as misiones electorales internacionales emprendidas en
democracias fragiles, caracterizadas por la falta de pluralidad
politica y la opresion de la oposicion, parecen particularmente
cuestionables. Esto suele ocurrir en los casos en que las elecciones
constituyen el principal medio para legitimar y revalidar a la élite
gobernante, con lo cual las elecciones se convierten en un sofis-
ticado mecanismo para mantener la fachada de una democracia.
Especialmente en democracias fragiles, preguntarse sobre el sig-
nificado y los beneficios potenciales de la observacion electoral
luce especialmente necesario. Ahora bien, ;Cudles son las posibi-
lidades y limitaciones de la observacion electoral en estos casos?
;Como se presenta la observacion o evaluacion electoral desde
una perspectiva juridica, principalmente si se identifica una viola-
cién (continua) de los estandares internacionales aplicables? ;Las
misiones electorales tienen un valor agregado bajo estas condicio-
nes o son un desperdicio de recursos? ;Corre una organizacion el
riesgo de legitimar elecciones no democraticas, al enviar misiones
electorales ante esa incertidumbre?

Elarticulo intenta responder a esas preguntas, tomando como
base la experticia de las misiones electorales de la Oficina de Ins-
tituciones Democraticas y de Derechos Humanos (OIDDH) de
la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(OSCE), entre las cuales registran algunas democracias precarias
como: Turkmenistan y Uzbekistan, ubicadas en el 3er y 4to lugar
del ranking publicado en el informe Freedom House 2017 y que
fueron calificadas como “no libres”! Ademas, la OSCE / OIDDH
acumula una amplia experiencia en el campo de las misiones elec-
torales, que suman mas de 300 hasta la fecha.

' Freedom House, Freedom in the World 2017, p. 16, consultado en:
<https://freedomhouse.org/sites/default/files/FH_FIW 2017 Report Final.
pdf>.

% La mision ntimero 300 tuvo lugar en octubre de 2015. Visite el sitio web
de OIDDH, 300 Misiones de Observacion Electoral de la OIDDH, disponible
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Por lo tanto, esta contribucion se sustenta en una compren-
sién empirica-realista de la democracia,’ segtn la cual cada sis-
tema politico contiene elementos democraticos y antidemocra-
ticos.* La democracia no se entiende en este contexto como un
asunto de todo o nada, sino como un concepto gradual en que la
poblacién puede ejercer una influencia de control sobre la politica
y los politicos, dando a todos los ciudadanos la misma oportu-
nidad de expresarse.’ La celebracion de elecciones puede no ser
el Unico criterio para calificar un régimen como “democratico’;
pero es una condicién necesaria.° En palabras del ex-Secretario
General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, “Si bien la democra-
cia debe ser mds que elecciones libres, también es cierto. que no
puede ser menos”’

Como parte de este estudio sobre las posibilidades y limita-
ciones de las misiones de observacion electoral de la OSCE / OI-
DDH enviadas a las democracias fragiles, la Parte B explica los
diferentes formatos de las misiones de observacion electoral, el
marco de evaluacion, los estandares normativos internacionales
relevantes y las posibilidades y limites fundamentales de una mi-
sién para apoyar el proceso electoral y la democracia en un pais.

en: <http://www.osce.org/odihr/elections/193741>.

3 LINDBERG, Staffan, Democracy and Elections in Africa, Baltimore, The
Johns Hopkins University Press, 2006.

* Cfr. SCHEDLER, Andreas, “The Nested Game of Democratisation by
Elections 7, en International Political Science Review, nim. 23, 2002, p. 103.

S Cft., entre otros, LINDBERG, Staffan, op.cit; asi como, DIAMOND, Larry,
“Democracy in Latin America: Degrees, Illusions, and Directions for Con-
solidation”, en Tom Farer (Eds.), Beyond Sovereignty: Collectively Defining
Democracy in the Americas, Baltimore, p. 52.

© Cfr. entre otros, LINDBERG, Staffan, op.cit.; SCHEDLER, Andreas, op.
cit.; O’DONNELL, Guillermo, “Human Development, Human Rights, and De-
mocracy”, en: Guillermo O’Donnell, Jorge Vargas Cullell (Eds.), The Quality
of Democracy. Theory and Applications, Notre Dame, p. 9.

7 Véase, Secretario General de Naciones Unidas ANNAN, Kofi, Palabras
en la Conferencia Internacional “Towards a Community of Democracies”, Var-
sovia, 27 de junio de 2000, Comunicado de Prensa SG/SM / 7467, consultado
en: <http://www.un.org/News/Press/docs/2000 /sgsm7467.htm>.
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La Parte C resalta y explora los ambitos generales de tension de
las misiones electorales internacionales y el valor agregado de las
mismas en las democracias precarias.

II. FORMATOS DE OBSERVACION INTERNACIONAL
DE ELECCIONES Y NORMAS APLICABLES

A) METODOS Y ESTANDARES PARA LAS MISIONES

La observacién internacional de las elecciones comenzé en los
afos posteriores al final de la Guerra Fria, y desde entonces, ha
experimentado un auge extraordinario.® Hoy en dia, varias orga-
nizaciones internacionales se desempafan activamente en el cam-
po electoral: ademas de las Naciones Unidas (ONU), que ahora se
centra mas en el apoyo técnico para el proceso electoral, son sobre
todo organizaciones regionales como la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), la ya mencionada OSCE / OIDDH), la Unién
Europea (UE) y, mas recientemente, la Unién Africana (UA) y la
Comunidad de Estados Independientes (CEI).°

Con el transcurso del tiempo, se ha desarrollado un acceso
cada vez mas sofisticado de la observacion de elecciones, carac-
terizada por la implementaciéon de metodologias institucionales
formalizadas, principalmente las de la OSCE y la UE, establecidas
en los “manuales de observadores”'® La Declaracion de Principios

8 Para mas detalles sobre el desarrollo historico, véase, BINDER, Christi-
na, PIPPAN, Christian, “Election Monitoring, International”, en: Riidiger Wol-
frum (ed.), Encyclopedia of Public International Law, Online Edition, 2008,
para. 11.

? También participan en la observacion de elecciones, organizaciones no
gubernamentales internacionales como el Centro Carter, la Fundacion Interna-
cional para Sistemas Electorales, Democracy Reporting International o la Red
Asiatica para Elecciones Libres.

1 Handbook for European Union Election Observation, Bruselas, 2da.
ed., 2008, http://ec.europa.cu/europeaid/what/human-rights/election_observa-
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para la Observacion Electoral Internacional, adoptada en 2005,
ha facilitado que numerosas organizaciones gubernamentales y
no gubernamentales conozcan los principios basicos y las normas
metodologicas para la observacion electoral."” Del mismo modo,
el comportamiento de los observadores electorales se encuen-
tra contenido en un Cddigo de conducta para los observadores
electorales internacionales que se adjunta a la declaracién. Estos
documentos establecen el marco y las condiciones para la obser-
vacion independiente que estd comprometida con el principio
fundamental de la no interferencia en el proceso politico. Por otro
lado, y aunque los documentos no son vinculantes, han guiado
un proceso de establecimiento de estandares, en una especie de
“judicializacién’, a través de la cual se puede juzgar la actuacion
adecuada de una mision.

