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PRESENTACION

Eltema de los Derechos Politicos ocupa, actualmen-
te, un lugar destacado en la consideracion de los Dere-
chos Humanos en el Continente Americano, por un do-
ble motivo. En primer término, los Derechos Politicos
en general y los procesos electorales en particular son
considerados por el propio sistema interamericano de
proteccion de los Derechos Humanos (asi, el Pacto de
San José, art. 23) como parte fundamentai de la vigencia
de los Derechos Humanos. Por otro lado, el proceso de
transicion a la dernocracia caracteriza la vida latinoame-
ricana en este momento, hecho gue se refleja en los nu-
merosos comicios (presidenciales, legislativos y munici-
pales) que deberdn efectuarse en el 4rea en los proximos
anos.

El afianzamiento de los derechos politicos en el 4m-
bito del continente americano ha sido aspiraciéon perma-
neate de la labor del Instituto Interamericano de Dere-
chos Humanes. En su afan de promover estos derechos
para la consecusién de una democracia firme y duradera
el Instituto creo el Centro de Asesoria y Promocion Elec-
toral, CAPEL.

En un periodo corto de tiempo Ainérica ha virado
del autoritarismo de diversos signos a la democracia
como sistema de gobierno. La opinidn internacional ha
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sido testigo de como los ciudadanos de nuestros paises
han preferido ejercer sus derechos politicos, en algunos
casos entre las amenazas de muerte y de violencia, para
otorgar el mandato politico a gobiernos libremente elegi-
dos antes de permitir la formacién de regimenes antide-
mocraticos y represivos. Esta es la mejor demostracion
de la vocacion democratica de los ciudadanos de Améri-
ca.

Frente a este noble y digno anhelo, el IIDH a través
de su programa especializado CAPEL, dio lugar a la serie
de publicaciones CUADERNOS DE CAPEL, para que
recogiera el aporte intelectual de nuestros paises que han
tenido y tienen mucho que decir acerca de la conviven-
cia democratica que promovemos. Hasta el momento la
coleccion ha sido foro abierto para el enriquecimiento
técnico y doctrinario de la tematica electoral y la educa-
cién ciudadana.

La democracia se nutre de la participacién ciudada-
na a traves del ejercicio del sufragio. Desde el angulo de
nuestra competencia pretendemos ofrecer la asistencia
técnica para el mejoramiento de los mecanismos necesa-
rios para el ejercicio de esos derechos politicos y con
ello lograr una mayor expansion de la justicia econémica
y social. Por esa via transitamos y como un reconoci-
miento a todos aquellos ciudadanos que haran de esa
aspiracion una realidad ofrecemos hoy esta coleccion
que pretende con una perspectiva renovada y dinimica
consolidar nuestras todavia incipientes democracias.

Sonia Picado S.
Directora Ejecutiva
IIDH



INTRODUCCION

Ya Oricga y Gasset, cn los afios veinte, describié con bri-
llo la esencia de la relacién entre democracia y procedimicnto
clectoral:

La salud de las democracias, cualesquiera que sean su ti-
poysugrado, depende de unmisero detalle técnico: el pro-
cedimiento electoral. Todo lo demds es secundario. .. .Sin
el apoyo de auténtico sufragio las instituciones democrd-
ticas extin en el aire.

Allf sc indica que, por sobre todo, del sistema administra-
tivo del proceso clectoral depende la garantizacién de la cxpre-
sién libre de la voluntad del electorado, la confiabilidad del re-
sultado clectoral, y con cllo la legitimidad de los poderes puibli-
cos que emanan del acto clectoral. Asf, todo el proceso de la de-
mocratizacion del sufragio que se confundid, en dltimo t¢rmi-

1. José Onega y Gasscl, en: La rebelion de las masas (Scgunda parte, Cap. VII).
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10, con ¢l nacimicnto de la democracia modemna (de tipo repre-
sentativa pluralista), ha sido acompafiado de normas y medidas
para limpiar o sancar la prdctica clectoral. Por un lado, la legis-
lacion contra ¢l sobomo electoral, contra todos ¢so0s vicios en
manos de individuos (caciques) y grupos sociales (clases domi-
nantes), que desvirtuaban la voluntad politica de los electores y
que restaban credibilidad y legitimidad a las clecciones.? Por o-
tro lado, la creacion de instituciones independicntes de los po-
deres politicos interesados para levar a cabo las elecciones.? Al
mismo tiempo, s¢ mcjoraron los sistemas de inscripcion y de
actualizacion (i.c. depuracion) de los registros clectorales, dado
que no habrd posibilidad de elecciones libres en la prdctica,
sino se dispone de una administracion compeiente, de un Poder
Judicial independiente del Gobierno que inspire confianza
absoluta de rectitud inflexible ante la coaccion o los intereses
particulares, y de una opinién piblica enérgica capaz de

s

reprimir todo intento de violencia y de corrupcion.*

Micntras que en las democracias de los pafscs industriali-
zados, la administracién clectoral llegé a ser perfeccionada
lentamente —ya mucho antes de la cra de la informdtica— cn
América Latina, por lo mcnos en algunos pafscs, cl estableci-
micento de instituciones, reglamentos y pricticas administrati-
vis para garantizar cl libre cjercicio del sufragio y la libre
cxpresion de las preferencias politicas siguié siendo un pro-
blema pendiente. Esta situacién latinoamericana sin cmbargo,
no cs homogénea. Hay pafses con mucha tradicién democrdtica,
con una historia de limpicza clectoral, comparable a la de las
democracias occidentales de los pafses industrializados, sin

2. Veraeste respecto el clisico estudio de C. O’Leary: The Elimination of Corrupt
Practices in British Elections 1868-1911. Oxford 1962.

3. Un primer intento de sistematizar las expericncias de las democracias post
Primers Guerra Mundial en la materia se cencuentra en K. Braunias: Das

parlamentarische Wahlrecht. Berlin/Leipizg 1932, tomo 2, 134 y sig.

4. WM. Mackenzie: filecciones libres. Madrid 1962, 109.
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perjuicio de los intervalos de los regimences de facto. Incluso se
podria sustentar que la tradicién clectoral, como parte de la
cultura politica, quedd cn pic durante ¢l autoritarismo que cn
esos paises rigié en las dltimas décad..s, de modo que fucron
posibles resultados como el del referéndum cn ¢l Uruguay del
ario 1980y cl del plebiscito en Chile del afio 1988, que abricron
—<con su ncgativa a los propdsitos autoritarios— ¢l camino
hacia la redemocratizacion.

Retomando una vision global, varios pafses de la region
latinoamericana  han avanzado mucho cn direccién a la
institucionalizacién de un cuarto poder, ¢l poder clectoral,
como por c¢jemplo, Costa Rica, Uruguay y Venczuela. Otros sin
embargo, ticnen mucho camino por defante si realmente quicren
resolver ¢l problema al cual Ortega y Gasset se refirié. WNos
referimos a la administracién clectoral o a la organizacién
clectoral que es un dmbito sui géneris de 1a materia electoral.
La ubicacion sustantiva de cste tema debe ser circunscrita por
otros conceptos bdsicos de la investigacién clectoral.

El t¢rmino Derecho electoral por una parte, se refiere a
aquellas normas legales que se cncucntran relacionadas con cl
Derecho del individuo a participar en la composicién de los
Organos cstatales. El Derccho clectoral define, ante todo, quién
pucde clegir y quién puede scr elegido; asimismo sc cucstiona
si ¢l Derecho clectoral es universal, igual para todos, directo y
sccrelo, principios que, generalmente, han sido consignados en
cl Derecho Constitucional. El concepto de Sistema electoral,
en segundo lugar, ¢s un término de uso mucho més restringido.
Una definicion funcional rezarfa asf: los sistemas clectorales
son procedimicentos con los cuales manificstan los clectores su
voluntad mediante votos clectorales, y ¢l nimero de votos se
traduce en curules. Los reglamentos téenicos que incluye un
sistema clectoral abarcan todo ¢l proceso clectoral: Ia (posiblc)
subdivision de Ia zona clectoral en circunscripciones electo-
rales, la forma de la candidatura (candidatura individual o
distintas formas de listas), ¢l procedimicnto de votacién propia-
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mente dicho (csto cs, si ¢l clector puede entregar uno o varios
votos y como debe hacerlo) y el procedimicnto de asignacion de
los volos computados.’

