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Los partidos politicos y los Congresos son instituciones esenciales para el
funcionamiento de las democracias representativas. Sin embargo, en 2020
la pandemia plante6 dilemas muy particulares para ambas instituciones,
restringiendo la habitualidad de sus actividades que suponen la reunién de
personas— a menudo en espacios cerrados-. El modo en el que Congresos y
partidos reaccionan frente a esta situaciéon ofrece insumos claves para
evaluar no sélo la capacidad de respuesta que tienen las democracias para
gestionar estos desafios en el futuro inmediato sino también para comenzar
a pensar sus posibles transformaciones de cara al mediano plazo.

¢Qué estrategias estan adoptando los Congresos y los partidos para
adaptarse a las nuevas condiciones? ¢Qué reformas se podrian mantener con
independencia de la pandemia? ¢Cuales seran sus efectos sobre la
representacion politica?

Este informe analiza el impacto de la pandemia del COVID-19 sobre
Congresos y partidos en América Latina. Ademas presenta una serie
recomendaciones para mejorar el funcionamiento de partidos y Congresos
en la regi6n, que redunden en mayores niveles de confianza ciudadana en
estas instituciones democréticas. Para ello, se utilizaron tres fuentes: (i) los
resultados de dos mesas de didlogo sobre estos temas organizadas por
CIPPEC, NDI y la Universidad de Buenos Aires en julio de 2020, en las que
participaron académicos y politicos; (ii) documentos oficiales y
publicaciones académicas y periodisticas; y (iii) un cuestionario elaborado
para este trabajo y aplicado a 55 legisladores/as de América Latina.

El principal hallazgo es que la incorporacién de tecnologia y trabajo remoto
-una de las respuestas mas comunes por parte de partidos politicos y
Congresos para continuar con sus actividades durante la pandemia- ofrece
una oportunidad para modernizar los procesos y las estrategias de estas
instituciones clave de la politica latinoamericana. Sin embargo, existen
experiencias divergentes entre las instituciones politicas analizadas.

Si bien la tecnologia ha permitido en algunos casos modernizar distintas
instancias de la labor legislativa, resta todavia discutir qué de todo lo
adoptado durante los Gltimos meses permanecerd més all4 del contexto de
pandemia. En esta discusion lo fundamental es alcanzar consensos politicos
amplios y pensar el proceso legislativo en forma integral: la transparencia y
la accesibilidad en todo el proceso legislativo deberian guiar las estrategias
de incorporaciéon permanente de tecnologias en los poderes legislativos.

Para los partidos politicos en cambio, la pandemia aceler6 las tendencias ya
identificadas hacia la digitalizacion de la comunicacién con el electorado, y
revel6 desafios y problematicas previas, como las brechas digitales o la falta
de regulacién en el uso de redes y plataformas digitales con fines
proselitistas. Si bien es cierto que con la pandemia algunos partidos han
comenzado a implementar nuevas herramientas para reemplazar el contacto
cara a cara, las transformaciones observadas no modifican sustantivamente
cuestiones como la forma en que se toman decisiones dentro de un partido.
En lugar de transformar el funcionamiento de los partidos, la tecnologia ha
permitido en gran medida que los partidos reproduzcan en el plano virtual
las estructuras y practicas bajo las cuales operaban previamente.
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Este documento se enmarca en un proyecto del Programa de Instituciones
Politicas de CIPPEC que indaga sobre el funcionamiento de las instituciones
latinoamericanas en el marco de la pandemia. La informacién que retine esta
publicacién es producto de un trabajo de recopilacién y sistematizacién de
datos, llevado a cabo en el primer semestre del 2020, y de una encuesta de
percepcion suministrada a legisladores de América Latina.

El proyecto cuenta con el apoyo del Instituto Nacional Demoécrata para
Asuntos Internacionales y de la Red Innovacion.

El Instituto Nacional Democrata para Asuntos Internacionales (NDI) es una
organizacion internacional no partidista y sin fines de lucro, con oficinas en
mas de 50 paises, cuya mision es contribuir a promover y fortalecer la
democracia a nivel mundial. El NDI ofrece asistencia técnica a lideres de
partidos politicos y de la sociedad civil que promuevan valores, practicas e
instituciones democraticas.

Red Innovacién es un proyecto regional que permite el intercambio de
experiencias entre lideres y lideresas politicas y sociales de América Latina y
el Caribe. Facilita espacios de comunicacién y didlogo entre organizaciones
de sociedad civil, lideres politicos, sociales y expertos de Latinoamérica.



PROGRAMA DE INSTITUCIONES POLITICAS INFORME

RESUIMEN ...eiiiiiiiiiiiiiiiiiitttttctcte ettt sesee e 1
PreSENtaACION ...ceeveeierieriieierteseeie st ee e este et e st estestesseesaesssesseesaessaesssessesssassnanes 2
Introduccién. Congresos y partidos frente a la pandemia........ccccecceveeeennnen. 5

Las asambleas legislativas en América Latina ante la pandemia. ¢éCémo
legislar y controlar en tiempos de distanciamiento social? ..........ccccecereruenne. 8

Los partidos politicos en América Latina ante la pandemia. ¢Como
representar ciudadanos, coordinar dirigentes y gestionar politicas en

tiempos de distanciamiento SOCIAl? .........ccceeeeveererceriienreeceereeee e 20
Conclusiones finales y recomendaciones ..........coceeeeeveererseereeneeneesreesennnens 39
BIDHOGIATIA c.veveveeeierieriererereresesesese s 43

Acerca 1as autoras y €l QULOT.........c.ecveeuiecieeienieieetcse et eenes 45



PROGRAMA DE INSTITUCIONES POLITICAS INFORME

TABLA 1. Respuestas de las Asambleas Legislativas en América Latina ante la pandemia por etapa. 11
GRAFICO 1. Respuestas sobre la integridad del proceso 13
GRAFICO 2. Preferencias de los legisladores respecto a conservar la modalidad virtual en sesiones plenarias y comisiones

fuera de la emergencia 15
TABLA 2. Acceso a internet y uso de redes sociales por pais en porcentaje (2018 y 2019) 22
GRAFICO 3. Uso de herramientas tecnoldgicas en las actividades partidarias antes de la pandemia 26
TABLA 3. Paginas web de los principales partidos latinoamericanos 29
GRAFICO 4. Cambios en 6 actividades partidarias a partir de la pandemia 31
GRAFICO 5. Actividades partidarias y uso de tecnologia luego de la pandemia 32




PROGRAMA DE INSTITUCIONES POLITICAS INFORME

La pandemia del COVID-19 ha planteado un desafio sin precedentes para las
democracias a nivel global. La necesidad de lidiar con la expansion del virus
ha implicado una transformacién radical de la vida cotidiana, incluyendo la
adopcién generalizada de medidas restrictivas de derechos individuales. A
partir de ello, el diferente accionar de los gobiernos y sistemas politicos ha
estado bajo el escrutinio ptblico, dando lugar a informes exhaustivos sobre
como afecta la pandemia la vigencia de la democracia y el estado de derecho
en distintos paises y regiones?, asi como recomendaciones respecto a qué
medidas tomar para el desarrollo de los procesos electorales en contextos de
distanciamiento social2.

En cambio, se ha observado y analizado menos el funcionamiento de dos
instituciones centrales del régimen democrético: los parlamentos y los
partidos politicos3. Estas instituciones comparten dos caracteristicas que
coexisten en permanente tension. Por un lado, se trata de los canales
institucionales fundamentales que prevé el régimen democratico para la
expresion e intermediacion de las demandas ciudadanas y para la definicién
de politicas. Asi como no existe democracia representativa sin un Poder
Legislativo surgido de elecciones libres y limpias y con capacidad para
funcionar con autonomia del Poder Ejecutivo, la presencia de partidos
politicos alternativos es también un requisito basico para que el régimen
politico sea considerado democratico y pueda funcionar. Pero a su vez,
Congresos y partidos politicos comparten la condicion de ser las
instituciones ptblicas que, en las Gltimas décadas, registran menores niveles
de confianza.

Aunque la desconfianza en Congresos y partidos es comtn a las democracias
alrededor del mundo, en América Latina esta se presenta de un modo
especialmente preocupante, horadando la legitimidad misma del régimen
politico. Los bajos niveles de confianza en partidos y Congresos suponen, en
altima instancia, un problema para la legitimidad democratica en la region.

Dentro de ese preocupante marco estructural, los meses previos a la
irrupcion de la pandemia presentaban un escenario especialmente complejo
para estas instituciones: fuertes movilizaciones de protesta social en un
amplio conjunto de paises (Chile, Colombia, Ecuador, Honduras); crisis de
partidos tradicionales y su reemplazo por movimientos con liderazgos
personalistas en Brasil y México; llamado a elecciones anticipadas ante el
abierto conflicto entre el Ejecutivo y el Congreso y el descrédito generalizado
de este tltimo y de los partidos en Perti; conflictos institucionales agudos con
profunda erosiéon democratica en algunos casos (Brasil, El Salvador,
Guatemala); incluso la imposicién de un gobierno de facto con una
convocatoria electoral controvertida en Bolivia. Como teléon de fondo, se
destaca una dura realidad econdmica, con una caida del 4 por ciento del PBI

1 Véase por ejemplo el documento Youngs y Panchulidze (2020), promovido por un conjunto de organizaciones no gubernamentales de

diferentes paises, o un andlisis sobre cdmo distintos tipos de regimenes politicos respondieron de modo diverso ante la pandemia puede
leerse en Cheibub et al (2020).

2 Véase por ejemplo Idea Internacional (2020), OEA (2020) y Tullio (2020).

% De los 18 paises normalmente considerados como América Latina, 9 designan a sus poderes legislativos con el nombre de Congreso y
otros 9 con el de Asamblea (Nacional o Legislativa). En este documento usamos ambos términos, como intercambiables. De igual modo
usamos la palabra “Parlamento”, que designa genéricamente a los érganos legislativos
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regional entre 2014 y 2019, que se acelerara hasta cerca de un 10 por ciento
anual en 2020 segiin datos de CEPAL.

Es en ese escenario que la pandemia ha puesto a asambleas y partidos bajo
especial tension, imposibilitando el desarrollo ordinario de sus actividades.
Aunque la primera respuesta a la crisis sanitaria puso el foco en las
decisiones de los poderes ejecutivos, el modo en el que Congresos y partidos
respondieron frente a la inédita situacién resulta determinante para evaluar
como las democracias gestionan el estado de excepcién generado por la
pandemia y permite también avizorar lo que ocurrira en los meses y afos
venideros.

Si bien Asambleas legislativas y partidos, tal como se destaca en los parrafos
anteriores, comparten elementos comunes que vuelven conveniente un
abordaje conjunto, es preciso notar también que se trata de instituciones de
naturaleza y caracteristicas diferentes. En primer lugar, los partidos
suponen, por el hecho mismo de su multiplicidad, un universo maés
heterogéneo que el de los parlamentos. Mientras todos los Congresos
debieron afrontar desafios similares (como continuar con un conjunto de
tareas establecidas por la Constitucién y la ley), las reacciones de los partidos
dependen en cada caso de diferentes variables contextuales (si estan en el
gobierno o en la oposicion, si enfrentan un proceso electoral o no, etc.).

Las diferencias no solo se relacionan con la naturaleza del objeto de estudio,
sino también respecto a quién es responsable de instrumentar los posibles
cambios. En el caso de los Congresos son sus propios miembros quienes
tienen la facultad de adoptar las medidas que permitan adaptarse a la nueva
situacion. En el caso de los partidos, las respuestas corresponden en parte a
ellos en tanto organizaciones y en parte a su actuacion en las instituciones
de gobierno, particular y precisamente, en el Congreso, cuando se trata de
posibles cambios legales. Todo esto supone un anélisis que, si bien parte del
diagnoéstico comun sobre lo esencial del accionar de ambas instituciones
para el funcionamiento pleno de la democracia, presenta necesariamente las
particularidades propias de cada caso.

Mientras al dia de hoy desconocemos cuando finalizard el estado de
emergencia sanitaria, es altamente probable que las medidas de
distanciamiento social deban mantenerse — con matices y variaciones - al
menos durante los préximos meses, e incluso afios. Por lo cual la
habitualidad de las actividades de Congresos y partidos, que suponen la
reunion de personas— a menudo en espacios cerrados-, tendran restricciones
durante un tiempo prolongado. Ante dicho escenario, las medidas adoptadas
para adaptar y sostener la actividad de Congresos y partidos en tiempos de
pandemia podrian ofrecer un repertorio de herramientas susceptibles de ser
capitalizadas en el futuro para mejorar el funcionamiento y
consecuentemente la legitimidad de estas instituciones.

La nocién de adaptacion a las condiciones de distanciamiento social para
muchos Congresos y partidos significd el reemplazo de actividades y
funciones presenciales por otras de caracter virtual. Pero este cambio que
aparece inicialmente como uno de formas, o de herramientas, puede
implicar a su vez modificaciones sustantivas en el modo en que cumplen sus
funciones representativas y de gobierno y, por lo tanto, en su relacién con la
ciudadania.

Por todo ello es que resulta especialmente oportuno preguntarse qué
estrategias estan adoptando los Congresos y los partidos para adaptarse a las
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nuevas condiciones, y qué reformas vinculadas a estas respuestas podrian
plantearse y seria preciso debatir en relacién a la situaciéon post-pandémica
a efectos de mejorar la representacion politica.

Este informe se ocupa de abordar estas preguntas, analizando el impacto de
la pandemia del COVID-19 sobre Congresos y partidos en América Latina,
reservando un espacio para el analisis del caso Argentino en particular. Para
ello, observa los desafios que enfrentaron ambas instituciones y describe
como se adaptaron a las nuevas circunstancias. Mientras que para los
Congresos el documento se organiza alrededor de las respuestas que fueron
dando a los desafios normativos, técnicos y politicos para operar respetando
las condiciones de distanciamiento social, en el caso de los partidos nos
enfocamos en dos tipos de desafios que los partidos debieron abordar: como
sostener la comunicaciéon con el electorado y como continuar con sus
précticas organizativas, asumiendo en ambos casos una variedad de
respuestas posibles mas amplia que la de los Congresos. Finalmente se
sugieren recomendaciones sobre los pasos que podrian seguir para
fortalecerse en un futuro escenario de nueva normalidad.

El documento utiliza como principales insumos tres tipos de fuentes. En
primer lugar, las mesas de didlogos organizadas por CIPPEC, NDI y la
Universidad de Buenos Aires, en las que académicos y politicos expusieron y
debatieron sobre estos temas, los dias 2 y 14 de julio de 20204. En segundo
lugar, un repaso exhaustivo de documentos oficiales y publicaciones
académicas y periodisticas. Y, en tercer lugar, datos originales basados en las
respuestas de un conjunto de 55 legisladores de 9 paises de América Latina
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Pert y
Uruguay) a un cuestionario elaborado especialmente para este trabajo. Sin
pretender constituir necesariamente una muestra representativa, estas
respuestas constituyen una primera aproximacion a la evaluaci6on y
perspectivas de los legisladores de la region sobre el funcionamiento de sus
respectivos Congresos y partidos a partir de la emergencia sanitaria y su
perspectiva para el futuros.