La metodologia cada vez mas sofisticada también condujo a
una extension de la duraciéon de las misiones. Inicialmente, por
ejemplo, las misiones eran de corto plazo y se centraron en la ob-
servacion de los procedimientos electorales durante el dia de las
elecciones. Posteriormente se realizaron misiones a mas largo pla-
zo, incluyendo los periodos pre y post electorales. Actualmente,
las misiones electorales siguen cada vez mas el enfoque metodo-
légico del ciclo electoral, que ve el proceso electoral mas como
un periodo permanente.” En consecuencia, el contexto politico y
democratico en general, asi como los componentes y los factores

tion_missions/documents/eu_election_observation_handbook en.pdf; OSCE/
ODIHR, Election Observation Handbook, 6ta. ed., 2010, consultado en:
<http://www.osce.org/odihr/elections/68439>,

' Declaration of Principles for International Election Observation
and C de of Conduct for International Election Observers, 27 de octubre de
2005, Nueva York, consultado en: <http://ec.europa.eu/curopeaid/observer/
declaration_of principles code of conduct en.pdf>. La Declaracion ha sido
adoptada entre otros, por la ONU, la OSCE, la UA, la Comision Europea, la
Secretaria del Commonwealth, IDEA Internacional, el Centro Carter e IFES.

12 Cfr. UE, Methodological Guide on Electoral Assistance. Bruselas,
2006, consultado en: <http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/
publications/thematic/evaluation-methodology-external-assistance _en.htm>,
S. 45ff; bzw den inhaltlich weitgehend entsprechenden UNDP, Electoral As-
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del proceso de democratizacion se incluyen en la evaluacion de
las misiones electorales. Este enfoque, en el que las elecciones no
son un evento de un dia, se soporta en la premisa de que deben
existir ciertas condiciones basicas para que sea posible un proceso
electoral “genuino”

Una observacion electoral sin estos prerrequisitos basicos,
que incluyen el respeto de los derechos humanos, las libertades
fundamentales, como la libertad de expresion, de asociacion y re-
unioén, un panorama pluralista de partidos politicos y una obser-
vacion/un monitoreo el propio dia de elecciones, no parece ser
muy significativa. Ello también aborda las criticas que se hacen a
las misiones de observacion electoral que se centran demasiado
en el dia de las elecciones.”

II. FORMATOS DE MISIONES ELECTORALES

Las MOE, con el equipo central, los observadores a largo (OLP)
y a corto plazo (OCP), son la forma mds completa y comun de
observacion electoral internacional. El equipo central y los OLP
arriban al pais objeto de la observacion electoral generalmente
6-8 semanas antes de las elecciones. El equipo central, que nor-
malmente permanece en la capital,* es responsable de analizar los
diversos importantes aspectos del proceso electoral, incluyendo

sistance Implementation Guide, 2007, consultado en: <http://www.undp.org/
governance/docs/UNDP-Electoral-Assistance-Implementation-Guide.pdf>.

13 Véase en este sentido OSCE/ODIHR, Election Handbook, op.cit.

" El equipo central esta formado por expertos que son responsables de
diferentes areas y analizan diversos aspectos relevantes para el proceso elec-
toral. El analista politico se ocupa del panorama politico, de la administracion
del sistema electoral y sobre todo, mantiene estrecho contacto con la Comision
Electoral Central. El analista legal se enfoca en evaluar el marco legal y buscar
cualquier incoherencia relacionada con la eleccion; y el experto en medios, es
responsable de la evaluacion de la cobertura de los medios, cualitativa y cuan-
titativamente. Dependiendo de la situacion local, a veces se agregan expertas
para minorias, el voto electronico o analistas de género. El jefe adjunto de la
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los politicos, juridicos, administrativos, cobertura de los medios
y otros. Los OLP se dividen en equipos de dos miembros en el
pais, con la finalidad de establecer contacto con las autoridades
electorales locales, los representantes de los partidos, asi como
con las ONG y la poblacidn civil local. Los OCP llegan unos dias
antes de las elecciones y proceden con la observacion el dia de las
elecciones en todo el pais. Debido a su gran niimero," constituyen
una instancia extraordinaria para dar una imagen completa del
proceso electoral y establecer si se podria estar frente a un posible
fraude electoral en toda la eleccién. El registro predominante-
mente estadistico / cuantitativo del proceso electoral, el recuento
de votos y la transferencia de resultados, complementan las ob-
servaciones mas cualitativas de los OLP, asi como los analisis del
equipo central. Los resultados de la observacion usualmente se
publican inmediatamente después de las elecciones, en una de-
claracioén preliminar que se lleva a cabo en una conferencia de
prensa. Un informe final detallado se publica unas 6-8 semanas
después de las elecciones. Con base a los analisis y observaciones
realizadas, se sefialan los déficits y recomendaciones para mejorar
el proceso electoral.

Ademas de la “variante estandar” previamente descrita de una
mision, existen formatos modificados. Por ejemplo, las misiones
de observadores “limitadas” que no incluyen observadores a cor-
to plazo y se despliegan, especificamente, cuando no se prevén
grandes problemas en las elecciones o cuando no se cumplen las
condiciones basicas para elecciones libres y justas, haciendo que el
observador a corto plazo carezca de sentido.

Una version ain mas limitada de una misién electoral es la
Misién de Evaluacion Electoral (MEE). En este tipo de misiones,
los observadores a largo plazo se abstienen de participar y envian
solo un equipo de expertos: por ejemplo, ese fue el caso en Turk-

mision coordina el equipo de expertos; €l es al mismo tiempo el enlace entre
los analistas y el Jefe de la Mision, quien tiene el patrocinio politico.

I3 En las misiones OSCE / OIDDH, por lo general se despliegan entre 150
y 1300 (Ucrania 2004) observadores a corto plazo, dependiendo de tamafio del
pais y de otros factores.
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menistan para las elecciones parlamentarias y presidenciales de
2013y 2017. En particular, las MEE, son misiones que se han des-
plegado recientemente en democracias establecidas / consolida-
das para analizar los procesos electorales.' Este proposito surge
de tener en cuenta, que si bien el valor agregado de la observacion
electoral en las democracias jovenes es generalmente mayor que
en las democracias consolidadas, la observaciéon independiente
también puede ser util en las democracias establecidas, por ejem-
plo, para enfocarse en aspectos especificos de las elecciones o en
las mejores practicas implementadas.”