La Organizacion de las elecciones por su parte, cs un
término que abarca todo lo administrativo del proceso clectoral,
por un lado, la estructura institucional (6rganos de distintos
niveles), por otro lado, ¢l conjunto de actividades en funcién de
determinados objetivos. Respecto a este tltimo, dice Julio Rrea
Franco:

La administracion electoral tiene un objetivo: asegurar la
transparcncia y la objetividad del proceso electoral
(convocatoria, inscripcion 'y admision de candidatos,
campana clectoral, votacion, escrutinio, conocimiento y
decision de los recursos de impugnacion, determinacion y
proclamacion de los elegidos) y garantizar el principio de
igualdad. En otros términos lo que se procura es hacer y
garantizar: a) que tenga voto todo el que deba tenerlo, b)
que ¢l voto dé por resultado la expresion, lo mds cercana
posible, de las fucrzas sociales, ¢) que los resultados de la

eleccion no pucedan falsearse.s

La organizacién de las clecciones crea condiciones para
que cl votante pucda hacer uso del Derecho consignado cn la
Constitucién y participe en la conformacién de la voluntad del
pucblo, mediante la participacién cn las elecciones.

La relevancia del tema de la organizacién clectoral como
objeto de investigacién en América Latina pucde ser apreciada
ambivalentemente.

5. Ver Dicter Nohlen: Sisternas Electorales del mundo, Madrid (Centro de
Estudios Constitucionales), 1981.

6. Julio Brea Franco: Administracion electoral, cn CAPLL. Diccionario Electoral,
Instituto Interamericano de Derechos [lumanos, Costa Rica. 1989, 6-30, pig. 9
y 16.
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Es cierto que Ia consolidacion o estabilizacién de Ia demo-
cracia reside en mayor medida en fundamentos menos formales,
como ¢l desarrollo socioccondmico, la estructuracién institu-
cional del poder politico o la madurez de la cultura politica
democritica. Sin embargo, no ¢s menos cierto que la legitimi-
dad del proceso politico descansa en la limpieza de los actos
formales, y especialmente de las elecciones. La organizacion
clectoral s, en si, un problema procedual, pero, al mismo
ticmpo, un complemento irrenunciable de los requisilos sustan-
tivos de la democracia.

En segundo lugar, la relevancia del tema de Ta organizacion
clectoral en América Latina reside en un factor de orden
metodoldgico. No existen estudios comparados sobre este tema
(ue abarquen a los pafses de la region.” Las investigaciones
disponibles se limitan a estudios monogrificos sobre algunos
paises y sobre algunos de los componentes de la organizacién
clectoral. A esa lalta de cstudios comparativos se agrega la
necesidad del conocimicnto del tema en la regién para aprove-
chamicento éenico-prictico. Es mucho mayor la viabilidad de
transferir modelos o experiencias entre los pafses de la region
que desde fuera de ella, como ocurre tan a menudo y con malos
resullados.

Las observaciones expuestas fundamentan ¢l esfuerzo que
un grupo de colaboradores mios han iniciado para estudiar cstos
dmbitos de la investigacion clectoral en ¢l proyecto “Poder
Electoral 'y Consolidacién Democrdtica. Estudios sobre la
organizacion electoral en América Latina”.* En csta

1. Vale menciona~ como primer intento comparativo:
Instituto Interamericano del Nifio/Fondo de las Naciones Unidas para las
actividades en materia de Poblacién:  Diagnéstico del registro civil
latinoamericano, Monlevideo 1983,
Anadimos como estudio muy il aquel sobre Espaiia que conticne mucha
informacion comparativa: .M. Cazorla Pricto, y otros: Comentarios a la ley
orgdnica del régimen electoral general, Madrid, 1986.

8. Ll equipo estd compuesto por Beatriz Franco, Juan Jaramillo y Marta Leda-
Roesch. El proyecto sc inserta en ¢l marco de proyectos de investigacion
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publicacion presentamos las primeras contribuciones, un infor-
me sobre ¢l proyecto de investigacion preparado por Juan
Jaramillo y un cstudio-parte, escrito por Marta Leén-Roesch.,

En ¢l trabajo de Juan Jaramillo se fundamenta cl objetivo
de la investigacion presentdndose varias dreas en las cuales se
van a abordar los estudios. a) Las entidades centrales clectorales
denominadas Cortes, Conscjos o Tribunal Electoral, segtin el
ciso; b) Lo s registros clectorales; ¢) La estadistica clectoral. El
autor discfia algunas pistas de la investigacién, haciendo hinca-
pi¢ enlo sistemitico comparativo del enfoque, cuya meta no se
logra s6lo con la sola fundamentacién misma del estudio. Los
Cas0s que se citan son cjemplos muy ilustrativos para hacer
entender sobre la complejidad de la empresa cientifica quc sc
afronta y de su importancia, adn cuando sin anticipar resultados
sistemdlicos.

Para suplir csta parcialidad sc ha agregado la publicacién
del breve cstudio de Marta Leén, micmbro del grupo de
investigacién, sobre los registros clectorales de tres pafscs, lo
que, a pesar de la sclectividad de los pafscs, represcnta ya una
mucstra del tipo de andlisis que sc vaa scguiren la investigacién
postcrior,

Como resumen de esta presentacién, debe insistirse quc los
estudios ticnen un alcance introductorio de una investigacién
muy amplia. Sin cmbargo cllo no cs 6bice parano rcconocer que
sc trata de dos contribuciones ordenadas e ilustrativas, que
sugicren la relevancia del tema que presentan.

Dieter Nohlen

“Organizacion y representacion politica en América”, que sc cjecuta en cl
Instituto de Ciencia Politica de 1a Universidad dc Heidelberg. D-69 Heidclberg,
Marstallstr. 6.
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Organizacion Electoral en
America Latina

Juan Jaramillo



I.  INTRODUCCION!

Desde fines de la década del sctenta ha tenido lugar un
proceso de redemocra.azacién y democratizacién en la mayorfa
de los paiscs latinoamericanos sujetos a regfmencs de autori-
tarismo militar. El término redemocratizacién sc ha venido
utilizando prelerencialmente para relerirse a aquclios paifscs
suramcricanos, que ya habfan gozado de sistemas de gobiemo
democriticos y clecciones libres durante algunos periodos, y
que desde mediados de 1a década del sesenta [ucron sustituidos
paulatinamente por regimenes autoritarios. En un momento
determinado solamente Venezuela y Colombia disponfan dc
una legitimacién democrdtica para sus gobicmos. Con cl
(érmino democratizacion se ha aludido, por otra parte, a los
procesos politicos que sc han venido dando cn los pafscs
centroamericanos. En csta region, con la distinguida excepcién

1. Tratindose de la presentacién de un proyecto de investigacién, el presente
travajo incorpora notas de pic de pdginas sélo cn casos mecdnicos. La
bibliografia utilizada se integra adunta al texto.
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costarricense desde 1948, los regfmenes militares o cfvico-
militarcs habrian conslituido mds bien la cxeepeion.

El proceso de democratizacién y redemocratizacién en
Anérica Lating, junto con ¢l encaminamicnto demo~4lico de
Espaia, Portugal y Grecia, en Europa, y de Filipinas y Corea, en
Asia, ha producido un giro cn la investigacién comparada
intemacional dentro del campo de las Ciencias Politicas. Los
estudiosos de los regimenes autoritarios y del fenémeno de 1a
caida de las democracias dirigen ahora su interés al problema de
Lt democratizacién y al de la consolidacién de 1a democracia,
Entre fas numerosas preguntas que han surgido dentro de csta
nueva drea de estudio sobresalen las que sc refieren a las
posibilidades de consolidacién de las nuevas democracias ya
fas condiciones que ella requicre.

Uno de los temas que mds goza de la siencién de jos
investigadores al interior de este nuevo campo de trabajo cs ¢l
relacionado con las instituciones. A las carencias ¢ incficiencias
de ¢stas se les atribuye una buena parte de la responsabilidad en
cl desprestigio y ¢l derrumbamiento de las democracias Yy, por
lo tanto, se espera que su reforma y mejoramicnto contribuyan
al afianzamicento de las democracias nacientes.

Este proyccto de investigacién se inscribe precisamente
dentro del marco de los andlisis institucionalcs, pucsto quc sc¢
proponc estudiar comparativamente dentro del 4rea iatinoame-
ricana cuatro aspectos bdsicos de la organizacion clectoral, todo
dentro «cel propésito de explorar sus defectos y debilidades y de
exponer diferentes alternativas a cllos, buscando asf colaborar
con cl objetivo de lograr que las instituciones operen cn apoyo
del sistema democritico.
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II. EL CONTEXTO POLITICO Y CIENTIFICO DE
LOS ESTUDIOS SOBRE LA ORGANIZACION ELEC
TORAL

A.  SOBRE EL CONCEPTO DE DEMOQCRACIA?

Para iniciar ¢s conveniente hacer algunas precisiones
sobre el coneepto de democracia. Este concepto ha sido siempre
uno de los mis discutidos en ¢l campo politico y cs cspecial-
mente controvertido en los pafses latinoamericanos y cn cl
Tercer Mundo cn general. Las posiciones alrededor de ¢l se
pueden separar a grosso modo en dos scctores. El primero
considera que existe democracia cuando la institucionalidad
estatal se ajusta a las normas del Estado democritico-liberal,
tales como pluralismo politico, elecciones libres, separacién de
poderes, libertades puablicas, respeto de los derechos humanos
individuales, cte. La democracia queda asf restringida al aspec-
to institucional y a la relacién individuo-Estado.