4 El panel sobre el futuro de los partidos tuvo lugar el jueves 2 de julio y conté con la participacion de Yanina Welp (Agenda Publica y Albert
Hirschman Centre on Democracy), Pablo Morales (creador de TinkuLAB y democraciaparatodos.ec, y Director Nacional de Innovacién
Politica de Izquierda Democratica, Ecuador), Sarah Travis (Programa de Partidos Politicos de NDI), Juan Manuel Abal Medina (Investigador
del CONICET, Profesor UBA y Coordinador del Observatorio de Partidos Politicos de la UBA), Carolina Tchintian (CIPPEC), Francisco
Herrero (NDI) y Gerardo Scherlis (UBA). El panel sobre el futuro de los Congresos tuvo lugar el martes 14 de julio y cont6 con una breve
introduccion de Francisco Herrero (NDI) y la moderacién de Carolina Tchintian (CIPPEC). Los panelistas fueron Juan Fernando Reyes Kuri
(Representante a la Camara por el departamento del Valle del Cauca, Colombia), Dolores Martinez (Diputada Nacional por la Ciudad de
Buenos Aires, Argentina), Esteban Sanchez Rivera (Jefe de Operaciones Tecnoldgicas de la Camara de Diputados de Chile) y Manuel
Cotado (Director del Programa de Modernizacion Parlamentaria de la HCDN, Argentina). Las conclusiones estuvieron a cargo de Gerardo
Scherlis (UBA).

5 De los 13 paises en los cuales fue administrada la encuesta, respondieron la encuesta 36 diputados y 19 senadores, de 9 paises. 25
varones, 28 mujeres y 2 personas que eligieron no responder.
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Como ocurri6 en el resto del mundo, los Congresos en América Latina se
encontraron ante el desafio de reaccionar ante una situacién de emergencia
que impedia su funcionamiento habitual. La continuidad de la actividad del
Poder Legislativo en este tipo de contextos criticos es de la mayor
importancia para la salud democratica. Aunque el estado de excepcion
tiende a concentrar la atencion en las decisiones de los poderes ejecutivos,
precisamente las circunstancias en las que deben tomarse decisiones que
implican la restriccién de derechos requieren para su legitimidad que éstas
se alcancen con el mayor grado de consenso posible®.

En América Latina, asi como en otras partes del mundo, la primera
definicion que debieron tomar las Asambleas Legislativas fue de caricter
eminentemente politico: asumir su rol constitucional de legislar y controlar
al gobierno en las circunstancias excepcionales derivadas de la pandemia. A
partir de esta decision, los Congresos han debido responder a otros cinco
interrogantes o desafios:

Continuar con la actividad presencial acostumbrada adoptando
determinados cuidados o, en cambio, incorporar formatos no
presenciales de funcionamiento o una combinacion de éstos con
actividad presencial reducida (formatos hibridos o mixtos). Si la
respuesta apunta a la adopciéon de mecanismos tecnoldgicos para
reemplazar la participacion presencial, surge entonces el interrogante
sobre su legalidad.

¢Permite el marco juridico vigente reemplazar las actividades de las
comisiones y las sesiones plenarias presenciales por otras donde todos o
algunos de los legisladores participan en forma remota?

Una vez adecuado el marco legal, se hace presente el desafio técnico, de
asegurar un mecanismo que ofrezca las garantias necesarias y que brinde
confianza a los legisladores y al publico en general respecto a un
funcionamiento integro y transparente del Congreso.

Un cuarto interrogante refiere a cual deberia ser el alcance de las
cuestiones a tratar a través de los nuevos mecanismos de
funcionamiento. ¢Deben éstos reservarse para las medidas referidas a la
situacién de excepcionalidad, o el Congreso deberia continuar con sus
funciones habituales en su nuevo formato?

6 La importancia de la continuidad en el funcionamiento parlamentario fue sintetizada por el presidente de la Camara de Diputados italiana en

el pico de la pandemia, el 18 de marzo de 2020, al sefialar que “El Parlamento debe estar a la vanguardia, no puede retroceder, como no lo

hacen los médicos y otras categorias de trabajadores.... en situaciones de emergencia, el Parlamento no sélo sigue siendo una salvaguardia

para garantizar los principios democraticos, sino que esté llamado a ofrecer apoyo a quienes enfrentan la emergencia de primera mano y a

quienes sufren el peso econémico y social de esta situacion.”

https://rep.repubblica.it/pwalintervista/2020/03/17/news/fico_i_parlamentari_sono_come_i_medici_non_possono_fermarsi_voto_online_difficile
-251571442/
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Finalmente, cabe plantear la pregunta sobre si las nuevas modalidades
de funcionamiento incorporadas en razén del cuidado de la salud deben
caducar una vez que sea posible retornar a las practicas tradicionales, o
cabe en cambio la posibilidad de adoptar (al menos algunas de) estas
nuevas practicas, aun cuando los legisladores y en general el personal
legislativo puedan acceder a sus lugares habituales de trabajo. Esta
pregunta nos interesa especialmente, ya que es la respuesta a ella la que
podria sugerir cambios para el futuro funcionamiento de las asambleas
legislativas.

Fueron pocos los parlamentos de América Latina que tomaron la decision de
sostener activo al Poder Legislativo manteniendo las sesiones plenarias
presenciales. Esto ocurri6 en los casos de Costa Rica y Uruguay, dos de las
democracias mas solidas de la region, y también dos de los paises con menor
incidencia del virus COVID-19. En ambos se plante6 y discuti6 la posibilidad
de recurrir a las sesiones virtuales; en Uruguay las autoridades de las
camaras llegaron a elaborar proyectos para modificar los reglamentos.
También El Salvador mantuvo las sesiones presenciales, incluso luego de
suspender repentinamente una sesion, el 24 de abril, ante la sospecha de que
una legisladora que estaba participando estaba contagiada. En estos tres
paises se opté por mantener la actividad presencial mediante la adopcion de
distintas medidas para cuidar la salud de los legisladores y del personal
legislativo, incluyendo una modificacion del régimen de asistencias en
Uruguay, limitaciones al ingreso de personal en El Salvador y, en Costa Rica,
el traslado de la actividad fuera de la Asamblea Legislativa hacia un auditorio
mas amplio. En todos los casos se tratdé de mantener las sesiones cumpliendo
los estandares sanitarios de distanciamiento social.

Una mayoria de los parlamentos nacionales de la region, en cambio, decidio
suspender o reducir sustancialmente la actividad presencial. A partir de ello,
debieron abordar la cuestion legal o reglamentaria. ¢{Estaban los
legisladores habilitados por el marco legal existente para realizar sus tareas
de forma virtual? Si no lo estaban, équé medidas era preciso adoptar para
resolver esta situacion? Esto supuso interpretar o, en caso necesario,
reformar la normativa.

Algunas asambleas legislativas mostraron una significativa y controversial
demora para reaccionar. El Congreso de México decret6 la suspension de sus
sesiones a mediados de marzo. Las bancadas mayoritarias, del partido del
Presidente, interpretaron que la Constitucion no habilitaba las sesiones
plenarias no presenciales, lo que llev) a dejar en manos del Ejecutivo la toma
de decisiones en forma unilateral para hacer frente a la pandemia. El 1 de
abril el Congreso mexicano entr6 formalmente en receso de acuerdo a los
periodos de sesiones previstos en la Constitucion y s6lo volvio a sesionar, en
forma extraordinaria, el 29 de julio, con los legisladores alli presentes.

En el otro extremo, se destacan los casos de Brasil y Chile. En Brasil tanto la
Camara de Diputados como el Senado aprobaron reformas a sus reglamentos
habilitando las sesiones remotas, tanto de comisiones como plenarias, que
permitirian a los legisladores tratar y aprobar cualquier tipo de legislacion.
El 20 de marzo de 2020 en el Senado brasilero se desarrolld lo que
probablemente haya sido la primera sesién completamente virtual del
mundo. De acuerdo a las resoluciones aprobadas esta metodologia no podria
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ser utilizada una vez que las autoridades sanitarias certifiquen la posibilidad
de reiniciar los encuentros presenciales. Por su parte, el Congreso chileno
introdujo el 24 de marzo una reforma constitucional, a partir de un acuerdo
entre las principales bancadas, estableciendo que en situaciones de
excepcionalidad que asi lo requieran por motivo de salud publica, y con el
acuerdo de dos tercios de los miembros de cada cAmara, es posible habilitar
por un ano el funcionamiento pleno del Congreso con todas sus facultades a
través de medios tecnolégicos (Murphy, 2020).

También Bolivia, Ecuador, Paraguay y Pert — a fines de marzo-,
establecieron los marcos juridicos para cumplir con todas las etapas del
proceso legislativo en forma virtual. Bolivia, Paraguay y Pert lo hicieron a
través de resoluciones modificatorias de los reglamentos de las camaras.
Ecuador, por medio de una decision administrativa del Consejo de
Administracion Legislativa de la Asamblea Nacional. Panam4 mantuvo en
un comienzo las sesiones presenciales, pero aprobo el 11 de abril a través de
una reforma legal permitir sesiones virtuales entre el 7y el 16 de julio.

En Colombia y Argentina se produjo un debate respecto a la legalidad de las
actividades legislativas no presenciales. En Colombia el Congreso comenzd
a sesionar virtualmente a partir de un Decreto Legislativo expedido por el
Poder Ejecutivo el 28 de marzo, el cual habilitaba a todos los poderes
publicos a ejercer sus competencias en forma remota. En la segunda semana
de julio el Tribunal Constitucional determin6 la inconstitucionalidad de la
parte pertinente de aquella norma, argumentando que un decreto del Poder
Ejecutivo no puede modificar las reglas de funcionamiento del Poder
Legislativo, que estin definidas por ley. Aunque el fallo aseguré la legalidad
de las leyes sancionadas por el Congreso colombiano a través de sesiones
virtuales hasta el momento del fallo, se debera modificar la ley que regula su
funcionamiento para poder seguir sesionando en forma virtual.

En Argentina pronto se incorporé la virtualidad para la actividad de las
comisiones, mientras que las sesiones plenarias se retomaron con formato
mixto dos meses después de desatada la crisis. Antes de la incorporaciéon de
tecnologia a las sesiones plenarias, la presidenta del Senado y vicepresidenta
de la Nacion opt6 por realizar una consulta a la Corte Suprema de Justicia
sobre la constitucionalidad de la medida. Este tribunal ratific6 que ante la
ausencia de una prohibicién expresa al respecto, cada una de las cAmaras del
Congreso tenia la facultad de operar en forma remota siempre y cuando se
cumplieran los demés requisitos constitucionales y legales.

En resumen, todos aquellos paises en los que se limit6 la presencia de
legisladores en la sede del Poder Legislativo, a través de la interpretacion de
la legislacién vigente o de reformas normativas, terminaron por habilitar el
funcionamiento virtual de las comisiones. En la mayor parte de los casos,
comenzaron a operar también en forma virtual las sesiones plenarias,
incluyendo la votacion con la consecuente sancion de leyes.

En la mayoria de los casos, las sesiones fueron mixtas, habilitando la
presencia de una pequefia proporcion de legisladores en el recinto,
incluyendo a las autoridades de las camaras y de los bloques, mientras una
mayoria participaba de forma remota. La presencia de legisladores
representativos de los diferentes bloques supone una garantia mas de que
las reglas seran respetadas y no se cometeran abusos en la administracion
del sistema.

INFORME
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La Tabla 1 sintetiza la respuesta de las Asambleas Legislativas de los paises
latinoamericanos, considerando si incorporaron o no la posibilidad de
cumplir en forma remota distintas etapas del proceso legislativo.

TABLA 1. Respuestas de las Asambleas Legislativas en América Latina ante la pandemia por etapa.

Pais
Argentina
Bolivia
Brasil
Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador
El Salvador
Guatemala

Honduras

Jamaica
México
Nicaragua
Panama

Paraguay

Pera

Republica
Dominicana

Uruguay

Virtual
Virtual
Virtual
Mixto

Reuniones de comision Sesiones Voto
Mixto Mixto
Mixto Mixto
Virtual Virtual
Mixto Mixto
Mixto Mixto

Mixto

Se conformaron mesas de trabajo remotas
para el estudio de los proyectos de ley.

Presencial. Sesiones limitadas | Presencial

Virtual Virtual Virtual
Virtual Presencial Presencial
Virtual Presencial Presencial
Virtual Virtual Virtual
Cqmlsmn Espeugl de Salud Publica se Presencial Presencial
retne de forma virtual
Virtual para grupos de trabajo de cada Presencial. Sesiones limitadas. .
N, ‘ e Presencial
comision Suspendido hasta el 29 de julio
Presencial Presencial Presencial
Presencial Virtual. Asiste Junta Directiva Virtual
Virtual Virtual. Asiste la Presidencia Virtual
Presencial Mixto, descentralizado Presencial
Presencial Presencial. Sesiones limitadas | Presencial

Presencial. Sélo pocas reuniones
informativas de forma virtual.

Presencial. Sesiones limitadas | Presencial

Una vez tomada la decision politica y, en caso necesario, incorporado o
modificado el marco juridico, se hace presente el desafio técnico. Los
sistemas de funcionamiento remoto deben generar las condiciones para que
se puedan garantizar cada uno de los pasos propios de la actividad
legislativa, salvaguardando las garantias necesarias. En el marco de
excepcionalidad que supone la imposibilidad de acceder a la sede del
Congreso, es preciso asegurar que los legisladores puedan presentar
proyectos, debatir en las comisiones, emitir dictimenes y, finalmente,
participar en las sesiones plenarias y votar. En cada uno de esos pasos resulta
crucial brindar la informaciéon y el apoyo necesario, a través de
capacitaciones y mesas de ayuda, para asegurar el acceso a los documentos
garantizando su veracidad. Particularmente en las sesiones plenarias resulta
preciso que todos los legisladores puedan intervenir en igualdad de

INFORME
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condiciones y ejercer plenamente el uso de la palabra y que las votaciones se
lleven a cabo garantizando la integridad del proceso?.

A su vez, es necesario incorporar medidas de seguridad informatica para
evitar posibles intromisiones externas y dar certeza sobre la identidad de los
legisladores en las distintas instancias del proceso legislativo. Los Congresos
de la regi6on han adoptado distintas herramientas para lograrlo como la
identificacion facial, el uso del video activo al momento de votacidn, la
incorporacién de contrasefas o el acceso a una Red Virtual Privada (VPN).
En el caso de Brasil, por ejemplo, se gener6 un registro de dispositivos
utilizados, se implement6 un Sistema de Deliberacion Remota (SDR) con
usuarios y contraseflas personales, y se puso en marcha un método
asincronico para el conteo de los votos, que incluye el envio y confirmacion
de un co6digo por mensaje SMS ademas del registro de una foto para fines de
auditoria8.