Una tltima y limitada mision electoral se refiere a los Equipos
Expertos de Apoyo que trabajan dentro de la Mision de la OSCE
en los distintos paises (en el ejercicio de su mandato politico) y
asisten a las autoridades locales en la preparacion y conduccion de
las elecciones, sin pronunciamientos publicos respecto al proceso.
Tal mision se desplegd en Turkmenistan en las elecciones presi-
denciales de 2007 y para las primeras elecciones parlamentarias
de 2008, ya que el marco nacional no permitia el despliegue de
una misiéon mas amplia.”

III. MARCO DE EVALUACION DE LAS MISIONES:
NORMAS INTERNACIONALES

Antes de discutir los estandares internacionales que conforman
el marco para una mision, se expone brevemente el marco de re-
lacién entre una mision y el pais al que se envia la misién “pais

16 OSCE/ODIHR, Election Handbook, op. cit.

7 Idem.

I8 Para mas informacion sobre la Misioén de Evaluacion de Necesidades
de la OSCE / OIDDH antes de las elecciones parlamentarias anticipadas de 14
de diciembre, Turkmenistan, 21 de octubre de 2008, consultado en: <http://
www.osce.org/documents/odihr/2008/10/34496 en.pdf>.
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de acogida” La UE, por ejemplo, exige una invitacion escrita
del pais de acogida como condicién para enviar una mision. Del
mismo modo, se firma normalmente un Memorando de Entendi-
miento (no vinculante) que establece los derechos y obligaciones
de la mision de observacion electoral, entre ellos, la no interferen-
cia e independencia, asi como las obligaciones de cooperacion del
pais de acogida, tales como cuestiones de acreditacion, acceso a la
informacion y asuntos concernientes la seguridad. En el caso de
la OSCE, por el contrario, todos sus Estados miembros se com-
prometen a recibir observadores electorales como parte del docu-
mento de Copenhague de 1990.> De manera que el Memorando
de Entendimiento formal solo se celebrara en aquellos supuestos
que justifiquen que dicho requerimiento es necesario. Concreta-
mente, cuando estén en juego aspectos técnicos, como podria ser-
, el transporte de material electoral. Esta naturaleza formalmente
distintiva del marco regulador de una misién se deriva en parti-
cular del hecho de que la UE solo observa elecciones en paises no
miembros, mientras que la OSCE generalmente envia misiones a
los Estados miembros de la organizacion (“Estados Parte”).

Hay que destacar, por un lado, que los estandares internacio-
nales de derechos humanos (como el derecho a participar en el
proceso politico) sirven como marco de evaluacion para las mi-
siones de observacion electoral y, por el otro, que el documento
de Copenhague de 1990 tiene un especial significado en el con-
texto regional de las misiones de interés de la OSCE. Estas normas
constituyen el fundamento para evaluar el proceso electoral y se
corresponden con una nueva comprension de la soberania en el
derecho internacional, que atribuye cada vez mas importancia a la
forma en que se establecié un régimen politico. Tom Franck ha-
bl6 en 1992 de un “derecho emergente a un gobierno democrati-

19 Cfr. VAN AAKEN, Anne, CHAMBERS, Richard, Accountability and In-
dependence of International Election Observers, 1. August 2009, consultado
en: <ssrn.com/abstract=1444249>

20 Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human
Dimension of the CSCE, 26 de enero de 1990, consultado en: <http://www.
osce.org/documents/odihr/1990/06/13992 en.pdf>, parr. 8.
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co (emerging right to democratic governance)™ y Niels Petersen
2008 hace referencia a un “derecho al surgimiento de un gobierno
democratico (right to the emergence of democratic governance)”.?

A) ESTANDARES UNIVERSALES

Varios instrumentos internacionales establecen normas electora-
les vinculantes. La Declaracion Universal de los Derechos Huma-
nos de 1948» (DUDH), en el Articulo 21, instituyo el derecho de
toda persona a participar en el gobierno de su pais, destacando
que la voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder
publico. La DUDH, que originalmente fue adoptada mediante
resolucion legalmente no vinculante de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, incluido dicho Articulo 21, hoy es comun-
mente aceptada como derecho internacional consuetudinario
con efectos vinculantes.* Aun mas explicito es el Articulo 25 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), el
cual legitima el derecho de todos los ciudadanos a participar en el
proceso politico, de manera equitativa, pero ademas, estandariza
las modalidades de como deberian ser las elecciones: “periodi-
cas, auténticas, mediante sufragio universal y por medio del voto
secreto”. El derecho a la participacion politica dispuesto en el PI-
DCP, se complementa con la Observacién General 25/57 (1996)

2l FRANCK, Tom, “The Emerging Right to Democratic Governance ”, en
American Journal of International Law, nim. 86, 1992, p. 46.

2 PETERSEN, Niels, “The Principle of Democratic Teleology in Interna-
tional Law ”, en Brooklyn Journal of International Law 34 (2008), p. 84.

23 Resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas 217 A (I1I)
del 10 diciembre 1948.

2 Cfr. ROSAS, Allan, “Article 217, en: Gudmundur Alfredsson, Asborn
Eide (Eds.), The Universal Declaration of Human Rights: A Common Stand-
ard of Achievement. Den Haag 1999, p. 431.

5 Art. 25 PIDCP: “Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las dis-
tinciones mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los
siguientes derechos y oportunidades: ... b) Votar y ser elegidos en elecciones
periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto se-
creto que garantice la libre expresion de la voluntad de los electores; ...”
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del Comité de Derechos Humanos de la ONU (CDH-ONU).»
Otros estandares de derechos humanos relevantes para el proceso
electoral son los derechos a la libertad de expresion, reunién y
asociacion (Art. 19, 21, 22 PIDCP).

Con respecto a la participacion politica de ciertos grupos de
la poblaciéon (marginados), es preciso subrayar el papel que cum-
plen los tratados de derechos humanos como la Convencién so-
bre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminaciéon Racial
(ICERD) de 1965, la Convencion sobre la Eliminacién de todas
las Formas de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW) de 1979
y la Convencidn sobre los Derechos de las Personas con Discapa-
cidad (CRPD) de 2006, con el fin de aumentar su participacion
en el proceso politico.” Por un lado, estos acuerdos garantizan la
participacién no discriminatoria en el proceso electoral y por el
otro, alientan a los Estados a tomar medidas especiales, no solo de
jure, sino también de facto, con el propdsito de salvaguardar que
a estos grupos se les trate por igual en el proceso politico.?* Como
ejemplo de tales medidas cabe mencionar la Recomendacion Ge-
neral N. ° 23 del Comité para la Eliminacion de la Discriminacién
contra la Mujer menciona el apoyo financiero y la capacitacion
especial de las candidatas, asi como la necesidad de establecer un
sistema de cuotas.”

26 CDH, General Comment No. 25/57,12. Juli 1996, UN Doc CCPR/C/21/
Rev.1/Add.7.

*7Véase, por ejemplo, Arts. 7 y 8 CEDAW.