La otra posicion plautea, en cambio, que Ia democracia cs
ante todo un fendmeno social y econdmico, lo que significa que
para que exista la democracia lo mds importante ¢s que la
riqueza producida en un pafs determinado se distribuya de
mancra cquitativa, de forma que las diferencias sociales sz
reduzcar. dristicamente. En Latinoamérica se han mantenido
hasta abiora estas dos posiciones scparadas y aun m4s se han
censiderado hasta excluyentes. Aquellos que cstdn por la
“democracia politica” no han manifestado mayor interés por
construir al mismo tiempo una “democracia social”y, al contra-
rio, entre los que sicmpre han abogado por la “democracia
social”, muchos afirman que la “democracia polftica” constitu-
ye un impedimento para cl logro de sus objctivos, razén por la
cual en muchas ocasiones han manifestado su desprecio por la
“democracia burguesa” y han propugnado por regfmenes de
corlc autoritario o totalitario.

2. Para abundar sobre esic apanc y ¢l proximo véasc Nohlen/Solari (1988); Nohlen
(1988).
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No ¢s €ste el lugar para continuar con cste debate. Sin
cmbargo, s{ ¢s conveniente precisar que de la experiencia
preautoritaria y autoritaria de Latinoamérica en las tltimas
décadas sc pucden extracr dos conclusiones, ue las cuales se
podria deducir también que 1a conflictiva relacién entre cstos
dos entendimicntos de la democracia tiende a ser supcrada por
una conceptualizacién més depurada. Estas dos conclusiones
son:

1. Que Iademocracia politica no tiene mayores posibilida-
des de subsistencia si no se realizan reformas radicales de
cardcter social y cconémico. Las posibilidades de participacion
politica y de movilizacién social que abre la democracia per-
miten que 1os sectores desfavorecidos de 1a sociedad 2 través de
sus organizaciones politicas y sociales en un momenio dado
coloquen cen entredicho 1a vigencia de la cestructura
socioccondmica. Al ser desatendido ¢l clamor hacia las refor-
mas se despeja el camino para Ia genceracion de desconfianza
hacia las posibilidades quc ci sistema democrdtico ofrece y para
la aparicién de formas de lucha violentas como [actor dirimidor
de conflictos, cosu que casi quc invariablemente conduce a la
caida de las democracias; Y,

2. que Ia dura experiencia quc representaron ¢n varios
pafscs los regimenes militares ha contribuido a revalorizar la
importancia dc la democracia politica. En cstc sentido son
relevantes las palabras de Cardoso:

La democracia después del autoritarismo militar, adquic-
re la fuerza de un valor en si. Existe ciertamente
reivindicacién de la autonomia de lo social conio
componente indispensable del nuevo horizonte politico
latinoamericano, existc, inequivocamente, el sentimiento
de desigualdad social yla conviccién de que sin reformas
cficaces del sistema productivo 'y las formas de
distribucion y apropiacién de las riquezas, no haord
Constitucion ni Estado de Derecho capaces de eliminar el
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olor a farsa de la politica democrdtica. Pero existe
también la creencia de que el sistema politico, bien en cl
aspecto partidista, bien en el estatal no absorbe la
dindmica de lo social y no debe absorberla. Y correlativa-
mente, se siente que la pan-politizacion especifica de lo
social, por si sola, no rehace instituciones, ni asegura el
equilibrio necesario entre los distintos niveles de la so-
ciedad. La nueva democratizacion incluye un recquilibrio
de poderes entre el Estado, los moyimientos de la sociedad
civil y los partidos.3

B.  SOBRE LOS PELIGROS PARA LA DEMOCRACIA

Los procesos de redemocratizacion y de democratizacion
que se han dado en Latinoamérica en los dltimos aiios corres-
ponden claramente al entendimiento de la democracia como
democracia politica o liberal. Es mds, en varios de los pafses
involucrados ¢en estos procesos, los problemas sociales son
ahora, a causa de las politicas implementadas durante 1os
gobicmos militares, mayores que en la época de Ia caida de los
regimenes preautoritarios. A pesar de ello existe en el momento
un acuerdo gencral con respecto a la importancia de la
preservacion de la democracia como régimen politico. La
experiencia autoritaria anterior ha contribuido en gran medida
a Ta creacion de este consenso, luego de sus fracasos en el
mancjo de las politicas cconémica y social y de sus crasas
violaciones de los derechos humanos. Ahora bien, una serie de
problemas se presenta {rente a los descos de afianzamicnto del
régimen democritico. Entre cllos tenemos:

a4) La estructura socioeconomica: las extremas desigual-
dades sociales y las condiciones de miseria en que vive un
altisimo porcentaje de [a poblacién de los pafscs latinoamerica-

3. Cardoso (1987), p. 29. Véase también Pisara, Luis: Ocho aios, cn Revista
Carclas N 1016, julio de 1988, p. 25.
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nos representan el peligro més serio contra la supervivencia de
la democracia polftica. La miseria es ¢l mejor caldo de cultivo
para la generacién de violencia y confiictos armados y con cllo
para cl advenimicnto de regfmencs autoritarios o totalitarios.
Por cso debe ser considerada como de primer orden la necesidad
dc introducir profundas rcformas sociales y cconémicas. En
este punto hay que agregar, sin embargo, que la aguda crisis
cconémica por la que atravicsan los pafses latinoamericanos, asf
como cl agravamicnto de los problemas sociales que s¢ generé
durantc la época autoritaria. representan obstdculos casi insal-
vables para cl adelantamicnto de 1as reformas necesarias.

b E! estamento militar: cste tiene cn varios pafses una
preocnpante iradicién golpisia (como en Argentina y Bolivia) y
cn otros pafses ha gobemado o cogobermado durante décadas
enteras (como cn El Salvador, Guatemala y Nicaragua). Aun
después dc los procesus de democratizacién las fucrzas milita-
res contindan sicndo un actor polftico de primer orden cn los
diferentes paiscs, sicmpre dispucstas a opinar ¢ imponer sus
vetos y hasta a procurar un nucvo golpe de estado. Los cjemplos
dc Brasil, Argentina y Guatemala son ilustrantes en cste sentido.
Encl primero, los militarcs cstuvicron atentos y s¢ manifestaron
cn diversas formas con respecto a las diversas propucstas en
tomo a la nueva Constitucion brasilefia. Asf, por ¢jemplo, cn la
discusién sobre si debfa optarse por una forma de gobiemo
presidencialista o por una forma parlamentaria, la Asamblca
Constituycnte decidié de manera sorpresiva, lucgo de que se
habfan escuchado voces de los sectores militares contrarias al
parlamentarismo, rechazar la adopcién del sistema parlamenta-
rio, a pesar de que hasta cl dltimo momento sc tenfa certeza de
quc la mayorfa de los micinbros de la Asamblea sc inclinaba por
¢l. En Argentina y Guatemala, como cs bien sabido, algunos
scctores de los militarcs han intentado nuevos golpes de cstado
y aun cuando cstos no han resultado cxitosos han logrado con
cllos, respectivamente, poner freno al juzgamicrto de los mili-
tarcs compromectidos en la guerra sucia y al didlogo que se venfa
adclaniadado con los grupos gucrrilleros.

22



At en Colombia, un pais sin tradicion golpista y en el que
durante este siglo solamente se han presentado dos pronuncia-
micntos militares, uno de cllos fallido (1944) y ¢l otro exitoso
(¢l que condujo de 1953 a 1957 al Gral. Rojas al poder), ¢l
estamento militar desempena un papel politico de primer plano.
Esto ha quedado bien claro con el proceso de paz iniciado por
¢l gobicmo de Belisario Betancur, al cual se opusicron cllos
tecnazmente y contribuyeron de manera importantisima a con-
ducirlo hacia ¢l fracaso.