Ala capacidad técnica debe sumarse un componente sustancial de confianza
en el modo en que las autoridades de las caAmaras conducen el proceso, asi
como en las burocracias técnicas encargadas de su implementacion. La
confianza en la integridad del proceso legislativo medido por tecnologia es
tan relevante como el desarrollo de un software de alta calidad.

Muchos parlamentos de la regiéon venian dando pasos significativos en la
incorporacion de tecnologia. Paginas webs actualizadas, uso de redes
sociales, archivos digitales, transmisiéon de sesiones, son algunos de los
aspectos en los que se observan importantes avances, favoreciendo el acceso
a la informaci6n sobre los legisladores y su trabajo. Asimismo, la tecnologia
fue incorporada en diferentes aspectos de la gestion legislativa: presentacion
de proyectos, generacion y puesta a disposicion de la documentacion,
preparacién de actas y finalmente métodos electronicos de votacién en las
sesiones plenarias. El informe mundial sobre Parlamento electrénico de la
Unién Interparlamentaria registra niveles altos de “madurez digital” en
América Latina (IPU, 2018). Sin embargo, la posibilidad de sesionar y
sancionar leyes en forma remota no era un asunto previsto por los Congresos
de la region.

La posibilidad de debatir y sancionar leyes sin la presencia fisica de los
legisladores en un espacio comin supone una transformacion radical para
instituciones con historias y tradiciones que se remontan a los comienzos o
mediados del siglo XIX. Resulta oportuno por ello reunir y sistematizar
informacién sobre el modo en que los propios legisladores evaltan estas
experiencias. A tal fin, y como una primera aproximacion a un proceso que
esta ahora mismo desarrollandose, nos valemos de las respuestas brindadas
por 55 legisladores de ocho diferentes Congresos latinoamericanos ante una
consulta formulada especialmente para este trabajo9.

Un 89 por ciento de este conjunto de legisladores consultados particip6é de
sesiones remotas, aun cuando un 41,8 por ciento de ellos lo hizo también de
forma presencial en el mismo periodo. En cambio, 10,9 por ciento de los

7 Sobre las condiciones para garantizar el adecuado funcionamiento de la modalidad virtual en cada etapa del proceso legislativo véase

Tchintian, Abdala & Seira (2020).

8 Para mas informacion sobre el SDR ver http://www.senado.leg.br/senado/hotsites/sdr/pdf/SDR_SF_DS V162 _esp.pdf

9 Dado el caracter novedoso de las practicas sobre las que se centra la consulta, referidas a la introduccion de tecnologia en las diferentes
etapas del proceso legislativo, es preciso contemplar que las percepciones de los legisladores pueden modificarse en periodos cortos de
tiempo. Es por ello que los resultados aqui reportados deberan interpretarse como percepciones generales al cierre de la encuesta, y no
como tendencias definitivas y estables en el mediano y largo plazo.

INFORME
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legisladores que respondieron participaron unicamente de sesiones
presenciales. Esto da cuenta de los mecanismos hibridos o mixtos antes
sefialados como la metodologia implementada en la mayoria de los casos.

Algunos parlamentos estaban especialmente més avanzados que otros en los
programas de modernizacion tecnolégica del proceso legislativo. El caso del
Congreso chileno y su programa de modernizacion es un ejemplo al respecto,
ya que se encontraban hace més de dos afios desarrollando herramientas
para que sus legisladores pudieran conectarse y trabajar de forma remota.

Es cierto también que algunos tuvieron inconvenientes menores en los
primeros ensayos e incluso las primeras sesiones. En Ecuador, por ejemplo,
durante la primera sesién virtual, cinco legisladores alegaron fallas en el
sistema informatico y declinaron de participar en la votacién©. Mientras que
en Argentina durante la primera sesiéon de la Camara de Senadores seis
legisladores debieron votar a viva voz por problemas en la conexién!. Pero
maés alla de esos inconvenientes, en todos los casos en los que se adopt6 la
decision politica, el pasaje al trabajo virtual pudo efectuarse garantizando la
legitimidad del proceso.

Entre los legisladores que respondieron a nuestra consulta sélo el 14 por
ciento manifiesta haber tenido alguna dificultad para operar de manera
remota, y por lo general ésta refiere a alguna falencia en la conexién de
internet o, eventualmente, algiin problema técnico con el sonido. Un 80 por
ciento de los legisladores consider6 que el sistema de reuniones virtuales
implementado en su pais garantiza (siempre o casi siempre) la integridad del
proceso legislativo, contra un 20 por ciento que afirma que esas garantias no
estan dadas.

GRAFICO 1. Respuestas sobre la integridad del proceso
70%
60%
50%
(27)
50%
40%
30%
(16)
30%
20% 13%
(7) 7%
10% (4)
0%
Siempre Casi siempre Casi Nunca Nunca
Fuente: elaboracion propia en base a respuestas a la pregunta "; Considera que el sistema de reuniones virtuales (de comision y pleno) implementado en su pais
garantiza la integridad del proceso legislativo?

10 La primera sesion virtual de la Asamblea arrojé una votacion de 17 puntos. https://www.elcomercio.com/actualidad/coronavirus-sesion-
virtual-asamblea-ecuador.html
11 https://www.telam.com.ar/notas/202005/463275-senado-sesion-virtual-coronavirus-remoto-dnu-cristina-kirchner-coronavirus.html
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La adopcion de tecnologias para trabajar en forma remota se consider6 en
principio como una herramienta para dotar de base legal a las medidas -
principalmente sanitarias y econdémicas - que debian adoptarse para
enfrentar la situacion de emergencia. Sin embargo, en la mayoria de los casos
los Congresos terminaron por incluir en la nueva metodologia de trabajo
otros temas de la agenda legislativa, votando y aprobando leyes sobre
diversos temas. Esta decision es considerada la adecuada por una mayoria
de quienes respondieron a nuestra consulta (75,47 por ciento), mientras que
un 15,9 por ciento consider6 que seria mejor restringir las sesiones virtuales
exclusivamente a los temas asociados con la situacién de excepcion.

Por otra parte, aunque la mayor parte no encuentra problemético participar
de las actividades virtuales, otros elementos propios del formato de sesiones
remotas no dejan satisfechos a todos los legisladores. Para una mayoria, las
condiciones para votar y, sobre todo, para acceder a la sesién, mejoran o se
mantienen igual con la modalidad virtual. Sin embargo, hay otros items en
los que encuentran desventajas. Asi ocurre sobre todo con la cooperacion,
coordinacién e intercambio con otros legisladores, y también con las
condiciones para expresarse adecuadamente. Asimismo, en una encuesta
restringida a legisladores argentinos realizada inmediatamente después de
la primera sesi6on virtual en este pais, un 60 por ciento afirmé estar de
acuerdo o muy de acuerdo, y solo un 24 por ciento en desacuerdo, con la idea
de que la modalidad de trabajo remoto supone una carga mayor para las
mujeres, por el hecho de que se suman a las tareas de cuidado en los
hogares??.

Lo cual nos lleva al interrogante sobre qué elementos de las préacticas
adoptadas en razén de la emergencia convendria mantener una vez superada
la situacion de excepcion.

La experiencia del trabajo virtual est4 ocurriendo ahora mismo y los propios
legisladores se encuentran en un proceso de aprendizaje. Es por esto que las
percepciones de los legisladores sobre el trabajo remoto pueden variar en el
corto plazo. A pesar de ello, es importante conocer la opinién de los
legisladores respecto a la posibilidad de incorporar el funcionamiento virtual
una vez que la emergencia haya sido superada. Al respecto, las respuestas
difieren segun se trate de la actividad de las comisiones o de las sesiones
plenarias.

Con respecto a las sesiones plenarias, s6lo el 29 por ciento considera que las
sesiones virtuales deberian mantenerse sin restricciones aun cuando sea
posible recuperar el formato presencial. Mientras que un 35 por ciento cree
que deberian retomarse las sesiones plenarias presenciales sin excepcion. En
cambio, en lo que respecta al trabajo de las comisiones, el porcentaje de
quienes creen que pueden mantenerse sin restricciones las reuniones

12 La encuesta fue suministrada a la totalidad de diputados argentinos (240) que asistieron a la primera sesion remota de la Honorable
Céamara de Diputados, el dia 13 de mayo. Se registraron 78 respuestas, de las cuales 16 corresponden a diputados que estuvieron presentes
en el recinto y 62 participaron de manera remota. La pregunta a la que se hace referencia indica “Hacia adentro de los hogares, las tareas de
cuidado recaen principalmente sobre las mujeres. Por lo tanto, bajo esta modalidad de trabajo remoto, la carga es mayor para las diputadas
mujeres” ¢ Qué tan de acuerdo esta con esta afirmacion?”.
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virtuales se eleva a 45, y el de quienes creen deben volver a ser presenciales
en forma completa se reduce a 21. De modo que una primera conclusion
sugiere la posibilidad de analizar las condiciones para que, una vez superada
la pandemia, pueda sostenerse la virtualidad para el trabajo de las
comisiones, al menos en forma parcial.

GRAFICO 2. Preferencias de los legisladores respecto a conservar la modalidad virtual en sesiones plenarias y comisiones
fuera de la emergencia
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Fuente: elaboracion propia en base a respuestas a la pregunta "¢ Cree usted que deberia conservarse la modalidad de sesiones plenarias y de comisiones virtuales
mas alla del contexto de emergencia?

Por otro lado, un importante porcentaje de legisladores opt6 por considerar
preferible el regreso a las reuniones presenciales pero admitiendo la
posibilidad de permitir la participacién en forma virtual a través de un
permiso especial en razon de cuestiones particulares, como podria ser un
problema de salud o una situacién familiar que dificulta el viaje de un
legislador desde su lugar de residencia hasta el Congreso. Esta posibilidad -
que ya se encuentra vigente en el Parlamento espafiol desde el afio 2012 -
supone aceptar las ventajas de la modalidad tradicional con los beneficios
que puede brindar la tecnologia para circunstancias especificas. Un 35y 32
por ciento de los legisladores consultados estuvo de acuerdo con esta
alternativa, para las sesiones plenarias y para las comisiones
respectivamente. Entre sus fundamentos méas importantes esta el hecho de
que los legisladores suelen provenir de lugares alejados de la sede del
Congreso, y diferentes situaciones pueden en ocasiones dificultar los viajes
necesarios para participar de las sesiones en forma presencial. De hecho, la
facilidad para participar de las sesiones, tanto de plenarios como de
comisiones, se menciona en forma recurrente como un beneficio resultante
de las soluciones tecnologicas.

La totalidad de las Asambleas Legislativas latinoamericanas que resolvieron
sesionar en forma remota lo hicieron estableciendo que se trataba de una
medida extraordinaria para lidiar con la situaciéon de emergencia. Las
normas que habilitaron el trabajo en forma remota establecieron a partir de
ello plazos taxativos - siempre con la posibilidad de prérroga - (como
Argentina o Chile) o el criterio de que esta modalidad seria valida mientras
se extendiera la emergencia sanitaria (Brasil). La extension en el tiempo de
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las medidas de aislamiento social, sumada a la valoracién positiva que
algunas de las practicas excepcionales reciben de parte de los legisladores,
podria llevar a replantear el modo en que tendra lugar eventualmente la
futura normalidad en el funcionamiento del Congreso.

Desde el 19 de marzo, cuando el Presidente Alberto Fernandez declar6 el
aislamiento social obligatorio en todo el pais, se plante6 en el Congreso
argentino una controversia comun al resto de los parlamentos: cémo
continuar trabajando respetando las condiciones sanitarias.

La Camara de Diputados reaccion6 velozmente — en verdad, el 17 de marzo,
antes de la declaracion oficial de la cuarentena - a través de una resoluciéon
que habilit6 el funcionamiento de las comisiones a través de plataformas
digitales. En esa fecha se autoriz6 por primera vez la presentaciéon de
proyectos de ley via mail, con firma digital, reemplazando de este modo la
necesidad de ingresar los proyectos de forma presencial, en papel, por mesa
de entrada. También se comenz6 a trabajar en el desarrollo de posibles
herramientas para digitalizar la gestion legislativa y verificar la identidad de
los legisladores en reuniones virtuales.

Desde entonces se realizaron ya 114 reuniones de comisién teleméticas e
ingresaron mas de 900 proyectos de ley, 1051 proyectos de resolucién y otros
490 proyectos de declaracion®s. Pero la discusion politica se plante6 en torno
a la posibilidad de continuar con las sesiones plenarias'.

Paralelamente, al igual que en muchos otros Parlamentos del mundo, se
plante6 una discusién juridica respecto a la legalidad de las sesiones
virtuales. Los reglamentos de ambas cdmaras planteaban al respecto
disposiciones similares, estableciendo como criterio general el trabajo en las
dependencias del Congreso, pero admitiendo excepcionalmente la
constitucién en otro lado (para el caso del Senado, “en casos de gravedad
institucional”)’s. Mientras este debate tenia lugar, el Poder Ejecutivo
recurria a diversos Decretos de Necesidad y Urgencia (DNUs) que dieron el
marco normativo a las politicas para enfrentar la pandemia®.

Al debate politico sobre la legalidad y legitimidad de una posible reforma se
sumaron también desafios técnicos que espejan las principales discusiones
que se dieron en los Parlamentos del mundo acerca de la seguridad e
integridad de los sistemas: el doble desafio de evitar posibles intromisiones
externas y garantizar la identidad de los usuarios a lo largo del proceso
legislativo. Esta dificultad derivd en la necesidad de desarrollar,
implementar y generar conocimiento sobre una serie de herramientas en
gran medida novedosas para la gestion legislativa en el pais.

13 https://www.hcdn.gob.ar/institucional/infGestion/covid19/index.html

14 Hubo propuestas de parte de la oposicion de continuar con las sesiones presenciales adoptando los recaudos necesarios, por ejemplo,
mudando la sede de las actividades a algun auditorio publico de la Ciudad de Buenos Aires.

15 Articulo N° 14 del Reglamento de la HCDN. Los diputados no constituiran Camara fuera de la sala de sesiones, salvo los casos de fuerza
mayor.

16 |a demora del Congreso argentino para sesionar ha merecido criticas de especialistas en derecho constitucional. ¢Estaba efectivamente
impedido el Congreso de sesionar, configurando asi la situacion de excepcionalidad que la Constitucion requiere para el dictado de decretos
de necesidad de urgencia? Particularmente tratdndose de normas que, en algunos casos, implicaron restricciones a las libertades individuales,
podria argumentarse que la no participacién del Parlamento sélo podia ser justificada si éste no estaba en condiciones de reunirse. La discusion
sobre la constitucionalidad de los DNUs y sobre la demora en el accionar del Congreso quedé de todos modos relegada debido al amplisimo
consenso politico y social que generaron las primeras medidas adoptadas por el Poder Ejecutivo frente a la amenaza de la pandemia.
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En el caso de la Camara de Diputados, se busco resguardar la seguridad del
sistema a través de un convenio con ARSAT, una empresa de
telecomunicaciones estatal, habilitando la puesta en marcha de una serie de
pruebas para identificar y descartar posibles vulnerabilidades en el sistema,
y proteger la confidencialidad de datos mediante un sistema de encriptacion.
En el mes de julio esto fue reforzado con la incorporacion de tecnologia
blockchain a las sesiones, con el objetivo de garantizar la seguridad del voto
y almacenar los datos.