8 Véase, Art. 4 CEDAW; asi como la Recomendacién general n. © 23 del
Comité de la CEDAW (1997), que se refiere explicitamente en el parrafo 15
a las “medidas especiales de caracter temporal”. Disponible en: <http://www.
un.org/womenwatch/daw/cedaw/recommendations/recomm.htm#recom23>.

2 Idem.
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B) NORMAS REGIONALES EN EL AMBITO DE LA OSCE

En el ambito regional debe ponerse de relieve el documento de
Copenhague de 1990, que detalla las principales normas electo-
rales para los Estados miembros.* El documento, como version
final de la Conferencia sobre la Dimensiéon Humana, celebrada en
Copenhague entre el 5y el 29 de junio de 1990, contiene normas
electorales claves, asi como otros principios relevantes de dere-
chos humanos y la proteccion de las minorias.”? Dicho documento
fue suscrito por los Estados miembros de la OSCE.* Si bien el do-
cumento de Copenhague no es juridicamente vinculante, si lo es
desde el punto de vista politico. Contiene compromisos politicos
que los Estados miembros de la OSCE reconocen como estandar
esencial. Sin duda, los parrafos 6-8 juegan un rol decisivo en la
observacion electoral.** El parrafo 7 por ejemplo establece que la
voluntad del pueblo sea la base para la autoridad del gobierno.
Para ello los Estados participantes celebraran elecciones libres en
intérvalos razonables (7.1.); permitiran que todos los escafos de

39 Véase, Copenhagen Document, op.cit., consultado en: <http://www.
osce.org/es/odihr/elections/14304?download=true>.

31 Otras normas vinculantes a nivel regional se encuentran en Europa en
el Art. 3 del Protocolo Adicional al Convenio Europeo de Derechos Humanos;
para el ambito americano en el Art. 23 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos; y para Africa en el Art. 13 de la Carta de Banjul. Estas
disposiciones corresponden en gran medida al Art. 25 PIDCP.

%2 Por decision del Cumbre de la CSCE en Budapest en 1994, la Confe-
rencia sobre Seguridad y Cooperacion en Europa (CSCE) paso a llamarse en
1995 Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE).

3 El documento de Copenhague ha sido firmado por Bélgica, Bulgaria,
RFA, Dinamarca, Finlandia, Francia, Grecia, la Santa Sede, Irlanda, Islandia,
Italia, Yugoslavia, Canad4, Liechtenstein, Luxemburgo, Malta, Mdnaco, los
Paises Bajos, Noruega, Austria y Portugal , Rumania, San Marino, Espaiia,
Suecia, Suiza, Checoslovaquia, Turquia, la URSS, Hungria, EE.UU., El Reino
Unido y Chipre.

** Véase, por ejemplo, Copenhagen Document, parr. 6: “The participating
states declare that the will of the people, freely and fairly expressed through
periodic and genuine elections, is the basis of the authority and legitimacy of
all government (...)”.
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por lo menos de una de las camaras de la legislatura nacional sean
cubiertos libremente por votaciéon popular (7.2); garantizaran el
sufragio universal e igual a todos los ciudadanos adultos (7.3);
garantizaran que las elecciones sean por votacién secreta y que
los votos sean contados y registrados limpiamente, dando a co-
nocer al publico los resultados oficiales (7.4). Ademas, el parrafo
7.5 hace referencia al derecho de todos los ciudadanos a aspirar
a puestos politicos o cargos publicos electivos, individualmente o
como representantes de partidos u organizaciones politicas, sin
discriminacion.

El documento de Copenhague también incluye los compro-
misos de los Estados para establecer un marco regulatorio apro-
piado para la creacién y el funcionamiento de los partidos po-
liticos (7.6), para asegurar una campafa electoral libre y justa,
sin intimidacién o temor y sin interferencia del Ejecutivo (7.7); y
también se procurara que no haya obstaculo juridico o adminis-
trativo que impida el acceso a los grandes medios de informacién
para todos los grupos politicos y personas que quieran participar
en el proceso electoral (7.8). El parrafo 7.9 afirma la necesidad
de que los candidatos elegidos ocupen debidamente sus puestos
y se les permita permanecer en ellos hasta que expire el plazo de
su mandato en conformidad con procedimientos democraticos
parlamentarios y constitucionales. Finalmente, los Estados de la
OSCE expresamente se comprometen a respaldar y a exhortar a
los observadores para mejorar la calidad del proceso electoral
(parrafo 8).

C) RESUMEN

Las normas anteriormente citadas proporcionan un marco inte-
gral para evaluar el proceso electoral, las cuales se complementan
con las mejores practicas desarrolladas por la actividad electoral
de las organizaciones internacionales.”> Los respectivos tratados

%5 Los compromisos correspondientes y las mejores practicas se pueden
encontrar en OSCE / ODIHR, Existing Commitments for Democratic Elections
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han sido ampliamente ratificados por los Estados en el area OSCE
/ OIDDH, e incluso por democracias fragiles.* El significa que la
mayoria de los Estados de la region estan obligados por el derecho
internacional a cumplir las disposiciones y garantias reguladas en
los tratados de derechos humanos antes mencionados. Ademads,
los 57 Estados miembros de la OSCE se han comprometido con
los lineamientos establecidos en el documento de Copenhague.”

IV. INDICADORES DE LAS MISIONES DE OBSERVACION
ELECTORAL

La evaluaciéon de una eleccion basada en los estandares interna-
cionales descritos, permite a las misiones de observacion electoral
explorar distintas vias y oportunidades para contribuir a mejorar
el proceso electoral de un pais.

A) DOCUMENTACION, NORMAS Y RECOMENDACIONES

La documentacién compilada por una mision respecto de un pro-
ceso electoral permite tener una idea clara del desenvolvimiento

in OSCE Participating States, Varsovia, 2003; OSCE / ODIHR, Handbook
for Monitoring Women's Participation in Elections, Varsovia, 2004; OSCE/
ODIHR, Guidelines to Assist National Minority Participation in the Elector-
al Process, Varsovia, 2001. Todos los documentos se pueden encontrar en:
<www.osce.org/odihr/publications.html?lsi=true&limit=10&grp=243>.

3¢ Véase, United Nations Treaty Collection, Human Rights, Ratification
Status, consultado en: <https://treaties.un.org/>.