¢) La creencia en la democracia: 1a sustitucion de los
regimenes autoritarios por gobicmos democriticos ha sido
recibida con alborozo cn todos los paises ¢n que se ha dado. La
democracia ha experimentado, como ya s¢ dijo, un proceso de
revalorizacion. Sin embargo, se pucde observar quc este aprecio
por la democracia se reduce considerablemente cuando se
coloca ¢n competencia con otros valores, tales como ecmplceo,
scguridad, satisfaccion de necesidades bdsicas, cte.® En el Per,
por cjemplo, cn un encuentro convocado por el Instituto de
Estudios Peruanos para discutir sobre los problemas del afian-
zamiento de Ta actual democracia, se encontré que ninguno de
los participantes estaba dispuesto a salir en defensa del régimen
democritico.’ Recientemente, los delegados a la Asamblea de Ia
Juventud Aprista Universitaria exigicron al Ministerio del In-
terior la entrega de ammas al pucblo, para que éste las utitice en
¢l caso de que se presente una coyuntura revolucionaria.® En cl
mismo Perd, varios de los partidos y agrupaciones conforman-
tes de la Izquicrda Unida demuestran una actitud ambivalente
ante la democracia, pues a la vez que participan en los procesos

4. Cir. M. Carballo de Cilley: “Qué pensamos los argentinos? Los valores de los
argentinos de nuestrotiempo” . Buenos Aires, 1987, p. 56 y ss; citado por Nohlen
(1988), p. 14.

5. Cfr. J. Coller (ed.): “Para afirmar la democracia”, lima, 1987; citado por
Nohlen (1988), p. 17.

6. Cfr. Revista Oiga N° 388, julio de 1988, Lima, p. 24.
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clectorales y reclaman libertades publicas, sc pronuncian por Ia
insurreccién  armada  como dnico medio  viable para la
realizacion de la revolucién que ellos pregonan. De otro lado, ya
han empezado a hacer su aparicién cn cl pafs escuadrones de la
mucrte, los cuales se justifican a sf mismos, argumentando que
las instiluciones gubermamentales sc muestran incapaces ante
las actividades de Sendero Luminoso, razén por la cual cllos
habrian tenido que entrar a actuar cn defensa de la patria,
liquidando a los senderistas y a sus auxiliadores.” Esta situa-
cién cvidencia, pues, la importancia de propagar ct valor de 1a
democracia tanto entre los scctores de derecha, tan afectos a
recurrir a los militares,® como entre los sectores de izquicrda,
muchos de los cuales no abandonan su concepeién de la nece-
sidad de Ia toma armada del poder.

d) Las carencias politico-institucionales: csta variable
ha sido hasta ahora muy poco considerada. La preocupacion
acerca de clla es quizds Ia novedad més relevante de Ia reciente
discusién sobre las condiciones neccesarias para la
consolidacién de la democracia.

La pregunta que subyace al ocuparse con esta variable es
la de si las institucioncs y el sistema polftico son funcionales y
cficaces o si, por el contrario, sus deficiencias conducen a una

7. Asi, por cjemplo, en el mes de julio del afio que cursa fue ascsinado el abogado
Manucl Febres, quicn como defensor de Osman Morote, considerado el scgundo
howbre en Sendero Luminoso, habia logrado su absolucién cn la primera
instancia. Otros abogados de la Asociacién de Abogados Democriticos,
consi icrada como un frentc legal de Sendero, han sufrido también atentados en
el dltimo tiempo. Véase Revista Sf \® 75, agosto de 1988, p. 12 y ss.

8. En este sentido es interesante lo quc alimma el general retirado y exgobemante
peruano Franciseo Morales Bermidez, cn una entrevista hecha por 1a Revista
Caretas. Iil seiala que *...1a propia civilidad cmpuja a los militares a la toma del
poder. En Latinoamérica la mayor parnte de las intervenciones militares en fa vida
politica de nuestros paises, cualquicra sca su estilo, ha ocurrido con una gran
presencia civil. Es decir, rara vez han sido los militares mismos los que sc han
lanzado solos a alterar un orden determinado”, Revista Carctas N® 101 6 juliode
1988, p. 34.
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situacién de inmovilismo y de incapacidad para que cl sistema
politico procese y sc adapte a las demandas de 1a sociedad. Para
que cl sistema democrdtico permanczca atractivo ¢s necesario
que las instituciones scan capaces de adelantar politicas de
transformacién 'y que cllas mismas apuntalen las ideas
democriticas. De no scr asf, ¢l accionar de las mismas institu-
cioncs puede contribuir al derrumbamicnto de Tas democracias.
Esa cs precisamente la preocupacion de los autores que se
ocupan con esta materia: que los sistemas polfticos-institucio-
nales preautoritarios carguen con parte de la responsabilidad en
¢l desmoronamicnto democrdtico.

Respondiendo a esa preocupacion se han venido haciendo
diversos planteamicntos con respecto a la necesidad de realizar
reformas politico-institucionales en ¢l subcontinente. Uno de
los primeros aspectos que se ha abordado es ¢l del presidencia-
lismo, sistema imperante en todas las democracias latinoameri-
canas. Entre las criticas que sc e hacen estdn la de que ¢l sistema
impide la adaptacién del Estado a las nuevas situaciones que
sc¢ van presentando (dado quc cl presidente cs pricticamente
inamoviblc); que el presidencialismo latinoamericano ha des-
pojado al Congreso de muchas dc sus funciones y quc su
relacién para con éste mds que de balance y cooperacion de
poderes es de obstaculizacion mutua; que cl sistema, a pesar de
que la creencia general corre en sentido contrario, impedirfa la
continuidad de las polfticas estatalces, ctc.® Al presidencialismo
sc lo considera, pucs, como gencrador dc incficiencia y
desestabilizacion y por eso se ha venide propugnando su
abolici6n y la adopcidn, en su lugar, de un sistema parlamenta-
rio o semiparlamentario. Las propucstas cr =st¢ sentido no sélo
han quedado al nivel de los autores: en Brasil, cl Conscjo
Constituyente sc ocupé largo tiempo con cl asunfo y al final
decidi6 continuar con un sistema presidencialista reformado Y,
cn Argenting, ¢l presidente Alfonsfn propuso reformar la

9. Véase Linz (1987).



Constitucién, de forma tal que se adoptara un sistema semipar-
lamentario.

Otros puntos han sido incorporados a la discusién sobre la
reforma institucional. Asf, sc plantca la necesidad de fortalecer
cl Congreso y los partidos politicos; de descentralizar funciones
permiticndo que la energfa de las regioncs sc libere; de privati-
zar determinadas actividades que habfan sido llevadas a la
orbita estatal; de modificar el sistema y la organizacién clecto-
rales, cteélera,

C. LA ORGANIZACION ELECTORAL:
AMBITO E IMPORTANCIA

El trabajo que aquf se presenta se inscribe prccisamente
dentro del marco de discusién sobre la necesidad dc reformarlas
instituciones. El proyecto consiste cn una investigacién compa-
rada a nivel latinoamericano de la organizacién clectoral, para
lo cual se han scleccionado cuatro aspectos de clla: dos relacio-
nados dircctamente con las instituciones encargadas de ofrecer
garantfas dc purcza ¢ imparcialidad cn los cventos clectorales a
losintervinientes en cllos, que serfan las Cortes Electorales y los
Registros Elcctorales, y dos que sc relacionan més bicn con
problemas especfficos que afronta la Iegitimacién de los
regfmenes respaldados en el voto popular, cualcs son ¢l de las
cstadfsticas clectorales y ¢l de las claves de representacion.,

Estos temas se enmarcan dentro de un panorama latino-
americano dc interés creciente en la temdtica de la organizacién
clectoral, tal como lo testimonian la creacién de la Asociacién
dc Organismos Electorales de Centroamérica y ¢l Caribe, y el
del Centro Interamericano de Ascsora y Promocié6n Electoral,
CAPEL, asf como las nucvas Constituciones y Leyes Electora-
les que se han promulgado cn la region durante la década cn
curso,
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1. Derecho electoral, sistema electoral
y organizacion electoral

Para comenzar ¢s conveniente, con cl objcto de precisar
dreas y cvitar confusiones, realizar una diferenciacion tedrica
entre tres coneeplos que se vienen utilizando indistintamente en
la discusion sobre materias clectorales. Estos tres conceplos son
cl derecho clectoral, sistema clectoral y organizacién clectoral.

Bajo el término de derecho electoral sc cobijan las normas
legales que seialan cudles son los derechos de las personas cn
lo relacionado con su participacion en la designacién de sus
gobemantes y representantes. Mds concrctamente, ¢l derecho
clectoral define quién pucde clegir y quién puede scr clegido y
seiala si el voto esuniversal, igual, dirccto, secreto y obligatorio
0 no. Atendiendo a la importancia de esta materia, generalmente
su regulacion se realiza a nivel constitucional.