A su vez, se establecid que toda interaccion se realice en una red privada
virtual (VPN) y se combiné el uso de una plataforma de videoconferencia con
una aplicacion desarrollada por los trabajadores de la Camara que incluye
una doble validacion de la identidad: los legisladores deben ingresar a la
plataforma con usuario y contrasefia personal, y validar su identidad a través
de una foto contrastada con un chequeo biométrico del Registro Nacional de
las Personas (ReNaPer) para dar quérum y votar.

Como plan de contingencia y con el objetivo de asistir a los legisladores
asegurando la igualdad en el ejercicio de sus funciones a lo largo de todas las
instancias de este proceso, se establecié un Mesa de Ayuda compuesta por la
Direccion de Modernizacion Parlamentaria, Innovacién, Transparencia y
Fortalecimiento Democratico, la Direccion General de Informaética y
Sistemas y la Direccion General de Enlace Informéatico Parlamentario.
También se realizaron 12 instancias de capacitacion y 28 simulacros de
votacion'7.

El 13 de mayo, luego de una serie de simulacros que mostraron algunos
inconvenientes que pudieron ser superados, se llevaron adelante las
primeras sesiones remotas. En aquella primera sesiéon en la Camara de
Diputados, 47 legisladores estuvieron presentes en sus bancas del recinto y
210 participaron a través de dispositivos digitales. En el caso del Senado, 5
senadores sesionaron de manera presencial en el recinto y los restantes 67 lo
hicieron en forma remota. En ambos casos la primera acciéon de los
legisladores consistié en aprobar los protocolos para las sesiones virtuales,
con el consenso casi total de cada camara?s.

El protocolo de Diputados estableci6 un plazo de 30 dias y el del Senado de
60 para la implementacion de sesiones remotas. En ambos casos los plazos
se definieron como prorrogables mientras se extendiera la situacion de
emergencia, lo cual efectivamente ocurrid.

Mientras el protocolo votado por los Diputados admite que se traten
proyectos presentados sobre cualquier materia, el del Senado aclara que las
sesiones remotas se limitardn a tratar medidas especificas referidas a la
emergencia sanitaria, a leyes enviadas por el Poder Ejecutivo y a iniciativas
que a criterio del Congreso sean necesarias para lidiar con la pandemia y sus
efectos?9.

A su vez, varias legislaturas provinciales, como las de Santa Fe y Mendoza,
habian avanzado sin mayor conflicto en la aprobaciéon de las sesiones
virtuales y comenzaron a operar de ese modo todavia en el mes de marzo.

17 Para mas informacién sobre el protocolo https://www.hcdn.gob.ar/institucional/infGestion/covid19/index.html
18 En el Senado hubo unanimidad y en Diputados solo 2 votos en contra.
19 En la misma sesion del 13 de mayo el Senado aprobd los 20 Decretos de Necesidad y Urgencia dictados por el Poder Ejecutivo en relacion

con la situacién de emergencia.
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Para las semanas que siguieron a las primeras sesiones remotas, el bloque
oficialista, el Frente de Todos, y el principal bloque de oposicion, Juntos por
el Cambio, mantuvieron el tono de consenso y cooperacion, acordando llevar
adelante una agenda legislativa no conflictivaze. Ya el 20 de mayo se
sancionaron las primeras tres leyes mediante votacién remota, las tres por
unanimidad.

Desde la implementacion de las sesiones mixtas hasta el 30 de junio de este
afio, el Congreso aprobo 5 leyes. Todas ellas fueron originadas en la Camara
de Diputados, contando con el aval de gran parte del arco politico, y
ratificadas por el Senado sin modificaciones. El tratamiento de teméticas
consensuadas y poco conflictivas fue un reaseguro para que las primeras
sesiones virtuales no fueran cuestionadas, y sugiere que su utilizacién para
cuestiones controversiales o donde estin previstas votaciones ajustadas
podria resultar méas problemaética.

Los resultados de la encuesta respaldan esta hipdtesis. De los 19 legisladores
argentinos que respondieron a nuestro cuestionario, 17 expresaron que el
mecanismo de reuniones virtuales implementado para las reuniones de
comisién y las sesiones plenarias garantiza la integridad del proceso
legislativo siempre o casi siempre. Sin embargo, se mencionan en forma
recurrente como principales déficits el intercambio entre legisladores y las
condiciones necesarias para la negociacién de acuerdos y la coordinacion.

Los cambios introducidos por las asambleas legislativas latinoamericanas
como respuesta a la imposibilidad de continuar con sus actividades
habituales han permitido mantener activo al Poder Legislativo como pilar
del sistema democratico, brindando el marco legal para enfrentar a la
pandemia y controlando al Poder Ejecutivo en momentos en que éste tiende
a concentrar facultades excepcionales.

No sélo la introduccién de tecnologia resulté una herramienta crucial para
que los Parlamentos pudieran cumplir sus tareas en contexto de crisis, sino
que ademas el trabajo virtual es valorado en general positivamente por los
legisladores.

En las respuestas recibidas sobre este tema, sblo cuatro legisladores
presentan visiones abiertamente negativas sobre las posibilidades de
sesionar en forma remota. Las sesiones plenarias se las concibe mayormente
como una alternativa ante la emergencia que deberia en general desecharse
para el momento en que sea posible sesionar en forma presencial (aunque
casi un 30 por ciento considera factible mantenerlas). En cambio para el
trabajo en comisiones existe un consenso mayor respecto a la posibilidad de
que este sea realizado en forma virtual (45 por ciento). A su vez, las
experiencias positivas del trabajo legislativo virtual llevan a una porcién
importante de legisladores a aceptar la opcién de participacion remota con
autorizacion especial cuando no es posible concurrir a la sesion tanto para
las comisiones como para las sesiones plenarias.

Es importante destacar que el reemplazo de actividades presenciales por
otras de tipo virtual no tendra por si mismo ningtin impacto en modificar los
patrones de relacion entre los Congresos y la ciudadania. La sola

20N, 19 de mayo de 2020: “El Congreso retoma esta semana sus sesiones remotas, pero evita temas conflictivos”.

https://www.lanacion.com.ar/politica/coronavirus-argentina-congreso-retoma-esta-semana-sus-nid2367045
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incorporacion de tecnologia no puede ser una estrategia para reconectar a
los parlamentos con los votantes (Lusoli et al, 2006). No obstante, el uso de
la tecnologia puede contribuir a fortalecer aspectos como la transparencia y
la accesibilidad y el control ciudadano sobre el trabajo legislativo si los
legisladores estuvieran dispuestos a avanzar en ese sentido.

La politica de los Congresos en América Latina esta afectada por multiples
situaciones estructurales que han contribuido a su descrédito, incluyendo el
fenomeno del transfuguismo, persistentes practicas particularistas de
muchos congresistas y, méis en general, la opacidad en su actuacién. La
confianza de los latinoamericanos en el Congreso es muy baja. En promedio,
solo el 21 por ciento confia en esta institucion. En algunos paises los
porcentajes son especialmente preocupantes, como Pert (8 por ciento), El
Salvador (10 por ciento) o Brasil (12 por ciento). Si de lo que se trata es de
avanzar hacia poderes legislativos mas abiertos, transparentes, y también
eficientes, la crisis suscitada por la pandemia podria brindar la oportunidad
de prestar atencion a las maltiples herramientas que la tecnologia brinda en
este sentido, y que deben estar hoy sobre la mesa de una agenda de reforma
de la actividad legislativa.

Finalmente, es fundamental pensar el proceso legislativo en forma integral.
No parece razonable facilitar por un lado la participacién en una sesién
virtual mientras los proyectos en discusién no estan disponibles en formato
digital y con la suficiente anticipacién para todo aquel que quiera estudiarlos,
y especialmente para que los legisladores puedan hacerlo antes de verse
forzados a votar. En otro orden, tampoco parece razonable incorporar
tecnologia para permitir que las sesiones tengan lugar en forma virtual si a
su vez no se garantiza el derecho a la informaciéon de la ciudadania
permitiendo la transmisién de esas actividades. La transparencia de los actos
y la accesibilidad de la informaciéon deberian guiar las estrategias de
incorporacién de tecnologias a lo largo del proceso legislativo.

Hacia el final de este documento presentamos un listado de
recomendaciones vinculadas con la utilizacion de tecnologias, con el objetivo
de mejorar aspectos como la transparencia, el acceso ciudadano, y la
eficiencia del proceso legislativo, 1o que en definitiva puede redundar
también en una mejor relacion entre representantes y representados.
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También los partidos politicos debieron enfrentar fuertes restricciones a sus
précticas habituales, lo cual supuso un desafio en términos de adaptacion.
Las madltiples actividades tipicamente partidarias que encontraron
limitaciones a partir de la pandemia pueden agruparse distinguiendo entre
las que los vinculan con los electores en general y las que tienen que ver con
el modo en que se organizan internamente. En otras palabras, se trata de lo
que V.O. Key Jr. (1964) llamaba el partido en el electorado y el partido en
tanto organizacion. El tercer frente de actuacion de los partidos politicos,
siguiendo la clasificacién del mismo autor antes citado, es el que lo vincula
con la toma de decisiones, o el partido en el gobierno, lo que nos lleva
nuevamente a la arena legislativa, &mbito ya abordado en la primera seccién
de este documento. De este modo, los desafios e interrogantes que enfrentan
los partidos en el marco de la emergencia sanitaria pueden plantearse en
términos de dos grupos de actividades: la relacién con el electorado y la
organizacion interna.

La relacion de los partidos con el electorado se ve desafiada por la
imposibilidad del contacto cara a cara. Si bien la tecnologia ofrece una via
para superar ese primer obstaculo, encuentra otros problemas de indole més
estructural, relacionado con cuestiones como las brechas digitales en paises
con grandes desigualdades sociales. Asi, algunos interrogantes en este frente
se relacionan con las siguientes preguntas: ¢Co6mo han debido modificar los
partidos en América Latina su relacion con el ptblico a partir de la
pandemia? ¢Qué implicancias tiene para ellos la imposibilidad de realizar
actividades de difusion y propaganda en el territorio? ¢Es viable una
digitalizacion completa en este campo y, en tal caso, cuales pueden ser los
efectos y los limites de esta estrategia de adaptacion? Por otra parte, équé
ocurrira con las campanas electorales, cuando sea preciso afrontar los
procesos para nominar candidatos, la recaudacion de fondos, o la
movilizacion de votantes?

También en la dimensién organizativa de los partidos, la imposibilidad de
llevar adelante actividades que retinen a personas en un mismo espacio fisico
parece poner un obstaculo a las méas habituales practicas partidarias. Desde
el funcionamiento de los o6rganos directivos, la realizacion de las
convenciones o asambleas de distinto orden, pasando por las reuniones mas
informales de coordinacion, planificaciéon y negociaciéon entre dirigentes,
hasta los encuentros cotidianos entre activistas y las actividades de difusiéon
en los barrios, se vieron de pronto impedidas o limitadas, y dificilmente
puedan reiniciarse del modo habitual por un largo tiempo. A esto se
superponen los bajos niveles de institucionalizacién de muchos sistemas de
partidos latinoamericanos y la fusién de sus estructuras con las oficinas
estatales bajo su control. Esto Gltimo genera bajos incentivos para invertir
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en la incorporacion de sistemas de gestion y manejo de la informacion para
su funcionamiento cotidiano, dado que el accionar de los partidos esta a
menudo subsumido en el desempefio de los cargos de gestion publica de sus
lideres y dirigentes ¢Como respondieron los partidos latinoamericanos
frente a esta imprevista situacion y qué puede esperarse para el futuro
proximo?

Tal como ha ocurrido a lo largo ancho del mundo democratico, los lideres
politicos latinoamericanos han adoptado las TICs como herramientas
centrales para planificar y llevar adelante las campaiias electorales. Desde
hace ya décadas éstas se han profesionalizado, de modo que los partidos
recurren cada vez con mayor frecuencia a expertos en marketing y
comunicacién politica para relacionarse con sus electorados.

La implementacién de TICs en el marco de las campafas, lejos de
horizontalizar la relacién con la ciudadania como predecian las llamadas
corrientes ciberoptimistas (Hartleb, 2013), tendié a reforzar patrones
previos de personalizacién y aceleracion de la dinamica decisoria. El cambio
en el canal de comunicaciéon no modifica el hecho de que ésta continta
siendo unidireccional. Solo algunos pocos partidos pequefios muestran un
uso intensivo e innovador de paginas institucionales y la btsqueda de
esquemas mas dialégicos e interactivos (Welp y Marzuca, 2016; Freidenberg
y Welp, 2014). Mientras tanto, los liderazgos caudillistas, una tradicién con
fuerte arraigo en América Latina, encuentran en el uso intensivo de las redes
sociales una herramienta para profundizar el caricter personalizado de sus
proyectos politicos21.

La expansion de internet y redes sociales podrian sugerir que la pandemia y
las medidas de distanciamiento podrian no suponer ningtn obstaculo para
los lideres partidarios latinoamericanos en lo que refiere a la comunicacién
con el electorado. Si la television oficiaba ya desde hace décadas como el
escenario central de la comunicacion politica moderna, las redes sociales
ofrecen a los liderazgos un canal que les permite llegar al piblico en tiempo
real y sin mediaciones.

Las respuestas de los legisladores que respondieron a nuestra consulta en
principio respaldan esta idea. Como se ilustra en el Grafico 3 mas abajo,
casi la totalidad de los legisladores consultados (el 91 por ciento) consider6
que antes de la irrupcién de la pandemia su partido o grupo politico utilizaba
las redes sociales para comunicarse con los electores de forma “muy intensa”
o “frecuente”, mientras que solo 2 legisladores (el 4 por ciento) afirmé6 que
no utilizan para nada este tipo de herramientas con esta finalidad y otros 2
(4 por ciento) que las utilizan de forma poco frecuente.