37 También estados como Azerbaiyén, Bielorrusia, Kazajstan, Kirguistan,
Moldavia, Tayikistan, Turkmenistan, Uzbekistan y Ucrania aceptaron los com-
promisos de la OSCE y también el documento de Copenhague de 1990 en la
reunién de la CSCE en Praga en enero 1992. Véase: CSCE, Second Meeting of
the Council. Summary of Conclusions. Prague Document on Further Develop-
ment of CSCE Institutions and Structures. Declaration on Non-Proliferation
and Arms Transfers, Praga, 30.-31. enero de 1992, consultado en: <http://
www.osce.org/documents/mcs/1992/01/4142_en.pdf, para. 2 und Annex>.
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de unas elecciones, por cuanto combina los componentes anali-
ticos y empiricos de la observacion. Por ejemplo, el analisis del
marco electoral (politico, juridicos, entre otros) se complementa
con la evaluacion de su efectiva implementacion. Los déficits en la
legislacion electoral se examinan para conocer sus consecuencias
practicas y posibles mecanismos de revision. Por el contrario, los
problemas estructurales observados permiten obtener conclusio-
nes acerca de las carencias regulatorias (como lagunas, impreci-
siones o ambigiiedades en la ley), que a su vez se incorporan a la
evaluacion.

Los estudios se realizan tomando en consideracién los es-
tandares internacionales y los modelos de las mejores practicas
conocidas,* lo que permite evaluar el proceso electoral con mayor
rigor. Especialmente en las misiones de observacion electoral de
la OSCE / OIDDH, existe una “ventaja comparativa’, derivada de
los resultados de las misiones previas realizadas en el mismo pais.
Ademas, se cuenta con un funcionario de la OIDDH que como
responsable de ciertos paises, acompana las misiones electorales
en términos de contenido, lo cual facilita la evaluacion al disponer
de una visién mas amplia de los desarrollos de un pais concreto.

La utilizacién y comparacién de informes asi como las eva-
luaciones previas permiten un registro cabal y detallado de las
tendencias determinadas de cada pais. Con el establecimiento de
puntos de referencia especificos en cuanto a las mejoras o al em-
peoramiento del proceso electoral, se facilita el analisis de caso
por caso, en el entendido que una violacién de los estandares in-
ternacionales minimos, como los compromisos del documento
de Copenhague en la OSCE, nunca puede justificarse. Adicional-
mente, el estudio de la evolucion en cada pais permite la contex-
tualizacion y la referencia individualizada de las tendencias, pro-
blemas y especificidades de cada pais.

La documentacion y el resultado presentado en los informes
intermedios, preliminares y finales de una misién electoral, re-
presenta una oportunidad para la implementacion y el desarrollo

%8 Ver arriba, parte B.III.
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de acciones que facilitan conciliar el proceso electoral nacional
con las normas internacionales. Del mismo modo, las recomen-
daciones especificas de la OIDDH a las autoridades nacionales
para abordar problemas y debilidades indicadas en los informes
pueden ser utilizadas por los Estados para superar las deficiencias
identificadas.

Adicionalmente, es posible otorgar mas apoyo para mejorar
el proceso electoral. La OSCE / OIDDH, por ejemplo, no “solo”
observa, sino que también proporciona asistencia técnica y fi-
nanciera basada en la cooperacion especifica. Paradigmatico es el
analisis especializado y la revision del marco legal que la OSCE /
OIDDH realiza junto a otras instituciones como la Comisién de
Venecia del Consejo de Europa. Dado que esta revision se lleva a
cabo mucho antes de las elecciones, los déficits se pueden detectar
en una fase temprana e, idealmente, se pueden incluso mejorar.

B) PRESENCIA INTERNACIONAL COMO FLOTA DE DISUASION
“FLEET IN BEING

Existe consenso en que el acompanamiento internacional influye
en el mejoramiento de la calidad del proceso electoral: como una
llamada “flota de disuasién”, donde solo la presencia de la flota o
mision tiene un efecto positivo. Por lo tanto, una estrecha coope-
racion con las autoridades nacionales incluso en el periodo pre-
electoral, favorece la identificacion de los problemas principales
y discutirlos con las autoridades responsables. Ademads, hay un
cierto efecto de transparencia cuando, por ejemplo, se observa y
rastrea el trabajo de la Comision Electoral y se deja constancia del
manejo de los tribunales en la relacion a las quejas electorales. Al
mismo tiempo, los observadores también actuan como personas
de contacto con los partidos de oposicion, las ONG y la poblacién
civil. La presencia internacional deberia brindarles cierta protec-
cion para intentar fortalecer el rol de la oposicion. Finalmente, la
presencia generalizada de observadores a corto plazo el dia de las
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elecciones deberia contribuir a evitar al menos algunos casos de
fraude electoral.

C) (DES) LEGITIMAR EL PROCESO ELECTORAL

La documentacién pormenorizada y el andlisis del proceso elec-
toral contenido en los informes anteriormente mencionados, asi
como el cardcter multinacional de las misiones electorales en
el que participan los observadores de la mayoria de los Estados
miembros de la OSCE, ofrecen una considerable credibilidad a
las declaraciones de las misiones. En particular, la publicacion del
Informe Preliminar en la conferencia de prensa después del dia
de las elecciones capta la atencion de los medios de comunicacion
nacionales e internacionales. Esto deberia, idealmente, presionar a
las autoridades nacionales para que realicen elecciones de confor-
midad con las normas internacionales. Por ende, una mision tiene
la posibilidad de (des)legitimar un proceso electoral. Si se deter-
mina que una eleccién cumple con los estandares internacionales,
aumentara la confianza del publico en los resultados y facilitara el
nombramiento de los recién elegidos. Por el contrario, si se deter-
mina que una eleccién no cumple con los estandares internaciona-
les, los resultados de una mision de observacion electoral reforzara
la posicion de aquellos que afirman que se ha producido un fraude
electoral. Por ejemplo, en Georgia en el afio 2003, Ucrania en 2004
y Kirguistan en 2005, las declaraciones de la OIDDH / OSCE en
cuanto a que las elecciones no cumplieron con los estandares
internacionales, robustecieron las denuncias de la oposicidn, lo
que finalmente condujo a un cambio politico pacifico del poder.”
A nivel internacional, examinar las elecciones sirve para juzgar
el desempefo democratico de un pais. El seguimiento posterior
que corresponde, (palos y zanahorias) puede considerarse mas

¥ Véase también Azerbaiyan 2000, donde los resultados de las denuncias
de fraude anulados parcialmente, fueron respaldados por los informes de la
OSCE / OIDDH.
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adelante.” En el marco de la propia OSCE, el informe final que
se debate en el ambito de su Consejo Permanente, podria impul-
sar que las elecciones se realicen de acuerdo con los estandares
internacionales, ejerciendo presién politica sobre cada pais. No
obstante, el requisito de consenso en el Consejo Permanente redu-
ce esa posibilidad. En tal virtud, el seguimiento que se espera por
parte por el Consejo es criticado generalmente por ser demasiado
débil.#

IV. RESUMEN

El potencial de las misiones de observacion electoral** para mejo-
rar la calidad del proceso electoral en un pais se puede resumir en
tres categorias:

1. Reformas y mejoras para el futuro, donde la documenta-
cion recopilada y el analisis del proceso electoral basado en los
estandares internacionales asi como en las mejores practicas, jun-
to a las recomendaciones especificas, apoyan a las autoridades
nacionales para que lleven a cabo las reformas necesarias para el
mejoramiento del proceso electoral;

2. La posibilidad de operar como una flota de disuasion en si
misma: a través de la presencia internacional per se, ya que tiene
una influencia positiva en el proceso electoral;

*0 Por ejemplo, después de que la OSCE / OIDDH consideré que las
elecciones presidenciales bielorrusas de 2006 no se realizaron conforme a las
normas internacionales, decidié imponer sanciones a las autoridades bielo-
rrusas, como la prohibicion de visados y la congelacion de cuentas bancarias
(Posicion comun del Consejo L 101/ 6).