Por su parte, ¢l t¢rmino sistema electoral hace referencia
a los procedimientos por medio de los cuales los ciudadanos
cjercen su derecho al sufragio y los votos sc transforman cn
cscanos. Este dmbito de 1a materia clectoral sc ocupa cntonces
de cuatro puntos: la (posible) subdivision de 1a zona clectoral en
circunscripciones clectorales (circunscripciones uninominales
o plurinominales y las varias formas que asumen cstas dltimas);
las formas de la candidatura (listas cerradas y bloqueadas/no
bloqueadas o listas abicertas, cic.); ¢l procedimicnto de votacién
(voto dnico o miltiple, voto preferencial, ete.); y las normas o
procedimicntos para la atribucién de cscafios (procedimicnto
d’Hondt, de cociente clectoral, ete.). El debale acerca de los
sistemas de cleccién mayoritario y proporcional, que en dltimas
sc reduce a la discusion sobre los principios de representacién
mayoritaria 'y proporcional y a sus miltiples formas de
materializacion, sc da justamente al interior de esta drea del
campo clectoral.

Finalmente, 1a organizacion electoral sc circunscribe a la
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reglamentacién administrativa de los comicios electorales,
abarcando las actividades preparatorias del debate electoral, lag
clecciones mismas y los aclos posteriores a ellas. Comprende,
pues, la cluboracion de un registro clectoral, cl proceso de
inscripeién de partidos y de candidatos, Ia regula.ién y control
de las campaiias electorales, la organizacién de la cmisién de los
votos y de su recuento, la proclamacién de los candidatos
clegidos, laresolucién de los conflictos presentados a rafz de los
comicios, cteétera.

El debate que gira alrededor del sistema electoral cs
claramente politico. En él 1o que estd en juego son las relaciones
de poder entre las diversas fucrzas. Por ¢l contrario, las normas
relativas al derecho clectoral y a la organizacion clectoral han de
asentarse al margen de las disputas politicas. Ellas deben ser el
fundamento, la base scgura sobre la cual s¢ desarrolle ¢l enfren-
tamicnto politico democritico. '

2. La importancia de las instituciones electorales

Concentrdndonos en ¢l aspecto de 1as instituciones clecto-
rales, encontramos que cllas deben ser capaces de ofrecer a
todos los participantes cn las lides clectorales igualdad dc
oportunidades y la certeza de que los resultados de 1os comicios
s¢ ajustan rcalmente a la voluntad de los votantes. La credibi-
lidad de la democracia y Ia confianza de los clectores en quc con
sus volos podrin scleccionar sus gobermnantes y cscoger deter-
minadas polfticas de gobicmo, depende del desco y 1a capacidad
de dar cumplimiento a esta prenisa. De no ser asf, la legitimidad
de los gobicrnos queda obviamente cucstionada y con cllo sc
allana ¢l camino ai descrédito de la democracia y alacscogencia
de otras formas de lucha para la conquista del poder. Valga
como cjemplo cl caso de las clecciones colombianas del 19 de
abril de 1970. De los cuatro candidatos de aquclla vez, dos

10. Nohlen (1978), pags. 35 y ss.; Nohlen (1987a), pags. 77y ss.
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concentraban el favor de los votantes: Misacl Pastrana, candi-
dato oficial de los partidos liberal y conservador, conslituyentes
del Frente Nacional, y Gustavo Rojas Pinilla, ¢l candidato de la
Alianza Nacional Popular (ANAPO). Los cscrutinios iniciales
scfialaban que la ANAPO tenia la mayorfa y sus partidarios
celebraban ya ¢l triunfo, cuando ¢l gobicmo ordend la
suspension de la transmisidn de los resultados de los escrutinios.
Los militantes de la ANAPO, temerosos de que los resultados
fucran manipulados, decidicron salir a 1a calle a defender su
triunfo, ante lo cual cl gobiemno militariz6 ¢l pafs y decreté cl
toque de queda. Varios dfas después el gobicmo suministré los
datos finales de las clecciones y cn ellos aparecia que cl
candidato del Frente Nacional habfa obtenido ¢l triunfo por un
cscaso margen de volos.

La leceion que extrajeron muchos de los dirigentes del
partido fue la de que para evitar otro caso similar habian de
organizar grupos armados propios. Asf sc empez6 a hacer Y,
finalmente, varios importantes tideres de la ANAPO, junto con
otras personas provenienices de grupos guerrilleros, crearon cl
Movimicnto 19 de Abril (M-19), ¢l cual se convertirfa en uno de
los grupos gucerrilleros més activos del pafs. Uno de sus funda-
dores dirfa despudés:

Antes del 19 de abril de 1970, yo nunca habia pensado
vivir en la clandestinidad, en utilizer la violencia. Fue
después de ese robo electoral cuando comencé a creer que
lainjusticia que reina en Colombia va a eliminarse con el
¢jercicio de la violencia. Entonces me metf en esto,M

La actual situacién mexicana, tras las clecciones presiden-
ciales del 6 de julio pasado, representa otro caso interesanic en
este sentido. En México desde hace décadas los resultados
clectorales han favorecido ampliamente al PRI Sin embargo,

1. Relato de Carlos Toledo Plata cn Lara (1986), p- 43. Mis sobre la historia y
desarrollo del M-19 en ¢l mismo libro.
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hasta ahora no sc habfa dado cl fenémeno de que un partido de
oposicién cstuvicra cn condiciones de disputarle ¢l triunfo al
PRI. En cstas clecciones, como cs de piiblico conocimicnto, cl
candidato del Frente Democrdtico Nacional (FDN),
Cuauhtémoc Cérdenas, aseguré algunos dias después de cele-
brarsc los comicios que ¢I habfa sido el ganador y que la demora
en la entrega de los datos clectorales obedecfa a un plan para
desconocer se resultado. En cfecto, ¢l gobiemo y el PRI habfan
prometido suminisirar datos desde la misma noche de la jorna-
da, pero hasta cuatro dfas después no lo comenzaron a hacer,
aduciendo que el sistema de comunicaciones habfa fallado. Esta
situacion, asi ~omo las numerosas denuncias en diversos esta-
dos, permitié que la duda sobre una manipulacién clectoral se
consolidara. Habiéndose declarado como ganador a Salinas, los
partidos de oposicién denunciaron un fraude. Cdrdenas ha
tocado la médula del problema al afinnar que si Salinas asume
la presidencia cllo cquivaldria a un golpe de estado y que un
presidente que llegara asi al poder careceria de legitimidad, de
awtoridad moral ante ei pueblo y de autoridad en el terreno
internacional ** El desenlace del conflicto sigue atin abicrto; y
que ¢l futuro politico de México, considerado como uno de los
paises con mayor potencialidad de explosién social, depende en
buena medida de la actitud que asuma la oposicién,™ c¢s claro,
sin embargo, que la democracia no tiene posibilidades de
afianzarse si la organizacion clectoral no es capaz de climinar el
fantasma del fraude y de 1a inutilidad de acudir a las urnas.

La relevancia de la tarca de otorgarle credibilidad a los

12, Diario £l Pais, 11.07.88., p 2.

13 Escribe Octavio Paz cn su aniculo México ante un proceso incierto, publicado
eneldiario £l Pais del 22.08.88, p. 5: “Asistimos al desenlace de un proceso que
s¢ inicié hace més de 20 afios. Como ocurre siempre en la historia, hoy todos
ignoramos qué nos aguarda. Comicenza un periodo de transicion pacifica hacia la
democracia o, de nuevo, la obstinacién de unos y la cegucra de otros desencade-
nard la doble violencia que ha ensombrecido nuestra historia, la de los partidos
y la de los gobicmos?”,
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procesos clectorales y, por ende, a las instituciones y los
mecanismos con 1os que se adelantan, exterminando los fantas-
rnas del fraude y la manipulacion, se hace mayor en tanto que se
observa que entre los ciudadanos de muchos paises latinoame-
ricanos cxiste la tendencia a desconfiar de las posibilidades de
limpicza, de purcza, de los debates clectorales, cosa que obvia-
mente responde a lo que ha sido la historia clectoral de los
paiscs. Para dar apenas un cjemplo, entre los muchos que son
posibles, citemos ¢l caso del Pend en 1980. En aquella ocasién,
al darse a conocer que los resultados de Ias clecciones presiden-
ciales favorecfan a Fernando Belaunde, candidato de Accién
Popular, la primera reacciéon piblica del APRA fuc la de
denunciar que las clecciones habfun sido fraudulentas. Luego,
al observar que la difercncia de votos cra considerable (700.000
volos), accptd los resultados. Sinembargo, no en todos los casos
pucden ser tan grandes las diferencias, como para que ¢l temor
del fraude sc disipe con las simples cifras. La creacién de una
tradicion democrdtica requicre, pues, de instituciones que gene-
ren confianza, que ofrezcan transparencia y limpidez, de tal
forma que aun cn los casos mds complicados la duda y la
desconfianza no tengan asidero.

D. LAS AREAS DE ESTUDIO
1. Las Cortes Electorales

Las Cortes Elcctorales son los organismos cncargados dc
la organizacion, dircccién y vigilancia de los procesos clectora-
Ies.”  Es justamente sobre estas inslituciones que recac ia
responsabilidad de dotar de credibilidad a los debates clectora-
Ies, condicién imprescindible para que los gobicmos resultantes
dc los comicios dispongan dc legitimidad.