Sin embargo, aun cuando es un hecho que los politicos latinoamericanos
utilizan las redes sociales para la comunicacién, la mediaciéon de la

21 |os ejemplos de Jair Bolsonaro en Brasil o de Nayib Bukele en El Salvador, ilustran este fenémeno. En el caso de Bolsonaro, candidato sin
una estructura partidaria sélida, sus 15.4 millones de seguidores en Facebook, Instagram, YouTube y Twitter, contabilizados antes de la
eleccion de 2018, mas de la mitad de ellos sumados durante el dltimo afio de campafia, mas que duplicaron a los de Lula Da Silva y mas que
triplicaron a los del candidato del PT Fernando Haddad. Durante las tres semanas de la campafia en las que estuvo internado en un hospital
el candidato pudo continuar comunicandose con sus seguidores en forma constante. https://www.celag.org/el-neoliberalismo-millenial-la-

campana-bolsonaro/#_edn2
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tecnologia en la relaciéon entre partidos y electores enfrenta en América
Latina al menos dos tipos de limites.

Existe un limite estructural que surge de la brecha digital de la regi6n. Tanto
el acceso como los usos de internet muestran diferencias profundas entre
paisesy al interior de cada uno de ellos. De acuerdo al informe del Barémetro
de las Américas de 2018, en paises como Argentina, Brasil, Chile y Uruguay
mas del 70 por ciento de los hogares cuentan con una conexién a internet.
En cambio este indicador se ubica por debajo del 50 por ciento en Bolivia,
Colombia, México, Perti y toda América Central. La brecha digital también
esta presente al interior de cada pais, incluso de aquellos que ostentan los
niveles mas altos de penetracion de internet. Los datos oficiales del Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos de Argentina (INDEC) sefialan que
mientras en la Ciudad de Buenos Aires un 89,3 por ciento de los hogares
tienen acceso a Internet, en conglomerados urbanos del norte argentino
como Formosa o Santiago del Estero, la cifra desciende al 65 por ciento. Los
datos respecto al uso de aplicaciones y redes sociales - tal como se ilustra en
la Tabla 2 - también dan cuenta de las limitaciones que ellas suponen a la
hora de pretender concentrar alli toda la comunicacion politica de la region.

Esto sugiere por un lado que la television y la radio - medios compatibles con
la situacion de distanciamiento social - contintian siendo canales
importantes para la comunicacién politica en la region.

TABLA 2. Acceso a internet y uso de redes sociales por pais en porcentaje (2018 y 2019)

Pais

Argentina
Bolivia

Brasil

Chile

Colombia
Costa Rica

Republica Dominicana

Ecuador
El Salvador

Guatemala

Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panaméa
Paraguay

Perd
Uruguay

Acceso Uso
Servicio de
Teléfono Smart internet en el Whatsapp Facebook = Twitter
hogar

65 70,9 78,9 67,3 12,9
- 42,1 63,5 57,9 5,6
54 73,7 76,2 59,8 8,5
72 70,3 75,5 62,9 9,2
56 48,2 62,7 59,6 10,5
- 67,9 81,6 66,6 8

- 42,7 68,2 61,9 9,5
- 51,4 60,2 66,9 11,2
- 35,5 56 56,2 6,7
- 23,9 47,6 43,2 6,5
- 25,1 46,9 44,6 4,8
- 55 68,1 45,9 4,5
42 45,7 55,1 47,9 7,6
- 22,2 47,7 48,1 5,8
- 35,2 56,7 34,6 5,8
= 441 69,3 60,5 8

41 37,5 58,6 61,4 7,6
- 70 80 66,5 9,8
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Pero a su vez, existe un limite de otro tipo, que refiere a las tradiciones y
précticas arraigadas sobre los modos en los que se hace politica en América
Latina. Méas alld de los cambios tecnologicos, persiste en los paises
latinoamericanos un importante componente de interaccion presencial en la
relacién entre partidos, militantes y electores. Los actos masivos de estilo
tradicional siguen siendo utilizados como indicador de la fortaleza de un
partido o candidato, mientras que los estadios o plazas publicas colmados de
seguidores contintian en algunos paises constituyendo una instancia crucial
en la comunicacion del lider con el publico. Los dirigentes territoriales
también dan prueba de sus capacidades y de su lealtad a sus jefes politicos
movilizando a la poblacion del barrio cuando aquellos concurren a visitar la
zona. Los partidos logran presencia territorial a través de activistas que
actian como mediadores entre vecinos e instituciones estatales en la
resolucién de problemas y provision de bienes basicos. Estos intermediarios
pueden a veces cumplir un rol importante en la movilizacién de votantes22.

Esto sugiere que la presencialidad y la interaccion personal aparecen atn
hoy como instancias dificilmente reemplazables para la comunicacién
electoral en el corto plazo en América Latina. Como destacan estudios
recientes, los partidos tienden a segmentar sus estrategias promoviendo
vinculos y canales de comunicacién de diferente tipo segtn las diversas areas
geograficas y sectores sociales de un mismo pais (Luna, 2018). Como sugiri6
Juan Pablo Morales, Director Nacional de Innovacién de Izquierda
Democréatica de Ecuador, en el marco dela Mesa de Dialogo sobre el futuro
de los partidos politicos, las campaiias de partidos como el suyo continuaban
siendo esencialmente “puerta a puerta”; el desafio de transformarlas en
“cuenta a cuenta” enfrenta estas diversas limitaciones.

Consultamos especificamente a los legisladores su opinidon respecto al
alcance y limitaciones del uso de herramientas digitales de comunicacién en
el distrito donde desarrolla su actividad politica. Las respuestas sugieren
que, como criterio general, las restricciones para realizar encuentros
presenciales suponen efectivamente una dificultad para el desarrollo de las
actividades partidarias vinculadas con la relaciéon con los electores. Una
amplia mayoria de los consultados, el 71 por ciento, estuvo de acuerdo con la
frase “Aunque la inmensa mayoria de los electores tiene acceso a dispositivos
digitales, una comunicacién plena con nuestros electores requiere del
trabajo cara a cara en el terreno”. En otras palabras, para una mayoria de los
consultados la comunicacién online es necesaria, pero insuficiente.

La opcion que supone una restriccion mayor - “No poder realizar encuentros
en los barrios es una gran limitaciéon para poder comunicarnos con nuestros
votantes” - fue escogida por un ntimero menor, pero aun asi importante.
Para el 18 por ciento de los consultados la comunicacién online estd muy
lejos de poder reemplazar el contacto presencial.

Solo un grupo minoritario de legisladores, el 11 por ciento, consider6 que el
uso de herramientas digitales no implica limitaciones, ya que “nuestro

22 Sobre estos puntos existe una extensa literatura. Respecto al rol mas politico y de movilizacion electoral de los referentes barriales véase
por ejemplo Mufioz (2018), Szwarcberg (2012) y Carreras e Irepoglu (2013). No casualmente, el antes citado articulo de la Enciclopedia de
Politica Latinoamericana de Oxford no menciona una sola vez la palabra internet pero incluye el término patronazgo en 10 ocasiones,

clientelismo en 5 y “brokers” 9 veces.
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mensaje politico puede llegar de igual modo a todos los electores por medios
digitales”.

El escenario que revelan las respuestas es el de partidos latinoamericanos
que utilizan las herramientas tecnoldgicas, pero que mayoritariamente no
consideran que estos medios permitan por si solos mantener una
comunicacién adecuada con el electorado.

A diferencia de lo que ocurre en relacién con Europa y Estados Unidos,
donde el tema ocupa un lugar central en los estudios académicos, las nuevas
tecnologias no han estado en el centro de los estudios sobre la vida politica
partidaria reciente de América Latina23. Esto no es del todo casual.
Independientemente de su fortaleza, nivel de institucionalizaciéon o
trayectoria, el uso de la tecnologia para la gestion interna no forma parte de
las practicas usuales de los partidos latinoamericanos.

Las paginas webs de muchos partidos de la regiéon se han modernizado
(aunque es notable observar el caso de partidos relevantes que llevan meses
o0 afios sin actualizar sus péginas oficiales) y a menudo la propia regulaciéon
legal les exige incluir alli determinada informacion, tipicamente sobre
financiamiento o sobre su programa de gobierno. Pero es altamente
infrecuente que los partidos de la regiéon desarrollen estrategias de
incorporacién de tecnologias de la informacién para la gestion interna, como
el manejo de amplias bases de datos, la planificacion de cursos de accidn,
la capacitacion de sus activistas y empleados, o en el manejo de recursos.

Tampoco es visible en América Latina una tendencia a la utilizacion de TICs
para promover la participacion y el debate internos. Sobre todo en Europa
un conjunto de partidos con un discurso anti-elitista han apuntado a un
cambio radical en los mecanismos de toma decisiones a partir del uso de
plataformas digitales. Partidos como el Movimiento 5 estrellas en Italia, el
Partido Pirata de Alemania o Podemos en Espafa, con muchos matices y
variaciones a través del tiempo, convocaron a la construcciéon colaborativa
de los posicionamientos partidarios a través de estas herramientas. Aunque
el resultado efectivamente democratizador de los asi llamados “partidos
digitales” o “partidos plataforma” pueda ser cuestionado (Margetts, 2006;
Gerbaudo, 2018), este tipo de iniciativas han permitido innovar en los
formatos organizativos y en los modos de participacién partidaria (Hooghe
y Kolln, 2018).

Existen algunos pocos ejemplos de partidos latinoamericanos que
proclaman la importancia de la participaciéon ciudadana y proponen
fomentarla a través de su pagina web y redes sociales. Evopoli en Chile o la
Red Sustentabilidad de Brasil, dos partidos minoritarios y de reciente
creacion, son ejemplos en este sentido. En la ya citada Mesa de Didlogo sobre
el futuro de los partidos politicos, Juan Pablo Morales, describi6 iniciativas

23 Un repaso por la revista académica Party Politics muestra que en los 8 articulos sobre partidos y politica partidaria latinoamericana
publicados en los Ultimos 5 afios las palabras internet, facebook o twitter no aparecen una sola vez. Lo mismo ocurre en el articulo sobre
organizaciones partidarias latinoamericanas de la Enciclopedia de Politica de Oxford, escrito por Ana Petrova en 2020.En el libro coordinado
por Steven Levitksy, James Loxton, Brandon van Dyck y Jorge Dominguez sobre los desafios de la construccion partidaria en América Latina,

publicado en 2016, el tema tampoco recibe la menor atencion.
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de Izquierda Democratica dirigidas a generar ambitos de participacion a
través de la web y aplicaciones digitales del partido. El caso de los
“laboratorios civicos”, que buscan vincular a los ciudadanos motivados por
diferentes causas con el partido a través de la elaboracion de propuestas es
un ejemplo en ese sentido.

Sin embargo, los intentos por generar organizaciones partidistas de nuevo
tipo a través de las tecnologias no han tenido un fuerte arraigo en la
region. El Partido Digital de Uruguay, o el Partido de la Red de la Ciudad de
Buenos Aires, iniciativas asociadas a la idea del “partido plataforma”, que a
través de softwares de codigo abierto buscan generar un espacio de
deliberaciéon y elaboracion de propuestas de politicas publicas, no han
logrado insercion en el electorado.

Si la digitalizaci6n de la comunicacion entre partidos y electores enfrenta los
desafios de la brecha digital y del tipo de vinculos que los politicos
latinoamericanos establecen con (al menos parte de) sus electores, mayores
ain son los desafios que enfrenta el funcionamiento interno de las
organizaciones partidarias de la regi6on en tiempos de distanciamiento social.

Dos factores interrelacionados conspiran contra la digitalizacion de las
organizaciones partidarias latinoamericanas. En primer lugar, éstas suelen
contar con un tipo de institucionalizacién de tipo informal, donde el
funcionamiento real guarda escasa relacion con las reglas formales definidas
en los estatutos. Aunque éstos normalmente prevén mecanismos
democréaticos y participativos, la toma de decisiones estd normalmente
asociada a esquemas marcadamente jerarquicos, de arriba hacia abajo, en
general dominados por una mesa muy chica conformada por varones
mayores.

Al mismo tiempo, y como una faceta de esa informalidad, aquellos
partidos que alcanzan espacios de poder institucional tienden a
“estatizarse”, en el sentido de fusionar su estructura organica con las
oficinas estatales bajo su control. Consecuentemente, el partido en tanto
organizacién auténoma de los cargos ptblicos electivos -1o que en términos
de Richard Katz y Peter Mair (1995) se denomina “el partido en las
oficinas organizativas”, como diferente al “partido en los cargos ptblicos” -
es en muchos casos débil. Es comprensible que los partidos como
organizaciones auténomas no inviertan en la incorporaciéon de sistemas de
gestion y manejo de la informacién para su funcionamiento cotidiano, ya que
este funcionamiento tiene fundamentalmente que ver con la actuaciéon de los
miembros del partido que ocupan cargos ptiblicos; los recursos materiales,
simbodlicos y organizativos de los que éstos hacen uso son en consecuencia
los de las oficinas publicas. Informalidad y poder concentrado sugieren un
desincentivo por la adopcion de tecnologias para la transparencia y la
participacion.

Por otro lado, también en materia de funcionamiento interno tienden a
primar modos de hacer politica que priorizan la interaccién presencial. En
muchos partidos la militancia entendida en términos de presencia fisica es
aceptada como el Unico esquema vélido de activismo. Asimismo, las
manifestaciones de protesta en las calles o plazas, en las que participan
partidos politicos - o incluso organizadas por ellos -constituyen una practica
habitual en los paises latinoamericanos. La posibilidad de ser un “activista
digital” desde la comodidad del hogar es asi desdefiada en la escala de valores
del ethos mas tradicional de la politica latinoamericana.
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INFORME

En nuestra consulta a los legisladores de América Latina preguntamos por
los usos de herramientas tecnoldgicas antes de la irrupcion de la emergencia

sanitaria en algunas actividades tipicas de los partidos. Las respuestas
apoyan las afirmaciones previas respecto a los usos de las herramientas
digitales.

Antes observamos que casi la totalidad de los politicos latinoamericanos que
respondieron a nuestro cuestionario identifican un uso muy frecuente de las

herramientas digitales para la comunicacién con el ptiblico. Las respuestas

son muy diferentes cuando la consulta se refiere a las actividades
relacionadas con la vida interna del partido. Como se observa en el Grafico

3, el uso de estas herramientas para encuentros con activistas y afiliados es

intenso o frecuente en el 60 por ciento los casos, mientras que un 40 por

ciento considera que las utiliza poco o nada. Casi idénticos porcentajes
aparecen cuando se trata de promover la participacion ciudadana a través de
consultas, elaboracion colaborativa de normas, o protestas. Finalmente, una
actividad donde prevalecen definitivamente los encuentros presenciales es
la de recaudaciéon de fondos: solo el 15 por ciento de los consultados

consider6 que se utilizan para ello herramientas tecnolégicas en forma muy

intensa o frecuente, mientras que 71 por ciento respondib que se usan poco
o nada.

En definitiva, los lideres politicos latinoamericanos, como los del resto del
mundo, se valen de las nuevas tecnologias para dar a conocer sus puntos de
vista y vincularse con la audiencia, aunque reconocen importantes
limitaciones en este tipo de comunicacién. El uso de herramientas digitales
decrece significativamente cuando se trata de actividades relacionadas a la
vida ordinaria del partido. Es infrecuente que las organizaciones partidarias
de América Latina se valgan de la tecnologia para modernizar sus esquemas
organizativos ni para generar 4mbitos de interaccién y participacion social.