4T Véase en este sentido, las observaciones del entonces Director de la
OIDDH, Sr. Strohal, en la Reunién Suplementaria de la Dimension Huma-
na de la OSCE “Electoral Standards and Commitments”, 15.-16. Julio de
2004, Informe final, p.3. Consultado en: <http://www.osce.org/documents/
0dihr/2004/10/3765 _en.pdf>.

*2 Las misiones limitadas, que no cuentan con observadores a largo plazo
y de corta duracion, solo pueden cumplir sus funciones de forma restringida.
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3. La posible (des) legitimaciéon del proceso electoral me-
diante la publicacién de los resultados de la observacion, provee
idéneamente el reconocimiento a nivel nacional de los elegidos o
bien robustece la oposicion en caso de fraude electoral y crea la
oportunidad de un seguimiento apropiado a nivel internacional.
Sin embargo, las posibilidades de influir de manera positiva sobre
los procesos electorales estdn sujetas a una serie de aspectos y
condiciones que se esbozan seguidamente.

V. LIMITES DE LA OBSERVACION ELECTORAL

En primer lugar, un analisis y una observacion significativa del
proceso electoral en la fase previa y durante el propio dia de las
elecciones solo pueden tener lugar si se dan ciertas condiciones.
Por ejemplo, deben estar garantizadas las libertades fundamen-
tales de expresion y de reunion. Asimismo los candidatos y los
partidos politicos de la oposicién deben tener voz y, como con-
secuencia de ello, debe garantizarse que las campaias electorales
se lleven a cabo sin interferencia de las autoridades gubernamen-
tales, haciendo posible también la critica de dichas autoridades.
Sin la salvaguarda de un pluralismo politico no es posible
contar con elecciones genuinas, precisamente porque faltaria la
alternativa ofrecida a los votantes el dia de las elecciones. Si el vo-
tante no puede elegir entre diferentes opciones politicas, es irrele-
vante que las elecciones se lleven a cabo a la perfeccion
Igualmente, para que sea posible contar con una observacion
amplia y completa, se requiere la cooperacion y la voluntad politi-
ca de las autoridades nacionales. En las misiones de la UE esa vo-
luntad de cooperar esta formalizada en el Memorando de Enten-
dimiento aludido supra. En el marco de la OSCE, el fundamento
de esa voluntad —que figura en el documento de Copenhague— se
encuentra en la aceptacion/invitacion general de los Estados de
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recibir observadores electorales de otros Estados miembros de la
OSCE. Al respecto el parrafo 8 indica:

Los Estados participantes consideran que la presencia de ob-
servadores, ya sean extranjeros o nacionales, puede realzar el
proceso electoral de los Estados en que se celebren elecciones.
Por consiguiente, permitiran a observadores de otros Estados
participantes de la OSCE, asi como a instituciones y organiza-
ciones privadas adecuadas que lo deseen, observar el curso de
sus procesos electorales nacionales, en la medida permitida por
la ley. Asimismo, contribuiran a facilitar un acceso similar a los
procesos electorales de nivel inferior al nacional. Dichos observa-
dores no interferiran en los procesos electorales. *

De este modo, los observadores electorales deben tener acceso
irrestricto a las reuniones relevantes de la Comision Electoral y a
la documentacion correspondiente para su debida evaluacion. Es-
pecificamente se requiere la voluntad politica de los responsables
para la implementacion de las recomendaciones de las misiones
de observacion electoral. Si esa voluntad politica no existe, las re-
comendaciones de los observadores seran indtiles y careceran de
validez. De hecho, algunos Estados se han negado explicitamente
a seguir las recomendaciones de la OIDDH, tal es el caso de Bie-
lorrusia, que cuestiono en el Consejo Ministerial de Liubliana en
diciembre de 2005 los métodos de trabajo de la OIDDH vy sefial6
que no estaria sujeta a las conclusiones del informe de la OIDDH,
a no ser que la OIDDH mejorara la metodologia de observacion
electoral.

3 Cfr. Copenhagen Document, op. cit.

* OSCE, Consejo Ministerial, Ljubljana, 5-6. diciembre de 2005, Inter-
pretative Statement under Paragraph 79 (Chapter 6) of the Final Recommen-
dations of the Helsinki Consultations, Anexo 2, consultado en: <www.osce.
org/conferences/mc_2005.html?page=16853>.
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En este sentido, unos meses antes de las elecciones, las lla-
madas Misiones de Evaluacion de Necesidades (MEN, OSCE)* o
Misiones Exploratorias (MEx, UE) evaluan si el despliegue de una
MOE es ttil, factible e incluso aconsejable a la luz de las circuns-
tancias locales. La Unién Europea ha desarrollado un catalogo
detallado de criterios para verificar si una mision de observacion
electoral tiene sentido.* Ademas de los aspectos organizativos de
seguridad y logistica (criterio de viabilidad), se estudia todo el
marco politico, institucional y juridico de un pais. Por ejemplo,
una MEx explora dentro del criterio de “utilidad” si una misién
electoral es una contribucién constructiva al proceso electoral, si
puede ayudar a reducir el fraude electoral, promover el papel de
la sociedad civil, y con ello fortalecer la confianza de los actores
involucrados en el proceso. En el contexto del criterio de “conve-
niencia’, nuevamente se verifica si existen los requisitos minimos
para una mision efectiva y creible, si hay interés en la misioén por
parte de los involucrados en el proceso electoral, lo cual abarca
a los responsables de la toma de decisiones nacionales, los parti-
dos politicos y las organizaciones civiles, asi como a la comunidad
internacional; y ademas, si se puede esperar que las autoridades
nacionales implementen las recomendaciones del informe final.

En caso contrario, si los requisitos para una mision electoral
creible no se cumplen, un MEN puede recomendar otro tipo de
observacion, como son las misiones limitadas, en lugar de enviar
una mision completa. En consecuencia, varias veces se han envia-
do solo equipos de apoyo de expertos a Turkmenistan, y a Uzbe-
kistan misiones limitadas, por citar un ejemplo.