14. Eltémino Cone Electoral se utiliza aqui en forma genérica, aun cuando cn cada
pais reciben cstos organismos una denominacién propia y diferente.
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Sin embargo, y a pesar de la trascendencia decisiva de
cslos organismos, no pocos pafses del drea latindamericana
acusan scrios problemas cn ¢ste punto. En México, como caso
ilustraiivo, el candidato opositor Cuauhtémoc Cardenas funda-
mentéd un mes antes de cfectuarse las clecciones su denuncia
sobre irregularidades del proceso clectoral, entre otras razones,
cn ¢l hecho de que en la Comisién Federal Electoral tomaban
parte 19 representantes del PRIy apenas 12 de toda la
oposicion.” Igualmente, en este pafs se afirma que el solo hecho
de que ¢l Secretario de Ta Gobemacién y los representantes de
las Céimaras del Congreso presidan la Comisién ya constituye
de por si una bucna base para sospechar de los resultados
clectorales. En Colombia por otra parte, se ha venido ¢lamando
desde hace varios afios por reformar la organizacién clectoral.
La Comisién de Estudios sobre la Violencia que conformé cl
gobiecmo colombiano en 1987 con ¢l fin de indagar sobre las
perspectivas de este fenémeno y sobre ¢l tipo de medidas a
tomar para controlarlo, conceplué que una de las reformas
institucionales bésicas para contrarrestar la violencia politica
cracl

establecimiento de una rama electoral independiente del
Gobierno, encargada de organizar y adelantar los
debates electorales y de consultar en forma imparcial y
técnica, mediante la airibucion de un poder disciplinario
sobre el conjunto de los funcionarios del Estado.'s

Enlamisma Colombia y cn la Republica Dominicana, por
cjemplo, ¢s costumbre que los gobicmos convoquen antes de
cada cleccion una Comisién de Garantfas, la cual hade velar por
L imparcialidad y la igualdad de oportunidades para todos los
participantes en la contienda clectoral. Obviamente, la
conformacion de cstas comisiones coloca en cntredicho las

15. Diario El Pais, 12.06.88, p. 6.

16. Comisién de Estudios sobre la Violencia (1987), p. 4.
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posibilidades de las respectivas Cortes Electorales de garantizar
la purcza ¢ imparcialidad de las clecciones y sugicre la necesi-
dad dc que cllas scan reformadas.

Esta investigacion se propone contribuir al perfecciona-
micnto de los organismos clectorales cn ¢l subcontinente,
particndo de la basc de que del estudio comparado de Ias Cortes
Electorales cn la regién surgirdn modclos y experiencias ttiles
cn cste sentido. De sobra estarfa aclarar que no sc pretende
encontrar ¢l tipo perfecto de Corte Electoral, pues las condicio-
nes politicas y la historia misma de cada pafs exigen salidas
institucionales propias a cada uno.

La investigacién sc ocupa en primera instancia de la
descripcién de las Cortes Electorales en los diferentes pafses
latinoamericanos. En esta descripcién sc¢ consideran, entre
otros, los siguicntes puntos:

1. cudl cs su estructura administrativa y si las instituciones
ticnen un cardcter permancnte o transitorio;

2. la forma dc integrar cl organismo, cs decir, cn qué
instancia residen las facultades de nombramicnto, sancién y
despido de sus micmtros;

3. cudl cs cl grado de autonomfa de la Corte con respecto
a los 6rganos dcl poder publico en lo que sc refiere a
financiacién, personal, tecnologfa, control administrativo,
cieélera;

4. cuiles son las facultades y funciones dc los organismos.
En este punto sc analizarfan los siguicntcs aspectos:

a) si la Corte disponc dnicamente de facultades adminis-
trativas o si, por cl contrario, goza también de facultades
relacionadas con las actividades jurisdiccionales, legislativas y
disciplinarias;

b) si ¢l padrén o registro clectoral sc halla bajo ¢l controi
ydireceién de la Corte Electoral y de qué facultades dispone esta
institucién cn relacién con cl organismo cncargado de la
claboracién dc €l;
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¢) qué control cjerce 1a Corte sobre los partidos polfticos
cn lo que sc reficre al otorgamicnto de personerfas jurfdicas a
cllos y a sus fundaciones o asociaciones; al control dc sus
finanzas; a la financiacién de las camparias clectorales; a la
rcalizacion de las asambleas pantidarias; a la escogencia ¢
inscripcioén de los candidatos, ctcétera;

d) qué control cjerce ¢l organismo sobre la camparia
clecioral en lo relativo a los medios dec comunicacion, las
cncucstas, ¢l mando sobre las fuerzas armadas y la policfa, cl
nombramicnto de Ias juntas receptoras de votos v de los cscru-
ladores; clc. y,

5. si los diferentes partidos politicos disponen de posibili-
dades dc control sobre ¢l organismo clectoral.

A continuacién, con basc cn todos los datos acumulados,
sc procederd a cstablecer las caracterfsticas gencrales de las
Cortes cn el dmbito latinoamericano y a diferenciar los diversos
tipos de estructuracion de estas instituciones en ¢l subcontinen-
te. Finalmente, sc intentard establecer qué repercusiones ticnen
los diferentes tipos de Corte Electoral en la vida politica y los
proccsos clcctorales de los pafses. Asf, por cjemplo, cabrfa
preguntarse si un determinado tipo de Cortc ¢s mds propenso
para la aparicion del fraude clectoral; si un tipo dado de Corte
Electoral genera una actitud determinada de los ciudadanos ante
las clecciones y la democracia en general; si las Cortes cjercen
influencia sobre los partidos, cn cuanto sc reficrc a la
democratizacion interna, cl fraccionamiento y ¢l personalismo;
si favorecen la reduccién del cspectro politico partidario,
ctcétera.

Particndo dc los datos recabados hasta ¢l momento, sc
podria proponer clasificar a las Cortes Electorales de acuerdo
con un continuum quce correrfa desde un extremo que denomi-
narcmos “‘Cortes Auténomas” hasta otro que serfa cl de “Cortes
no Auténomas”. Obviamenic ninguna dc las Cortes Electorales
cn la regién podrfa scr ubicada de forma contundente en uno de
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los polos, pero sf ¢s posible pensar clasificarlas como mds
cercanas a un extremo que al otro. Por otro lado, con ¢l término
autonomfa sc¢ hace aquf referencia especial a dos puntos: la
independencia de los organismos clectorales con respecto a los
Poderes Ejecutivo y Legislativo y a los mismos partidos
polfticos, ¢s decir, la posibilidad de pecrmanccer neutral frente a
los organismos y a los avatares polfticos; y las facultades dc
intervencién y de decisién de que disponen cn las actividades
que pertenecen a la funcién clectoral. Asf, pues, la autonomf{a s¢
refiere no s6lo a la independencia frente a otras instituciones
sino también a sus posibilidades de accién y decisién cn ¢l
dmbito clectoral.

Para la determinacién del lugar que lc corresponde a cada
Corte Electoral dentro del continuium que sc propong, han de
tomarse cn cuenta diversas variables y 1a forma en que sc redncn
¢ interactian en cada caso concreto. Estas variables serfan:

1. La entidad nominadora, cs dccir, cn quién rccac la
facultad dc designar los miembros dc la Corte Electoral. De los
casos cxaminados hasta ahora sc podrfan sugerir dos tipos dc
cntidades nominadoras: las de cardcter polftico y las de cardcter
no polftico. Dentro de las primeras cstarfan ¢l Congreso, cl
Ejecutivo y los partidos politicos. Las scgundas scrian organis-
mos jurisdiccionales (Corte Suprema de Justicia - Conscjo de
Estado) y comisiones ad-hoc convocadas con cl fin cspecifico
dc clegir a los magistrados de 1a Corte Electoral. Lo« casos de
Venczuela, El Salvador y Republica Dominicana sc ajustan
dircctamente al primer tipo, pucs cn cstos pafses ¢l poder
legislativo —bicn sca la cdmara tnica, bien ¢l Congreso cn
plcno, bien una de las cdmaras legislativas— designa a los
micmbros de la Cortc Electoral, de acuerdo con las propucstas
quc presenten los partidos politicos mayoritarios y/o ¢l Poder
Ejccutivo. México también corrcspondcria a este tipo, pucs su
Corltc ¢s integrada por ci Scerctario de la Gobernacion, dos
representantes del Congreso, un represcntante de cada partido
politico inscrito y un notario; ¢s decir, solamente cl tltimo no

35



tendria un origen politico. Panamd, cuyo Tribunal Electoral cs
intcgrado por tres micmbros en propicdad, nombrado uno por el
Poder Ejecutivo, otro por ¢l Legislativo y el 1ltimo por cl
Jurisdiccional, y Honduras, con una Corte Electoral integrada
actualmente por 5 miembros, uno designado por la Corte
Suprema de Justicia y los cuatro restantes por cada partido
politico inscrito, se acomodarfan también al tipo de cntidad
nominadora politica, dada la preeminencia de los Organismos
con cardcter politico.