GRAFICO 3. Uso de herramientas tecnoldgicas en las actividades partidarias antes de la pandemia
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Fuente: elaboracion propia en base a las respueslas a la pregunta "¢, Como caracterizaria el uso de herramientas tecnologicas en las actividades de su partido o
grupo politico hasta la irrupcion de la pandemia®?
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Las medidas de aislamiento y distanciamiento social establecidas en toda la
region despertaron un evidente auge de los encuentros a través de
plataformas digitales para actividades de la méas diversa indole: educativas,
recreativas, sociales, deportivas, etc. Los partidos no han sido ajenos a este
fenémeno. Abundan en las redes las convocatorias a charlas y debates
organizados por partidos o agrupaciones politicas, o donde los politicos
participan como invitados. Esta ha sido quiza la faceta més visible de la
adaptacion de la vida partidaria en la emergencia, en especial en los paises
donde las elecciones no obligaron una adaptacion de las actividades de
campafia en tiempo récord. Pero si las medidas de aislamiento o
distanciamiento social suponen una restriccion sistematica de los
encuentros presenciales, se vuelve relevante comprender como los partidos
han reemplazado o esperan reemplazar las actividades habituales como el
contacto con el electorado a través de la militancia territorial, los encuentros
de negociacion y articulacion entre dirigentes, o la recaudacion de fondos.

En principio es posible destacar tres &mbitos de enorme relevancia para los
partidos en los que se presentan algunos ejemplos de adaptacion que van
maés alla de las charlas y debates virtuales. Se trata de las elecciones internas
para elegir autoridades y candidatos, las convenciones y asambleas
partidarias, y los programas de capacitacion. En estos campos aparecen
algunos casos que si bien son la excepcién antes que la regla, se destacan
como iniciativas de adaptaciéon que podrian ofrecer posibles caminos para
desarrollos innovadores en el futuro préximo.

Mientras algunos partidos de enorme relevancia en la regi6on han optado por
postergar sus elecciones internas aduciendo la imposibilidad de realizarlas
en el contexto de la emergencia sanitaria, como MORENA en México o en
Argentina el Partido Justicialista en el orden nacional y la Unién Civica
Radical en la Ciudad de Buenos Aires?*, otros, de relevancia, trayectorias y
perfiles programéticos heterogéneos, han resuelto adaptarse a la nueva
situacion realizando estas elecciones a través de internet.

El partido ARENA de El Salvador eligi6 el 25 de julio pasado a sus candidatos
a diputados y concejos nacionales para las elecciones del afio proximo.
Adaptandose a la ley electoral salvadorefia que impone que los candidatos
surjan de elecciones directas de los afiliados, este partido decidid
implementar la eleccion a través de una aplicaciéon creada al efecto (ARENA
2020). Pese a algunos ataques informaticos, denunciados al comienzo de la
jornada, finalmente el proceso se llevd a cabo exitosamente, con la
participacidén de alrededor de 40.000 de los 116.000 afiliados habilitados.

El Partido Liberal de Colombia eligié también a través de voto por internet a
sus directivos en los territorios y a los delegados a su Convencioén nacional.

24 £ el caso de MORENA, la eleccién se ha ido posponiendo en el tiempo, mientras que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion intim6 al partido para que resuelva esta situacion con fecha limite el 31 de agosto de 2020. El Partido Justicialista de Argentina ha
ido posponiendo la eleccién de autoridades nacionales que debian realizarse en marzo de 2020 en reiteradas ocasiones. El 12 de agosto
pasado tuvo lugar la Ultima postergacion, fijando la nueva fecha para el 20 de diciembre. También en Argentina la Unién Civica Radical de la
Ciudad de Buenos Aires postergd en dos ocasiones la eleccién interna de autoridades y prevé - hasta ahora - realizarla en forma presencial el

25 de octubre.
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Segin un documento emitido por el Partido Liberal, participaron de esta
eleccion més de 230.000 electores en todo el pais?®.

Asimismo, el antes mencionado partido chileno Evopoli decidi6 realizar la
eleccion de sus cuerpos directivos a través de una elecciéon que tuvo lugar
mayormente por internet (aunque excepcionalmente en algunos lugares
donde la situacién sanitaria lo permitia, hubo mesas receptoras de votos),
los dias 15y 16 de agosto de 2020. Para este proceso se desarroll6 una amplia
campafia de capacitacion en su sitio web y redes sociales. Finalmente,
votaron por internet 2.990 afiliados, un 13 por ciento de los habilitados?®.

Las convenciones o asambleas partidarias constituyen otro ambito que en
principio supone un desafio para los partidos, y en los que se pueden
observar diversos casos de pasaje a la modalidad virtual. El propio Partido
Liberal colombiano, tras elegir a sus delegados en elecciéon por internet,
realiz6 su Convencion Nacional el 14 de agosto, por primera vez en su larga
historia, sin la presencia de los delegados en un mismo espacio fisico. De
igual modo el Partido de la Unidad (o de la U), convocd a su IX Asamblea
Nacional de forma completamente virtual para el 12 de Septiembre de este
afio, bajo el lema “Conectados con la Unidad”. Otros ejemplos de
convenciones nacionales realizadas a través de plataformas digitales han
sido las del Partido Aprista Peruano, el 16 de agosto, del Partido Liberal
Constitucionalista de Nicaragua, el pasado 13 de julio, y de los Partido
Liberal y el Movimiento Popular Neuquino, ambos de Argentina, el 24 de
mayo y el 25 de julio respectivamente?’. Entre el 31 de agosto y el 16 de
septiembre se prevé que tengan lugar las convenciones en formato virtual de
los partidos brasileros que participaran de las elecciones municipales del 15
de noviembre, de acuerdo a lo resuelto por el Tribunal Superior Electoral. A
su vez, son muchos los partidos que, en diferentes paises, han incorporado
la modalidad virtual para las reuniones peri6dicas de sus organismos
directivos.

Finalmente, otro terreno en el que se aprecia un importante trabajo de
adaptacion por parte de los partidos, incluso de algunos de los méas grandes
de la regibn, es el de la capacitacion para sus activistas y dirigentes. Por
ejemplo, el PT brasilero pas6 a desarrollar sus jornadas de capacitacion
politica, consistentes en miltiples moédulos temaéticos, en un formato
totalmente virtual?®; el PAN mexicano también se encuentra promoviendo
una iniciativa similar, fijando como primer objetivo la “necesidad de
reinventar la actividad politico-electoral tradicional en el contexto de la crisis
por la Pandemia de COVID-19"%°.

25 documento, denominado “VIII Convencion Nacional”, emitido por el Partido Liberal Colombiano, afirma: “Los militantes liberales
debidamente registrados en la plataforma web www.partidoliberal.org.co de forma democrética y electrénica pudieron elegir 4014 autoridades
regionales del Partido Liberal, con una participacién consolidada de 231.027 votantes, en un proceso que fortalece la descentralizacion, y la
participacion efectiva de nuestra militancia en la vida interna del liberalismo.” Véase también https://www.eltiempo.com/politica/partidos-
politicos/partido-liberal-se-alista-para-convencion-virtual-de-agosto-512084

26 hitps://www.evopoli.cl/elecciones-internas-2020/

27 https://www.laprensa.com.ni/2020/07/11/politica/2696022-el-plc-ratifica-a-miguel-rosales-como-presidente-del-partido;
https://www.ellitoral.com.ar/corrientes/2020-5-24-4-26-0-el-pl-concreto-la-primera-convencion-virtual-del-pais-y-prorrogo-mandatos;
https://www.rionegro.com.ar/la-convencion-del-mpn-emitio-su-respaldo-al-gobernador-gutierrez-1442157/; https://apraperu.com/el-apra-
convoca-al-700-plenario-nacional/

28 https://www.laprensa.com.ni/2020/07/11/politica/2696022-el-plc-ratifica-a-miguel-rosales-como-presidente-del-partido;
https://www.ellitoral.com.ar/corrientes/2020-5-24-4-26-0-el-pl-concreto-la-primera-convencion-virtual-del-pais-y-prorrogo-mandatos;
https://www.rionegro.com.ar/la-convencion-del-mpn-emitio-su-respaldo-al-gobernador-gutierrez-1442157/; https://apraperu.com/el-apra-
convoca-al-700-plenario-nacional/

29 https://capacitacionenlinea.pan.org.mx/
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TABLA 3. Paginas web de los principales partidos latinoamericanos
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Fuente: elaboracion propia en base a la revision de sitios web partidarios
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Estas iniciativas sin embargo son mas bien excepciones que una regla
general. Como muestra la Tabla 3, al repasar los sitios web de 41 partidos
relevantes de la region®® notamos que son muy pocos los que informan sobre
convenciones partidarias o sesiones de 6rganos directivos en plataformas
digitales (se trata del Partido Colorado de Uruguay, la Unién Civica Radical
de Argentina, el partido de la U de Colombia, y el MDB y PSDB en Brasil),
mientras que solo uno (Evopoli) informa sobre elecciones internas por
internet.

Las actividades de capacitaciéon online resultan algo mas habitual, aunque
restringidas a algunos paises: tres partidos brasileros (PT, PSDB y MDB),
tres chilenos (Socialista, Democrata Cristiano y Evopoli), dos mexicanos
(PAN y PRD), y dos colombianos (Centro Democratico y Partido de la U).
Algo similar ocurre, aunque con algo méas de frecuencia, con respecto a la
informacion sobre charlas o seminarios realizados en formato virtual. Son 12
los partidos que convocan a este tipo de actividades o que informan sobre su
realizacion reciente: cuatro de Chile, dos de México, dos de Brasil, dos de
Colombia, uno de Ecuador y uno de Uruguay.

En Bolivia, Ecuador y Pert es muy excepcional que los partidos informen en
sus sitios web sobre actividades online. De hecho, varios partidos
importantes no actualizan sus sitios desde hace meses, e incluso algunos ni
siquiera tienen una pagina oficial.

En la consulta realizada a legisladores latinoamericanos preguntamos cémo
evaltian el reemplazo de la vida partidaria presencial por herramientas
virtuales en seis actividades tipicamente partidarias. Como cabia esperar,
una amplia mayoria de los politicos consultados considera que su partido se
vio forzado a incorporar herramientas virtuales en cada una de las
actividades, aun cuando el reemplazo parece haber sido mayor en algunas de
ellas que en otras.

La comunicacion con el electorado aparece, en linea con lo analizado en la
seccion anterior, como el aspecto en principio menos problemaético ante la
nueva situacion. Tal como se observa en el Grafico 4, para un significativo
45 por ciento, el cambio - que supone la concentracion de la comunicacién
en medios y herramientas digitales - implica una mejora, mientras que para
el 35 por ciento resulta equivalente al estado de cosas anterior. De todos
modos, la difusién al pablico de las posiciones politicas empeora para un 11
por ciento.

La movilizacién de votantes, otro aspecto de la relacién con el electorado,
aparece en el otro extremo, como un desafio especialmente problematico en
el marco de la emergencia sanitaria. En este caso, solo un mintsculo 4 por
ciento consideré que no habra modificaciones y un 37 por ciento considerd
que el nuevo escenario supone un empeoramiento de las condiciones para
esta actividad. La importancia de la presencia de los partidos en el terreno
se hace asi evidente en la evaluacion de los dirigentes politicos, al menos en
lo que respecta a la movilizacién de votantes.

Para el caso de la vida interna partidaria, el escenario que surge de las
respuestas al cuestionario muestra expectativas heterogéneas segin de qué
actividad se trate. En todas ellas una amplia mayoria asume la necesidad de

30 Opservamos los sitios de los 41 partidos mas relevantes de México y todos los paises de Sudamérica excepto Venezuela.
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cambios ante las restricciones sanitarias. En este punto las reuniones de
negociaciéon y coordinacion entre dirigentes marcan una parcial excepcion,
con un 11 por ciento que no prevé cambios.

Las actividades que reciben mayor cantidad de respuestas favorables son las
de comunicacién con activistas y afiliados, y actividades internas de debate
y capacitacion, con un 53 y 49 por ciento de legisladores respectivamente que
observan una mejora a partir de la pandemia y el uso de herramientas
tecnolbgicas. Estas dos categorias corresponden esencialmente a las
reuniones a través de plataformas de videoconferencia. Los sitios web y
cuentas de redes sociales de los partidos abundan en invitaciones a este tipo
de actividades.

GRAFICO 4. Cambios en 6 actividades partidarias a partir de la pandemia
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Fuente: elaboracion propia en base a la respuesta a la pregunta “Queremos saber si en el caso de su partido o grupo politico, la pandemia lievo al reemplazo de
actividades presenciales por herramientas virtuales y como evalla usted esos cambios, en caso de haberse producido

Finalmente, es interesante notar que casi uno de cada cuatro legisladores
opt6 por no responder como considera que impactaré la pandemia sobre la
recaudacion de fondos. No solo la imposibilidad de desarrollar actividades
presenciales sino seguramente también las incertidumbres respecto a la
situacién econdémica y a como se desarrollaran efectivamente las campaifias
plantean seguramente grandes interrogantes respecto a qué ocurrira con el
modo en que se financian los partidos. Esta es de todos modos la actividad
en la que por amplio margen se registra el menor porcentaje de consultados
con una vision optimista, es decir que considera que la nueva situacién
supone una ventaja sobre la anterior (solo el 11 por ciento).

La imposibilidad de los encuentros presenciales supone para los dirigentes
politicos una desventaja respecto a una serie de actividades que solian

INFORME
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desarrollarse en forma presencial®!. Sin embargo, en muchos casos los
politicos consultados también identifican ventajas en la incorporacion de
herramientas tecnologicas y por lo tanto esperan continuar valiéndose de
ellas en el futuro post-pandémico. Ante la pregunta sobre qué ocurrira en el
momento en que sea posible regresar a los encuentros presenciales, para
todas las actividades predomina un esquema mixto, combinando
presencialidad y virtualidad (Grafico 5).

Previsiblemente, en las actividades de negociacién y coordinacion entre
dirigentes y también en la movilizacion de votantes un importante
porcentaje cree que volvera a primar lo presencial (36 y 38 por ciento
respectivamente). Para otras actividades, como la difusion de las posiciones
politicas al publico en general, sobresale el dato de que porcentajes
significativos de los consultados estiman que tendran preponderancia las
herramientas digitales. Esto no llama la atencién dado que en rigor ya
ocurria. Pero también aparece en las respuestas sobre las actividades
internas de debate y en la comunicacién con los activistas. En este caso
numerosos dirigentes partidarios parecen haber encontrado en el contexto
de la emergencia herramientas que les permiten ampliar el alcance e
influencia de su campo de accion. Charlas, debates y seminarios que en el
local partidario reunian un escueto nimero de militantes hoy pueden atraer
a varios cientos o miles de interesados que se conectan desde sus hogares.
Sin necesidad de traslados y con menores exigencias en términos logisticos
que las que requieren los eventos presenciales, los dirigentes politicos
encuentran la posibilidad de reunir ficilmente a seguidores sin importar
dénde estén residiendo.