5 Cfr. OSCE/ODIHR Election Handbook, op.cit.
0 Cfr. Handbook for European Union Election Observation, op. cit., p.
92ss. Los criterios de OSCE / ODIHR son en general similares pero mas cortos.
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III. TENSIONES DE LA OBSERVACION ELECTORAL
INTERNACIONAL

A) MANTENER EL DIALOGO VS. PELIGRO DE LEGITIMAR
UNA ELECCION QUE CONTRADICE LOS ESTANDARES
INTERNACIONALES

La situacion parece especialmente problematica si se evidencia
que antes de las elecciones, existe una clara falta de cumplimien-
to con las recomendaciones formuladas en misiones anteriores.
Ello es significativo, sobre todo en cuanto a las restricciones a
la libertad de expresién y de asociacion, o en el caso de un plu-
ralismo politico limitado, que impide que los votantes realicen
una eleccion real entre diferentes alternativas, en cuyo caso se
estaria en ausencia de un proceso electoral genuino. En esta si-
tuacion, el despliegue de una misiéon completa podria conducir
a legitimar unas elecciones defectuosas, mas aun si la presencia
de una misién esta tergiversada en los medios de comunicacién
nacionales. La falta de implementacion de las recomendaciones®
previas cuestionando la utilidad de una misién en términos de
mejorar el proceso electoral y la obvia falta de voluntad politica
de las autoridades nacionales para hacerlo, confrontan también
a la organizacién con los Estados miembros, ante la dificultad de
justificar la importancia de la misién, los fondos y recursos utili-
zados, humanos, financieros y de otro tipo.

Por otro lado, existe la necesidad y la conveniencia de no ais-
lar al pais y mantener el didlogo con los responsables nacionales
en la toma de decisiones, sobre todo frente a la expectativa de que
las autoridades nacionales o una nueva generacion de funciona-
rios estén dispuestos a cumplir con los estandares internacionales.
El despliegue de un MEE puede ser una soluciéon. Ciertamente, y

47 Cfr., los informes de cada mision a Uzbekistan con recomendaciones
en el sitio web de OSCE/ OIDDH, consultado en: <http://www.osce.org/odihr-
elections/14681.html>.
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debido al formato limitado del MEE, algunas funciones positivas
de una misién de observacion internacional solo pueden perci-
birse de manera limitada;* no obstante, las misiones electorales
procuran mantener el contacto con los responsables de la toma de
decisiones nacionales (Comision Electoral Central, etc.), evitando
asi el aislamiento de las democracias fragiles.

B) NORMAS INTERNACIONALES VS. CONTEXTO NACIONAL

Una segunda incongruencia surge con respecto a las normas
internacionales, cuyo incumplimiento estd razonablemente justi-
ficado en el contexto nacional. Se puede acudir al ejemplo de Uz-
bekistan en 2009. Ese pais, como parte de los tratados de derechos
humanos mas importantes, esta obligado por el derecho interna-
cional a las garantias contenidas en los tratados. Como miembro
de la OSCE, Uzbekistdn estd igualmente comprometido con los
compromisos establecidos en el documento de Copenhague. Por
lo tanto, las normas internacionales correspondientes son ple-
namente aplicables a Uzbekistan y constituyen el marco para la
evaluacion de cada mision. En sentido contrario, las leyes uzbekas
y las condiciones marco de eleccién violan aspectos esenciales de
las normas mencionadas supra, aunque alguna de esas violaciones
se han explicado en el contexto sociopolitico del sistema uzbeko®.
Por ejemplo, la introduccién de 15 escafios reservados para los
representantes del movimiento ecologista que va en contra de las
normas internacionales, se justifico por los problemas ambienta-
les urgentes de Uzbekistan, caso del Mar de Aral, sobre todo por-
que faltaban partidos verdes de estilo europeo en Uzbekistan. De
hecho, a las autoridades nacionales les gusta referirse al camino de
Uzbekistan como un proceso de “democratizacién gradual’, con
reformas democréticas cautelosas y la consolidacién progresiva

* Tal es el caso de aquellas que ejercen una influencia positiva en el
proceso, a través de su presencia internacional.

* Cfr., por ejemplo, entrevistas con miembros de la Comisién Electoral
Central; Funcionarios de varios ministerios, profesores universitarios, etc.
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de un sistema multipartidista. Esta contextualizacion no modifica
el hecho de que el proceso electoral uzbeko viola los estandares
internacionales en cuestiones fundamentales, pero puede explicar
una cierta comprension de las regulaciones nacionales. En este
punto es posible construir un paralelismo con el debate relativista
cultural universalista de los derechos humanos, que durante mu-
cho tiempo domino el discurso en ese ambito.* Sin embargo, al
menos desde la Conferencia Mundial de Derechos Humanos de
Viena de 1993, este ultimo se ha inclinado a favor de la universa-
lidad de los derechos humanos.** Del mismo modo, en el contexto
de las elecciones, también parece problematico y dificil de aceptar
un debilitamiento de los estandares internacionales en relacion
con las necesidades locales. Al menos deberia mantenerse un
“nucleo duro” de estandares, en el cual, ademas de los tratados de
derechos humanos ratificados por el Estado respectivo, formen
parte los compromisos asumidos en el documento de Copenha-
gue. De lo contrario, existiria el peligro de que todo sea justificable
y por ende, no criticable.”

Ahora bien, si se deben aplicar estdndares minimos y se debe
en consecuencia criticar su incumplimiento, la contextualizacion
en los informes de las misiones electorales puede ayudar a com-
prender mejor las relaciones especificas del pais.

9 Véase, por ejemplo, NOWAK, Manfred, Introduction to the Internation-
al Human Rights Regime, Leiden/Boston, 2003, p. 25.

51 Por ejemplo, mas de 170 representantes gubernamentales en la Con-
ferencia Mundial de Derechos Humanos celebrada en Viena, reconocieron
que los derechos humanos deberian considerarse “universales, indivisibles e
interdependientes e interrelacionados”. Véase la Declaracion y Programa de
Accidn de Viena, 25-06-1993, A/ CONF.157 / 23, parr. 5. El debate también
abarco temas relacionados con valores asiaticos especificos, que aiin no han
cesado. NOWAK, Manfred, op.cit., pp. 25y ss.

52 En el ambito literario esta tension fue elaborada por Eugéne Lonesco
en el contexto de la historia Rhinocéros “cristaliza en la frase, Comprendre,
c’est justifier” de Bérenger, que hasta el final frente al creciente nimero de
rinocerontes, queda el ser humano.
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Después de identificar las areas generales de tension en las
que operan las misiones electorales, ;cudl es su valor agregado
concreto?

IV. VALOR AGREGADO DE LAS MISIONES DE
OBSERVACION ELECTORAL EN DEMOCRACIAS FRAGILES

Los posibles beneficios de las misiones electorales en las demo-
cracias débiles se discuten a continuacion sobre la base de los pa-
rametros siguientes; 1) efecto de reforma y mejora hacia el futuro,
desarrollado en la Parte IV.B. 2.) el efecto de la presencia interna-
cional per se; y 3.) posible (des) legitimacion del proceso electoral
por parte de observadores internacionales.