Al segundo tipo sc ajustarfan Costa Rica, Colombia y
Peni. En Costa Rica, la facultad nominadora cs cjercida por la
Corte Suprema de Justicia; en Colombia por cl Conscjo dc
Estado; en Pend, 1a facultad de nominar a los 7 m agistrados del
Jurado Nacional de Elecciones sc distribuye cntre diferentes
organismos, a saber: uno por la Corte Suprema de Justicia, uno
por Ia Federacion de Colegios de Abogados del Per; uno porcl
Colegio de Abogados de Lima; otro por los Decanos dc las
Facultades de Derecho de las Universidades Nacionales vy,
finalmente, los tres restantes son clegidos por sortco entre los
ciudadanos propucstos por los Jurados Regionales del Norte,
Centro y Sur de Ia Nacién. Un caso mixto serfa clde Guatemala
tras Ia expedicién de la nueva Iey clectoral (Decreto 1-85 de Ia
Asamblca Nacional Constituyenice). En este pafs, laley clectoral
anterior (lcy 30/83) consagraba quc los cinco intcgrantes del
Tribunal serfan nombrados por la Corte Suprema de Justicia de
unalista de veinte candidatos que I presentarfa una comision de
postulacidn compuesta por cl rector de la Universidad de San
Carlos, los decanos de las diferentes facultades de derecho del
pais, un representante de los rectores de las universidades
privadas y un representante de los colegios profesionales. Con
lanuevaley, Ia facultad nominadora fuc trasladada al Congreso,
el cual, sin embargo, ha de seleccionar los magistrados dec una
lista que Ie presente la comisién de postulacién, la que, aun
cuando ha sido modificada cn su composicién, continda tenien-
do un cardcter independicnte y universitario,
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No cstd de mds agregar que para la determinacién del tipo
de entidad nominadora ha de ser analizado también ¢l origen de
¢ésta, pucs s¢ dan casos cn los que su pretendido cardcter no
politico es desvirtuado por la forma de nominacién de sus
micmbros. En Brasil, por ejemplo, la Constitucién recicente-
mente abolida disponfa que cl Tribunal Superior Electoral s¢
compondria de tres miembros clegidos por ¢l Tribunal Supremo
Federal de entre su seno; dos miembros clegidos por el Tribunal
Federal de Recursos, también de entre sus propios magistrados;
y dos abogados nombrados por el Presidente de la Republica. El
procedimicnto sugerfa, entonees, que la mayoria del Tribunal
Electoral era independiente, pero esta apreciacion se derrumba-
ba al observar que tanto los integrantes del Tribunal Supremo
FFederal como los del Tribunal Federal de Recursos eran desig-
nados por ¢l Presidente de Ta Republica, todo lo cual conducia
necesariamente a concluir que ¢l Tribunal Superior Electoral
cra controlado por ¢l Ejecutivo nacional.

2. La calidad de los miembros: cstc punto hace referencia
a si los integrantes de la Corte Elcctoral pucden o deben ser
representantes de los partidos politicos o si, por ¢l contrario, han
de serajenos por completo a la actividad polftica partidista. En
este respecto s¢ pueden observar dos modalidades: en algunos
paiscs se consagra expresamente que los magistrados de la
Corte Electoral han de representar a ios partidos politicos, tat
como ocurre en Colombia (7 magistrados: 3 representantes del
partido mayoritario, 3 del scgundo partido mayoritario y 1 dcl
wereer partido) y en Lt Salvador (3 magistrados: 1 por cada uno
dc los tres partidos mayoritarios). Honduras y México también
cabrian dentro de csta modalidad, pues todos los miembros de
sus Cortes Electorales, con excepeién del magistrado nombrado
por la Corte Suprema de Justicia cn Honduras y del postulado
porcl Colegio de Notarios cn México, son represcntantes de los
partidos politicos legalmente inscritos. Un caso mixto pero de
mayoria partidista seria ¢l dc Venczuela. Allf 5 de los magistra-
dos han dc pertencce: a los partidos politicos nacionales mayo-
ritarios y los otros 4 han de ser independicntes polfticamente. La
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modalidad contrapuesta sc da en los pafses en los que se prohibe
que los miembros de la Corte Electoral estén afiliados 2 un
partido politico o desempefien actividades politicas. Represen-
tantes de cste modelo son Costa Rica y Peni. Finalmente, cabe
agregar que cn algunos pafses no se hace alusién especifica a
cste punto, de sucrte que las entidades nominadoras no han de
ajustarsc a ninguna norma cuando cligen a los intcgrantes del
organismo clectoral (tal es el caso de 1a Repiblica Dominicana),

3. Las facultades: ¢l primer aspecto a analizar cn este
apartic ¢s si las Cortes Electorales disponen dnicamente de
poderes administrativos o si, por ¢l contrario, también gozan de
iacultades jurisdiccionales. Asimismo, ha de determinarse si el
organismo clectoral tiene alguna participacién en ¢l proceso de
formacién de las Ieyes clectorales. En Colombia, cl Conscjo
Nacional Electoral tiene meramente potestad administrativa,
La resolucién de los procesos contencioso-clectorales corres-
pondc a la Corte Suprema de Justicia. Igual ocurre en Venezue-
la. Contrastando con esto, en Costa Rica, Guatemala y Perd las
Cortes Electorales son la instancia superior ¢n la jurisdiccion
contencioso-clectoral. En cuanto al papel de las Cortes Electo-
rales en ¢l proceso legislativo, ¢s posible observar quc cn
muchos paises las Cortes tienen un rol meramente consultivo.
Por cllo sc destaca la posicién del Tribunal Supremo de Elec-
ciones de Costa Rica, pucs en este pafs la Asamblea Legislativa,
ademds de que debe consultar al Tribunal en todo lo relativo a
proycctos de ley en matcria clectoral, requicre, para apartarse
del concepto de éstce, el voto de las dos terceras partes del total
de sus micmbros. Y mds adn, incluso cn el caso de quc la
Asamblca logre obtener esta mayorfa calificada, no pucde,
dentro de los 6 meses anteriores y los 4 meses posteriores a una
cleccio: vopular, convertir cn leyes los proycctos quc no
contaron con cl acuerdo del Tribunal. Otro caso interesante cn
este sentido cs el de Honduras, en donde ¢l Tribunal Nacional
dc Elecciones disponce de la facultad de 1a iniciativa legal cn
materia clectoral.
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Una vez examinado lo anterior sc ha de pasar a cstudiar
qué tipo de funciones administrativas competen a las Cortes
Elcctorales. Allf cabe obscrvar su papel y su relacién para con
cl Poder Ejecutivo, especialmente en todo lo atinenic al control
de la campaiia politica, al control de los partidos y del orden
publico, al control y claboracién de los registros clectoralcs, al
control dcl comportamicnto de los funcionarios ptiblicos,
ctedtera.

4. Laindependencia econd:nica y funcional: aquf sc hace
referencia al proceso de asigraciones del presupucsto para los
organismos clectorales y al mancjo de los recursos por parte de
¢stos, asf como a la dotacién del personal y de la tecnologia
nccesarios. La norma gencral parcce ser la de que las Cortes
proponen un presupuesio al Ejecutivo, quicn lo angliza vy
modifica a discrecion y luego lo transmite al érgano legislativo
con todo cl paquete presupucstal. El caso dominicano corres-
pondc acsta tendencia que, como lo seiiala ¢l mismo director de
la Junta Central Electoral dominicana, conduce a una situacién
de dependencia econémica y al desvirtuamicnto de la jerarquia
y facultades que le conceden la Constitucién y las Ieyes al
organismo clectoral.’” Oponiéndose a csta corriente, la
Constitucién costarricense consagra que ¢! presupucsto presen-
tado por ¢l Tribunal Supremo de Elecciones no puede ser
objctado por cl Ejecutivo y que so6lo podrd ser modificado en la
discusién pertinente cn la Asamblca Legislativa.