GRAFICO 5. Actividades partidarias y uso de tecnologia luego de la pandemia
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Fuente; elaboracion propia en base a las respuestas a la pregunta "Para el momento en que sea posible regresar a realizar reuniones presenciales, jqué cree que
ocurrira con las siquientes actividades en su partido o grupo politico?’

Sl politico argentino Ramén Puerta expreso esta idea en forma elocuente, afirmando que “la politica, como el amor, se hace presencial, no

por zoom”.
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Como advertimos al inicio del documento, indagamos sobre cambios que
estan ocurriendo, y sobre las expectativas en relaciéon con ellos. Esto supone
que lo que hemos recogido son impresiones que podrian variar al compés de
los acontecimientos y experiencias comunes, de cada pais, de cada partido y
de cada dirigente politico.

Hasta el momento, experiencias como las capacitaciones partidarias en linea
o la realizacion de elecciones, de convenciones y de reuniones de los 6rganos
directivos por internet, lo mismo que las charlas entre dirigentes y afiliados
estan siendo un efecto de la necesidad de adaptarse a la situaciéon de
emergencia. Es demasiado temprano para saber cual sera la evaluacion de
cada partido respecto a estas respuestas frente a la situacion extraordinaria.
Pero dados los resultados satisfactorios que se manifiestan en muchos casos
- en algunas actividades més que en otras - cabe especular con que algunas
de ellas al menos podrian ofrecer opciones vélidas para fortalecer el
funcionamiento interno de los partidos una vez superada la emergencia
sanitaria.

Nos queda por considerar en forma algo mas especifica el mayor desafio que
enfrentan los partidos politicos en términos de adaptacién en un marco de
distanciamiento social: la participacién en campaias electorales.

Los procesos electorales suponen por un lado toda una serie de actividades
vinculadas a las formalidades previstas por la ley, tales como constituciéon de
alianzas, oficializacién de candidatos, audiencias, etc. Los organismos
electorales de la regi6on ya han comenzado a tomar medidas para administrar
los procesos en las nuevas condiciones, planteando soluciones acordes con
los estandares sanitarios32. También, como sefialamos al principio de este
documento, diferentes instituciones han elaborado recomendaciones en el
mismo sentido.

Pero més alld de estos procedimientos formales, los procesos electorales
involucran un conjunto de actividades cuyo cumplimiento exigird la
adaptacion de los partidos a las nuevas circunstancias. La recaudacion de
fondos, los procesos de nominaciéon de candidaturas, la difusion y promocion
de estas candidaturas, la movilizacién de votantes y comunicacién con el
electorado, son todas instancias complejas que requeriran medidas
innovadoras tanto regulatorias como de los propios partidos. Como vimos
en la seccion anterior, la movilizacién de votantes y la recaudacion de fondos
aparecen como las dos actividades - entre las seis sobre las cuales
consultamos - que mayores problemas y dudas ofrecen a los politicos ante la
nueva situacion.

Hasta el momento, de las multiples elecciones inicialmente programadas
para el afio 2020 solo se han realizado, tras una primera postergacion, las de
Reptiblica Dominicana, que tuvieron lugar el pasado 5 de julio, en pleno
desarrollo de la pandemia. Los reportes sobre el desarrollo de la campaiia
electoral sugieren que ésta se desarrolld cumpliendo por lo general las

32 Por ejemplo, el Consejo Nacional Electoral de Ecuador aprobé el 23 de julio de 2020 las directrices para las Elecciones Generales del 2021
de acuerdo con la nueva normalidad impuesta por la pandemia de la Covid-19. Antes, durante el mes de junio, la Camara Nacional Electoral
de Argentina dict6é una primera resoluciéon (Acordada) planteando también un plan de accién considerando el proceso electoral previsto para
la renovacion legislativa de 2021.
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medidas de distanciamiento social, con suspension de actos masivos. Los
esfuerzos de los candidatos se concentraron en los medios de comunicacién
y en las redes sociales, ademés de fijar carteles en la via pablica. Inclusive la
campaifla se desarrollo bajo la vigencia del toque de queda por las noches
hasta una semana antes de la eleccion. Solo hacia el final de la campaiia los
principales candidatos realizaron algunas caravanas y concentraciones en
parques de Santo Domingo.

Pese a ello, no contamos con evidencia de que esta campana haya resultado
especialmente innovadora en el uso de tecnologias, ni se destacan en las
cronicas modalidades novedosas de comunicacion con el pablico. Por el
contrario, la Misi6on de Observacion Electoral de la OEA report6 evidencia
sobre practicas tradicionales de parte de los partidos en contexto de
campafia, como entrega de productos médicos y alimentos a nombre de
candidatos. Finalmente, la participacién electoral, del 55 por ciento, estuvo
14 puntos porcentuales por debajo de la de 2016, lo cual pone en evidencia
el problema de la movilizacion de votantes en el marco de una situacioén de
crisis sanitaria.

Mientras tanto, otros paises se aprestan a iniciar campaias electorales en las
proximas semanas o meses. Las elecciones generales en Bolivia, previstas
ahora para el 18 de octubre; el plebiscito sobre el proceso constitucional en
Chile, convocado para el 25 de octubre, y luego ya a comienzos del afio
proximo, las elecciones generales en Ecuador, previstas para el 7 de febrero,
son los compromisos electorales de caracter nacional que se avecinan en la
region. Ademas estan programadas numerosas elecciones subnacionales,
como las municipales que involucran a todo el electorado de Brasil, previstas
inicialmente para el mes de junio y aplazadas para el mes de noviembre; las
elecciones departamentales en Uruguay (septiembre), y en México las
legislativas en Coahuila y las municipales de Hidalgo (octubre), entre otras.

A los desafios antes enunciados para la “digitalizaciéon” de la actividad
politica, como la brecha digital y las tradicionales practicas en el terreno de
los partidos latinoamericanos, se debe sumar el desafio legal. Ademas de la
adaptacion de la logistica electoral - que, como senalamos mas arriba, es ya
motivo de preocupacion por parte de los organismos electorales - diversos
aspectos de la regulaciéon de campafias merecen una evaluaciéon y eventuales
reformas.

Algunas decisiones han sido ya adoptadas. Por ejemplo en Brasil, donde la
nominacién de candidatos a través de convenciones partidarias es un
requisito de la legislacion, el Tribunal Superior Electoral brasilero aprobé la
posibilidad de que los partidos nominen a sus candidatos mediante
convenciones virtuales, mientras que en Costa Rica el Tribunal Supremo
Electoral adopt6 una disposicion en el mismo sentido ya previendo el
proceso electoral de las elecciones generales de febrero de 2022. En Perti el
Congreso dispuso la suspensién de las recientemente aprobadas primarias
abiertas simultaneas y obligatorias para el proceso electoral de 2021.

El financiamiento politico y particularmente la regulacion de la publicidad
en Internet demandaran una revision y adaptacion. Es previsible que los
partidos inviertan mas dinero en aplicaciones y portales digitales, un campo
donde muy raramente los paises de la regiéon cuentan con regulaciones
adecuadas. Asegurar transparencia y equidad en este campo es un
imperativo de las democracias latinoamericanas.
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En el caso particular de Argentina la utilizacién de herramientas digitales en
la vida politico-partidaria responde a los parametros definidos en términos
generales en las secciones anteriores: los dirigentes politicos recurren a ellas
para la comunicacion con el paiblico, para promocionar sus figuras e intentar
ser parte de la agenda o contribuir a definirla. Algunos partidos han tomado
la iniciativa antes y han mostrado mayor eficacia que otros en la
incorporacion de grandes bases de datos y su utilizaciéon en campafias a
través de redes sociales, lo cual ha llevado a una suerte de efecto contagio, de
modo que todos los candidatos apuntan hoy a campanas basadas en el uso
de big data y micro-segmentaciéon de los mensajes en redes sociales. Sin
embargo, es mucho mas limitada la incorporacién de tecnologia en los
partidos argentinos relevantes como herramienta de gestion organizativa.
Incluso las paginas webs de los principales partidos argentinos - tal como
surge de la revision ilustrada en la Tabla 3 - carecen de espacios que
propicien la interaccion, suelen estar desactualizadas, y resultan en general
poco atractivas, incluso en comparacién con las de sus pares de otros paises
de la regién, como Chile o Colombia.

La informalidad y un fuerte predominio del “partido en el gobierno” como la
cara saliente de la organizacién conspiran contra la existencia de estructuras
partidarias que apelen a la tecnologia para lograr mayor apertura,
transparencia, participacién y horizontalidad en la toma de decisiones.

Ciertamente proliferaron, como en otros lugares, las reuniones politicas a
través de plataformas digitales. Cada dia abundan en las redes sociales
convocatorias a charlas en las que participan dirigentes politicos y los medios
de comunicaciéon han dado cuenta de como diversos legisladores iniciaron
ciclos de charlas abiertas, mediante las cuales reconocen lograr mayor
impacto que en la modalidad tradicional. También se han realizado a través
de plataformas digitales reuniones de los organismos directivos partidarios
en varios casos3s.

Pero, en rigor, ningin partido relevante de Argentina dio a conocer el hecho
de que estuviera promoviendo experiencias innovadoras a partir de la
pandemia. No se incorporaron mecanismos digitales para realizar elecciones
internas, no se organizaron Congresos o convenciones partidarias, ni
surgieron tampoco iniciativas tendientes a generar nuevas formas
participativas.

Las respuestas de los legisladores argentinos a nuestro cuestionario van en
esta misma linea, y no difieren de los resultados que arroja nuestra consulta
a politicos latinoamericanos en general: la incorporacién de herramientas
virtuales aporta positivamente en la comunicacién con los afiliados y
simpatizantes, asi como en la realizacion de actividades internas de debate y
capacitacion. Este es sin dudas un aspecto destacable, en tanto podria
sugerir que los partidos estdn desarrollando en forma incipiente una vida
interna a través herramientas digitales mas rica e intensa que la de tiempos
previos a la pandemia. Sin embargo, una mayoria de politicos argentinos
también contintia aguardando el regreso de las actividades presenciales para

33 Por ejemplo en las primeras semanas de confinamiento cobro notoriedad una reunién virtual de las autoridades de la UCR,
https://www.clarin.com/politica/coronavirus-argentina-ucr-armo-inedito-comite-virtual-zoom_0_ubDv-vTQx.html. Muchos otros partidos

realizaron actividades del mismo tipo.
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retomar el contacto cara a cara para la mayor parte de las actividades
partidarias.

Por otra parte, la legislacion de partidos politicos en Argentina no ha
intentado atn promover cambios en este campo ni ha incentivado la
adecuacion de los partidos a los cambios en la comunicacion. La Ley de
Partidos 23.298 no menciona la palabra internet. La Gltima reforma a la Ley
de Financiamiento (Ley 27.504), del mes de mayo de 2019, dio un pequefio
paso incorporando la obligacién de que los partidos den a conocer sus
informes contables en internet. Curiosamente, la norma (Articulo 24)
establece que “si la agrupacién politica no contase con sitio web referenciara
al sitio web del Poder Judicial de la Nacion.” En otras palabras, la normativa
establece la obligacion de dar a conocer publicamente sus estados contables
pero reconoce que no todos los partidos cuentan con su propio sitio de
internet.

La regulacion de la publicidad politica en internet es un asunto pendiente de
la legislaciéon argentina, asi como lo sefalamos para América Latina en
general. En la mencionada reforma de la ley de financiamiento de mayo de
2019 se incorporaron algunos lineamientos para generar mayor
transparencia y combatir la practica de las noticias falsas. La nueva
normativa exige a partidos y candidatos registrar en la justicia sus cuentas
oficiales en redes sociales e internet, incluir en los informes de rendiciéon de
cuentas el material audiovisual utilizado en las campafias en internet y redes.
Por otro lado, establece que la Justicia Electoral debe llevar adelante
campaifias para capacitar y concientizar en un uso responsable de las redes
sociales. Pero atn queda un largo camino por recorrer en materia de
regulacion. Las proximas campafas electorales se concentraran en internet
y redes sociales atin mas de lo que lo han hecho hasta ahora. Emprender una
discusion abierta y plural sobre el tema con antelacion suficiente al inicio del
proceso electoral de 2021 es de la mayor importancia.

Finalmente, cabe destacar que la legislacion y los propios partidos
contemplan un concepto anacrénico de la membresia partidaria. Mientras
las formas de participacién politica tienden a volverse més heterogéneas,
para ser miembro de un partido en Argentina sigue siendo preciso completar
una ficha de carton por quintuplicado, cuyo disefio estd a cargo del
Ministerio del Interior. Una vez registrada la ficha en el registro de afiliados,
la persona en cuestion permanece como miembro del partido mientras no
sea expulsado, ya que también la renuncia requiere un tramite ante el juez
electoral o, desde 2012, el envio de un telegrama a esta misma autoridad. De
este modo Argentina se encuentra en el podio de los rankings de membresia
partidaria, con un nimero de afiliados que supera los 8 millones, casi un
afiliado cada cuatro electores. En algunas provincias del pais como Jujuy,
Corrientes, Formosa, Catamarca o Chaco, el porcentaje de afiliados supera
al 40 por ciento de electores. Estos nimeros no se condicen con los
porcentajes sensiblemente menores de quienes, de acuerdo a diversas
encuestas, se sienten representados por un partido politico. La inflacion del
namero de afiliados y el esquema obsoleto para definir el ingreso o salida
formal de una organizacién partidaria merecen ser revisados por la
legislacion sobre el tema.
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Tal como coincidieron varios de los académicos participantes en la Mesa de
Didlogo organizada por CIPPEC, NDI y la UBA, las grandes
transformaciones de los partidos de las taltimas décadas se concentran sobre
todo en la relacion con el electorado. Es en ese terreno donde la
incorporacién de TICs ha producido nuevas formas de relaciéon entre
politicos y ciudadanos y nuevos esquemas de competencia electoral. En
contraste, el cambio es menos visible en lo que respecta a las formas
organizativas, en donde contintian predominando los esquemas cerrados de
toma de decisiones, definidos de arriba hacia abajo, dominados por élites
masculinas, sin espacios abiertos de deliberacién y participacion, y también
poco afectos a la innovacién y la eficiencia en la gestion.

La pandemia y el distanciamiento social muestran un aceleramiento en las
tendencias ya identificadas hacia la digitalizacion de la comunicacién entre
lideres politicos y electores y ponen de relieve desafios y problematicas que
ya enfrentaban los partidos en contexto de pre pandemia, como las brechas
digitales o la falta de regulacién en el uso de redes y plataformas digitales
con fines proselitistas. Ademés, donde predominan los liderazgos personales
por sobre los partidos institucionalizados, estos se acentiian, fortaleciendo
las tendencias a la personalizacion y desinstitucionalizacion partidaria.