A) EFECTO DE REFORMA Y MEJORA HACIA EL FUTURO

La capacidad de las misiones electorales para contribuir a mejorar
el proceso electoral en democracias precarias a través de referen-
cias especificas de cara al futuro parece ser limitada. A menudo,
las recomendaciones de la OSCE / OIDDH solo dan lugar a refor-
mas menores, especialmente en el drea técnico-administrativa y
de procedimientos, y tienen en general poco impacto en el marco
politico y legislativo. De alli que las reformas en las democracias
fragiles son de naturaleza superficial y principalmente de proce-
dimiento, sin implicaciones profundas para el marco juridico y
politico electoral. Por otro lado, y teniendo en consideracién la
aparente falta de voluntad politica por parte de las autoridades na-
cionales de cumplir con las recomendaciones mas elementales de
la OSCE / OIDDH, el impacto positivo de las misiones electorales
sigue restringido a cambios menores.
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B) FLOTA DISUASIVA-PRESENCIA INTERNACIONAL

La posibilidad de influir positivamente en el proceso electoral en
democracias precarias como una flota internacional con presen-
cia en el terreno, debe ser considerada de manera diferenciada.
En primer lugar, el formato de misiones limitadas en democracias
fragiles trae consigo algunas dificultades. Por ejemplo, en las mi-
siones de evaluacion electoral, la ausencia de observadores a largo
plazo no permite la observacion continua en las regiones, razon
por la cual los efectos de la presencia internacional se mantuvo en
gran medida limitada a la capital.® El dia de las elecciones, la falta
de observadores a corto plazo hace que sea imposible monitorear
toda el area en los colegios electorales. Con respecto al posible
fortalecimiento de la poblacion civil a través de la presencia de la
mision se puede afirmar de manera positiva que especialmente las
organizaciones no gubernamentales se estan vigorizando con la
presencia internacional. El didlogo primordialmente técnico con
las Comisiones Electorales, con frecuencia contribuye al menos a
pequeiias mejoras.

C) (DES) LEGITIMAR EL PROCESO ELECTORAL

El valor agregado de la posible (des) legitimacion del proceso elec-
toral a causa de las declaraciones de los observadores internacio-
nales al criticar las elecciones como una violacion de las normas
internacionales, que pueden dar lugar a protestas y declaraciones
de fraude por parte de candidatos de oposicion injustamente de-
rrotados a nivel nacional, tienen relativamente poca relevancia
en el contexto especifico de las democracias precarias, donde la
oposicidn es casi inexistente.

Del mismo modo, la posibilidad de influencia internacional
en las democracias fragiles sobre la base de los resultados de la mi-

5% Aunque la misién intentd abarcar equipos por la mayor parte de las
regiones, al menos durante algunos dias, esto no pudo sin embargo, reemplazar
la presencia continua de los observadores de largo plazo.
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sién en el sentido del enfoque del palo y la zanahoria, es a menu-
do limitada. En primer lugar, el formato del MEN sin declaracion
preliminar reduce el efecto de publicidad directa y de presion po-
litica. La posibilidad de una presién politica y diplomatica sobre
las democracias precarias por parte del Consejo Permanente de la
OSCE se ve disminuida por el débil seguimiento del Consejo, que
normalmente se circunscribe a discutir y reconocer los informes
finales de una mision.

Por tltimo, pero no por ello menos importante, hay que des-
tacar las conclusiones a veces contradictorias de los observado-
res electorales de varias organizaciones internacionales, las cua-
les merman la posible presion politica sobre algunos Estados.
Por ejemplo, los observadores de la CEI que participaron en las
elecciones de las precarias democracias de los Estados de la ex
URSS,* calificaron esos procesos como conforme a los estanda-
res internacionales, en franca contradiccion con las conclusiones
centrales de la OSCE / OIDDH. Estas declaraciones permitieron a
las autoridades nacionales invocar la declaracion mas favorable, y
reducir la efectividad y el impacto de las misiones de observacion
electoral.

D) EVALUACION FINAL

Debido a las condiciones del marco politico y juridico en paises
con democracias fragiles, los beneficios que podrian obtenerse de
las misiones electorales se ven limitados. Las misiones a menudo
conducen a mejoras menores en el proceso técnico y administrati-
vo de una eleccion. Los impactos positivos de tal contribucion no
son significativos. La ausencia regular de una genuina eleccion, la
falta de alternativas claras para los votantes en cuanto al espectro
de candidatos y partidos, la ausencia de hecho de una oposiciéon

* Véase por ejemplo, Uzbekistan Today, World Media on Elections in
Usbekistan, 8 de enero de 2010, consultado en: <http://www.ut.uz/eng/news-
line/world media on_elections_in_uzbekistan.mgr>. La declaracion de los
observadores de la CEI esta a la disposicion por la autora de este articulo en
version inglés.
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visible y la falta en el pais de voluntad politica de las autoridades
para llevar a cabo reformas apropiadas, reducen los efectos de las
misiones electorales.

Frente a la tensidn existente en las misiones electorales en
democracias fragiles derivada de la disyuntiva entre mantener el
dialogo, monitorear y como consecuencia de ello, correr el riesgo
de legitimar una elecciéon potencialmente problematica, la OSCE
/ OIDDH ha encontrado una solucién adecuada mediante la in-
troduccion de formatos diversificados, como misiones limitadas,
misiones de evaluacién electoral y equipos de apoyo de expertos.

De hecho, el mantenimiento del didlogo con los regimenes
autoritarios, semiautoritarios o de poca tradicion democratica en
el contexto de las misiones electorales es en cualquier caso prefe-
rible a aislarlos. Por lo tanto, el enfoque en la cooperacion y el dia-
logo de las misiones electorales, la participacion de los tomadores
de decisiones nacionales per se, pueden verse como util para el
proceso de construccién de instituciones democraticas.* Incluso,
son bienvenidas las reformas, aunque relativamente pequenas en
el proceso técnico / administrativo de las elecciones, que pudie-
ran producirse a través del intercambio de puntos de vista con los
responsables nacionales de la toma de decisiones en el marco de
la mision electoral.

En general, las misiones electorales, a través de su enfoque
en la cooperacion, apoyan la democratizacion en el sentido de un
enfoque ascendente, incluso en regimenes poco democraticos, en
especial sise asume que la institucionalizacion mediante la ejecu-
cion repetida de las elecciones per se tiene efectos positivos. En ese
sentido se puede esperar que la observacion o evaluacion de elec-
ciones contribuya principalmente al proceso de democratizacién
en un horizonte de largo plazo, entendiendo que la democracia
no se trata de un “todo o nada’, sino vista como una cuestion de
influencia gradual de la poblacion en la politica y en los legislado-
res, objetivo al cual también contribuyen las misiones electorales.

53 Cfr., en la literatura de ciencias politicas: BAUER, Barbara, Der vilker-
rechtliche Anspruch auf Demokratie, Frankfurt, 1998.
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