Los politicos partidarios han recurrido a las redes sociales y a las plataformas
de comunicacién on line para reemplazar actividades que las medidas de
distanciamiento social han vedado. En algunos casos esto ha abierto la
puerta a nuevos esquemas de relacion con los adherentes que seguramente
puedan ser preservados y profundizados aun cuando sea posible retornar a
los encuentros cara a cara.

Pero los esquemas organizativos predominantes en los partidos
latinoamericanos, en general personalizados, de poder concentrado o, en
todo caso, fragmentados en facciones territorialmente situadas, a menudo
imbricados en el poder estatal, no parecen hasta ahora dar espacio para
repensar una transformacion sustantiva de estas organizaciones hacia
modelos mas horizontales, democraticos y de intercambio més fluido con la
ciudadania. Paraddjicamente, la incorporacion de tecnologias para la gestiéon
partidaria, que permita incorporar procedimientos de comunicacion
interna, que sistematice el conocimiento y los datos disponibles para llevar
adelante sus objetivos, que contribuya a la capacitacion de su personal y de
sus miembros, que permita un manejo mas eficiente de sus recursos, podria
ser crucial para fortalecer la eficacia y la legitimidad de los partidos.

Como lo plantea la Guia de NDI para la incorporacién de tecnologia en los
partidos politicos, establecer exitosamente proyectos de incorporacion de
tecnologia en los partidos no es una tarea sencilla, producto Gnicamente de
una voluntad. Requieren en cambio una planificacion cuidadosa, objetivos
claros y una gestion adecuada. Las medidas de confinamiento y
distanciamiento social han generado en América Latina una crisis
econdémica de magnitudes gigantescas. Las movilizaciones sociales y
protestas de distinta indole seguramente retomaran su pulso cuando la
emergencia sanitaria vaya cediendo. Cabe prever condiciones complejas
para la gobernabilidad en la mayoria de los paises de la regién. Los partidos,
sobre todo aquellos con importantes responsabilidades institucionales,
deberan dar respuestas a estos desafios con margenes de maniobra méas
estrechos que lo habitual. Contar con liderazgos firmes sostenidos por
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organizaciones politicas responsables, s6lidas, y con respaldo y legitimidad
social podria marcar la diferencia en las posibilidades de afrontar
exitosamente la tormenta.
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Las asambleas legislativas y los partidos politicos enfrentan el desafio de
continuar cumpliendo sus funciones esenciales para la democracia en un
contexto en el que una parte sustancial de sus actividades tal como se
desarrollan habitualmente se encuentran vedadas o restringidas por la
emergencia sanitaria.

Los Congresos debieron definir como actuar ante la declaraciéon de la
emergencia sanitaria: si aceptar la delegaciéon de funciones legislativas o
continuar sesionando; si mantener reuniones presenciales o recurrir a
formatos virtuales; si extender la virtualidad a solo algunas o a todas las
etapas del trabajo legislativo. La incorporacion de herramientas tecnologicas
debi6 sortear las pruebas técnicas pero sobre todo supuso lograr la confianza
de los diferentes bloques.

Los partidos, por su parte, enfrentaron el desafio de mantener su vinculo
representativo con la sociedad en momentos especialmente criticos para
ésta, asi como de sostener el funcionamiento de sus organizaciones, el que
normalmente sucede a través de encuentros presenciales. Particularmente,
los partidos deben prepararse para participar en procesos electorales, lo cual
supone elegir candidatos, recaudar fondos, comunicarse con los electores y
movilizarlos. También en este caso la utilizacibn de herramientas
tecnologicas enfrenta diferentes obstaculos: la brecha digital, los usos y
costumbres de las précticas politicas en la regidon, las caracteristicas
organizativas propias de una mayoria de partidos latinoamericanos, y un
marco juridico no preparado para las nuevas circunstancias.

Tanto Congresos como partidos, en términos generales, efectivamente
apelaron a las herramientas digitales para modificar sus formas de
funcionamiento. Esto es tal vez mas notable en los Congresos, sobre todo en
aquellos que pasaron a sesionar y votar en forma virtual o mixta. En el caso
de los partidos, aunque parte de la comunicacién con el ptiblico transcurria
ya por medios no presenciales, la capacidad de adaptaciéon a través de la
incorporacién o profundizacién en el uso de herramientas digitales muestra
comportamientos més heterogéneos que dificultan una evaluacién global.

Las respuestas recibidas de los propios politicos sobre estas experiencias que
se estan desarrollando permiten definir algunas conclusiones tentativas
sobre las perspectivas que se abren a partir de estos cambios. La
incorporacion de tecnologia ha sido en estos meses una necesidad impuesta
por la emergencia sanitaria, y en diferentes aspectos supone para los
dirigentes partidarios una desventaja por sobre la actividad presencial. En el
caso de las sesiones parlamentarias, consideran que se pierde la riqueza de
lainteraccidn; en el caso de los partidos, se dificulta la recaudaciéon de fondos
y resulta dificil establecer una comunicacion plena con los votantes, asi como
su movilizacién.

Sin embargo, de estas experiencias surgen también expectativas positivas
respecto a la posibilidad de introducir modificaciones al funcionamiento de
estas instituciones, asi como de plantear una tentativa agenda de reformas
para su mejoramiento. En los Congresos la experiencia del trabajo virtual
sugiere la viabilidad de mantener estas modalidades para los trabajos de
comision y habilitarlos para facilitar la asistencia a los plenarios en caso de
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ser necesario. Pero también se plantea la conveniencia de incorporar
herramientas tecnologicas para las distintas etapas del proceso legislativo,
asf como para mejorar la relacion de las asambleas legislativas con el pablico.

En el caso de los partidos, muchos dirigentes han apreciado las ventajas de
generar espacios de debate y participacion con afiliados y simpatizantes a
través de plataformas digitales; también de lograr mayor eficiencia en las
reuniones entre dirigentes. Se ha hecho visible también la necesidad de
encarar una agenda de reformas legales que atienda a aspectos tales como la
regulacion de la publicidad en internet y otros aspectos del financiamiento
de campaiias mas en general.

En cualquier caso, las distintas herramientas hasta aqui relevadas han sido
ya incorporadas a la gestion y operativa de muchos Congresos y partidos
latinoamericanos, superando las primeras dificultades politicas y técnicas
para su desarrollo. Es claro que dichas instituciones deberan sostener los
esfuerzos por adaptarse a las nuevas condiciones de funcionamiento. El reto
ahora es dar un paso mas y comenzar a identificar cuiles son las
adaptaciones que podrian preservarse en el futuro, construyendo en
simultaneo los acuerdos politicos necesarios para que estas decisiones sean
legitimas y respetadas por amplios sectores del arco politico.

A continuacion se presenta un listado con algunas claves para llevar adelante
la incorporacion de tecnologia y que estos cambios redunden en una mejora
en el funcionamiento de estas instituciones democréticas.

Permitir un acceso amplio y amigable a la
informacion sobre los proyectos presentados y sancionados, el quérum en
las sesiones, como vot6 cada bloque y cada legislador sobre cada tema, con
buscadores amigables.

La apertura de estos datos y su disponibilidad online contribuiria a
transparentar la gestion legislativa, el acceso a la informaciéon publica, y la
rendicion de cuentas, generando un mayor conocimiento sobre el proceso
legislativo. En este sentido, los informes de E- parliament muestran afio tras
afio un crecimiento en la incorporacién de tecnologia y avances muy
importantes en comunicacion y transparencia. A pesar de estos logros, de
acuerdo con los resultado del reporte 2018 el 69 por ciento de los
parlamentos considera que los ciudadanos no estan familiarizados con el
modo en que funcionan los parlamentos (IPU, 2018). Acercar el trabajo
legislativo a la ciudadania a través de la publicaciéon de informacion, las
iniciativas que se discuten, y las actividades del Parlamento en general, son
tareas fundamentales para incrementar los niveles confianza de la
ciudadania en los que las soluciones digitales pueden tener una injerencia
importante.

Establecer una cadena de produccién de
textos legislativos que sea plenamente digital y facilite la actividad legislativa
de los diputados. Esto implica digitalizar distintos momentos de la gestion
legislativa desde la presentaciéon de los proyectos, su estado y tramite
parlamentario, su tratamiento en comisién y eventual sancién. Como
resultado, la digitalizacion de esta cadena de produccion podria contribuir a
despapelizar las camaras, agilizando y simplificando procesos, asi como
también permitir el trabajo remoto en otros escenarios mas alld de la
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pandemia, facilitando una mayor presencia de los representantes en sus
jurisdicciones.

Evaluar la posibilidad de habilitar la
virtualidad luego de la pandemia para distintos momentos del trabajo
legislativo que implica la toma de decisiones colegiada, y con causa fundada.
En el caso de las reuniones de comision, esto podria encontrarse sujeto a
decision de las autoridades de la comision mientras que en el caso de las
sesiones plenarias se deberia contar con un permiso excepcional que permita
esta modalidad de trabajo en casos puntuales. El trabajo telemético podria
fortalecer, como ha sido expuesto previamente, el rol representativo de los
legisladores como asi también permitir el trabajo en -circunstancias
excepcionales como las licencias familiares, por cuidado o enfermedad,
como sucede en Espafa desde 2012.

Analizar el impacto de la tecnologia
de forma integral, considerando el efecto que la incorporacién de tecnologia
puede tener sobre otras variables relativas al trabajo legislativo, como puede
ser la fragmentacién legislativa - en términos del nimero efectivo de
partidos en bancas y la cantidad de bloques en la Cimara -, o el uso del
tiempo y la palabra de parte de los legisladores en el recinto. Como indica un
documento reciente de CIPPEC sobre el caso argentino, modernizar el
Congreso requiere de una serie de reformas que incentiven la cooperaciéon
entre los legisladores y fortalezcan la efectividad y productividad legislativa,
sin perder la capacidad para reflejar la pluralidad politica (Bonvecchi et al,
2018). La incorporaciéon de tecnologia no es inocua. Es factible que la
introduccién de una nueva modalidad de trabajo interactie de distintas
maneras con las préacticas informales o regladas de las cAmaras.

La adaptacion de los partidos al nuevo escenario supone decisiones que ellos
deben tomar en cuanto organizacion politica, y otras que deben impulsar a
través de sus miembros que ocupan cargos publicos en los poderes
legislativos y ejecutivos.

El primer desafio para la adaptacion de los partidos
refiere a la promocién de politicas puiblicas que apunten a cerrar la enorme
brecha digital presente en América Latina. Avanzar hacia un acceso inclusivo
y equitativo a las herramientas digitales resulta hoy crucial para que los
partidos puedan comunicarse con los electores a través del territorio y
grupos sociales, y para que éstos tengan un acceso igualitario a la
informacién politica. Este objetivo naturalmente antecede a la situacion de
emergencia sanitaria y excede en mucho a las necesidades de los partidos.
Pero la nueva situacion expone con mayor claridad la necesidad de avanzar
en este sentido.

Los partidos pueden sacar provecho de las
experiencias innovadoras surgidas de la situaciéon de emergencia que han
resultado exitosas y les han permitido mejorar los vinculos, con sus propios
miembros y simpatizantesy, con el electorado méas en general. La realizacién
de charlas y debates en plataformas digitales, con la posibilidad de reunir a
disertantes y participantes sin importar su lugar de residencia y sin
necesidad de traslados, promovidas a través de redes sociales, se ha
demostrado una herramienta valiosa en ese sentido. En la misma linea los
partidos parecen haber encontrado beneficios en la digitalizacion de otras
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actividades como programas de capacitacién, consultas a los miembros y,
eventualmente, en las instancias asociadas a la toma de decisiones en forma
colectiva, como convenciones y elecciones internas. Este tipo de actividades
podrian contribuir tanto en términos de eficiencia como de
representatividad, incrementando la participacion de miembros y
simpatizantes, y favoreciendo también distintos tipos de activismo.
Potenciar las experiencias surgidas de la necesidad de adaptacion a la
situacion de emergencia, y no asumirlas como simples suceddneos
coyunturales, requiere de una decision en ese sentido, que implica a su vez
la inversion de recursos para la digitalizacion de la vida partidaria.

Promover la autonomia de las organizaciones
partidarias respecto a las estructuras estatales. La adaptacion de los partidos
supone poder incorporar tecnologias para la gestion interna, utilizar bases
de datos, planificar sistematicamente cursos de acciéon y uso de recursos a
partir de objetivos, capacitar a sus activistas y personal. Sin embargo, todo
este conjunto de recomendaciones resulta impensable en el marco de
partidos cuyas formas efectivas de organizacion refieren a su insercién en las
estructuras estatales. Sin esquemas organizativos auténomos de las oficinas
publicas, dificilmente pueda surgir el incentivo para invertir en
herramientas tecnolégicas de gestion. Muchos paises han sancionado en las
altimas décadas normas prohibiendo y sancionando el uso partidista de
fondos ptblicos, o imponiendo restricciones a los funcionarios respecto a la
participacién en campanas, etc. La experiencia sugiere que estas medidas
deben ser acompafnadas de mecanismos que permitan hacer efectivo su
cumplimiento en forma eficaz.

Las actividades de campafia més
tradicionales son incompatibles con las medidas de distanciamiento social.
Asi como en la tltima década del siglo XX y primera del XXI distintos paises
de la region avanzaron en asegurar el acceso de los partidos a la radio y la
television, esto debe complementarse hoy con una adecuada regulacion de
publicidad en internet y redes sociales. Se trata de una agenda regional. Si
bien cada pais tiene sus particularidades, los problemas son por lo general
comunes, y compartir diagnosticos y experiencias es aconsejable. Regular la
publicidad electoral en internet asegurando un acceso amplio y equitativo es
un requisito indispensable para garantizar el derecho de los ciudadanos a
informarse y el de los candidatos y partidos a competir en condiciones libres
y limpias.

En el caso de Argentina, es preciso prever que cada partido reconocido
cuente con un sitio web actualizado, tal como ocurre ya en muchos otros
paises. Este sitio deberia proveer informacién sobre su financiamiento,
detallando los aportes publicos recibidos asi como las rendiciones de gastos
presentadas ante la Justicia (tal como ocurre por ejemplo en Brasil). Seria
conveniente asimismo revisar los procedimientos para la afiliacion
partidaria, contemplando la opcién de afiliacién y desafiliacion a través de
medios digitales (tal como ocurre por ejemplo en Colombia).

Avanzar en medidas que garanticen un acceso inclusivo
a internet para toda la poblacién, incluyendo la adecuada capacitacion en el
uso de tecnologias, es hoy un requisito basico de ciudadania. Se trata de
contribuir a la generacion de capacidades digitales y generar informacién
sobre los problemas que surgen de la desinformacion y del uso y consumo
no-responsable de las redes sociales e internet sobre diferentes aspectos de
la vida politica de los ciudadanos.
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