Con respecto a la dotacion dei personal y de fa tecnologfa
nccesarios, todo lo cual sc reluciona estrechamente con las
posibilidades cconémicas de las Corltes, habrfa que considerar
si para cl cumplimicnto de sus obligaciones de administracién
clectoral los organismos clectorales dependen del concurso de
otras instituciones y si disponcn de competencia nominadora
para .odos los cargos que sc encuentren enmarcados dentro del
contexto cleccionario. En este respecto se puede anticipar que

17.  Cfr. Tabarcs (1988), pdgs. 2y ss.
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cn algunos paises la labor de las Cortes sc halla supeditada a la
colaboracion de otras entidades. En Argentina, por cjeraplo, la
Cémara Nacional Electoral, modelo sui géneris de Corte Elec-
toral, requicre del auxilio de la Dircccién Nacional Electoral,
organismo que sc¢ desenvuclve en ¢l dmbito del Ministerio del
Interior, para la infraestructura material y legal necesaria para
cfectuar los comicios. Asimismo, en la Repdblica Dominicana
cl nombramicnto de los funcionarios de importantes dependen-
cias de Ta Junta Central Electoral —la Dircccién General de la
Cédula, 1a Oficina Central del Estado Civil y las Oficialfas del
Estado Civil-- no corre por cuenta de la Junta misma sino del
Ejecutivo. Finalmente, el Director del Registro Electoral Mexi-
cano ¢s nombrado directamente por ¢l Presidente de la
Comision Federal Electoral, cargo que corresponde tegalmente
al Secretario de Ta Gobernacion, es decir, a un representante del
Poder Eiccutivo.

5. El cardcter permanente o transitorio de las Cortes: cl
funcionamicento ininterrumpido o temporal de las Cortes deter-
mina también las posibilidades de intervencién, la cficiencia y
la imagen de los organismos clectorales. Aquellas Cortes que
funcionan gencralmente de mancra esporddica y sc activan
apenas unos meses antes de las elecciones, como ocurre 2n
México, tienen necesariamente un campo de accién limitado en
la materia clectoral, mientras que las que laboran permancnte-
mente, como cn ¢l caso costarricense, gozan de mayores posi-
bilidades para determinar autonémamente todo lo relativo a los
procesos clectoralces.

2. Los registros contables

El registro, padrén o censo clectoral, todos nombres con
los que se conoce este instrumento, ticne por objeto determinar
quiénes son las personas quc pucden cjercer en un momento
dado cl derecho del sufragio. Con cllo, 1a aparicién cn ¢l registro
clectoral sc constituye cn una condicién que sc impone a los
ciudadanos para que pucdan cjercer su derecho al voto.
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El perfeccionamicnto de los mecanismos de claboracién
del padrén electoral y la depuracién y actualizacién de éste son
aspectos de primerfsima importancia para la climinacién del

raude clectoral. Un censo clectoral deficiente permite que se
den fenémenos como ¢l del voto miiltiple, ¢l voto de los
fallecidos, la movilizacién de votantes de un municipio a otro
con ¢l fin de triunfar en una localidad con ciudadanos cxtrafios
a clla, ctc. No obstante, los padrones clectorales de un bucn
nimero de pafses latinoamericanos dejan mucho que desear.
Asflo sefialacl Dr. Garcia Laguardia, al afirmar que enel campo
clectoral en Centroamérica y el Caribe ¢l registro clectoral ...es
el problema central en este momento, porque en la mayoria de
los paises, nuestros registros no estan en buenas condiciones,
adolecen de deficiencias téenicas, no tienen los datos completos
Yy no son suficientemente confiables. El Jefe de la
Registradurfa Nacional del Estado Civil en Colombia por cjem-
plo, aseveraba en una conferencia en el aio 1982 que de las
16.200.000 de cédulas de ciudadania que 1a Registraduria habia
expedido desde el aivo 1949 apenas unas 600.000 habrian sido
canceladas, a pesar de que se caleulaba que en ¢! lapso de tiempo
comprendido entre los afios 1949 y 1982 aproximadamente 3
millones de personas habfan fallecido.” Ello significa, enton-
ces, que en el registro clectoral continuaban vigentes mds de
2.000.000 de cédulas correspondicnies a personas difuntas,
cosa que, como se deduce ficilmente, abre toda las puertas a la
aparicionde un fraude clectoral masivo. Y si a estas deficiencias
del registro en lo relativo a los ciudadanos fallecidos aftadimos
las correspondicntes a los millones de civdadanos colombianos
residentes en el exlerior, a las personas que han sido despojadas
de sus derechos ciudadanos por infracciones a la ley penal y a
aquellos que integran las fuerzas militares y policiales —a los
cuales se les retira el derecho del sufragio— la conclusién que

I8, Véase discurso pronunciado por Jorge Mario Garcia Laguardia en el acto de
inauguracion de la Segunda Conferencia de la Asociacion dc Organismos
Electorales de Centroamérica y cl Caribe, en CAPEL (1988), p- 3

19. Dela Calle (1982), p. 4.
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resulta cs la de que ¢l registro clectoral en cste pafs sc¢ presta
cnormementc para la comisién de fraudces,

Porotraparte, ¢l padrén clectoral es un instrumento bdsico
paraladeterminacién de 1a participacién y la abstencion clecto-
rales y, por ende, para medir la legitimidad de los gotiemos y
¢l grado d= compromiso ciudadano con el sistema democritico.
Un registro clectoral no depuradc arrojarg siempre cifras de abs-
teneién mayores a las reales, 1o cual genera confusién y deso-
rientacién en los andlisis clectorales y polilicos de un pafs y puc-
de, en casos en los que el grado de abstencién sea muy clevado,
contribuir a colocar en tela de juicio los gobicmos clegidos y el
mismo sisterna democrdtico. Por dltimo, cl padrén clectoral e
imprescindible para el proceso de  organizacién de las
clecciones, en tanto que Ia distribucién de los pucstos de vota-
cién ha de depender de 1a distribucién geogrdlica del cuerpo de
clectores.

La investigacién que aquf sc presenta se ocupa de las
instituciones encargadas de la claboracién de los registros
clectorales, asf como los mecanismos para la confeccion de
Cstos, y pretende contribuir con cllo al objetivo dc¢ lograr
registros clectorales depurados y libres de sospecha. El estudio
s¢ inicia con la descripeién de los organismos y de los procedi-
micnios para la claboracién de los registros, para luego con base
de lo anterior, proceder a formular los diversos Lipos de registro
clectoral en la regién y a intentar establecer Jas posibles rela-
ciongs entre es1os tipos y la depuracion de los registros. Para 12
descripeion se tomardn en cucnta los siguientes aspeclos, entre
otros:

I. La ubicacién de Ia institucién dentro del aparaio estatal.
Con cllo habrd de contestarse a las preguntas acerca de qué
instancia cjerce ¢l poder nominador y cl control administrativo
sobre ¢l organismo, asf como acerca de quiénlo dota presupuics-

talmente.
2. Lasdiversas funciones que lc corresponden a la entidad,

42



tales como claboracién del registro clectoral, inscripcién de los
partidos politicos, ctcétera.

3. Elsistema de claboracién del registro clectoral, es decir,
como sc dalainclusion y exclusion de los ciudadanos del padrén
y qué papel juegan allf los ciudadanos; cudl es ¢l proceso de
organizacion de los datos; si ¢l registro ¢s permanente; si sc
publican registros provisionales; si s¢ cxpide un documento
clectoral con el cual habrd de identificarse ¢l ciudadano al
momento de votar; si ¢s posible sufragar cn ¢l extranjero o cn
lugar diferente al del domicilio, cteétera.

4. La dependencia del registro clectoral con respecto a
otros registros, tales como el registro de ciudadanos, ¢l registro
civil,

5. Las posibilidades de control de los partidos politicos
sobre ¢l registro ¢lectoral.

De las informaciones acopiadas hasta ahora se pucde
deducir que, por lo general, en el drea latinoamericana la
claboracion de los padrones clectorales se conffa a las mismas
Cortes o a organismos dependientes de ellas. La realizacién del
censo clectoral por parte de organismos dependientes del go-
bicmo tiende, pues, a desaparccer. Asi, para determinar las
posibilidades de injerencia politica en la claboracién del censo
clectoral habria que dirigir la mirada, en la mayorfa de los casos,
hacia ¢l grado de autononifa de que disponen las diferentes
Cortes Electorales. También sc puede obscrvar que cn la gene-
ralidad de los paises la confeccién de los registros clectorales cs
permancente, sistema cste que vendria a sustituir al de la
claboracion de nuevos registros antes de cada cleccién.

Un factor que parece actuar de forma determinante cn
contrade la depuracién y actualizacién de los censos clectorales
de varios paiscs cs cl de la existencia simultdnca y scparada de
otros registros, tales como cl registro civil y ¢l de ciudadanos,
registros €stos de los cuales depende la claboracién del padrén
clectoral. En cfccto, el registro civil sc encarga de la inscripcién
de los hechos fundamentales de la personalidad, tales como
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nacimicntos, dcfunciones, matrimonios, divorcios,
legitimacion y rcconocimicnto de hijos, naturalizaciones, cic.,
puntos quc son vitales para cl adelanto y depuracion del padrén
clectoral, pucs a partir de cllos s¢ practican, sec modifican, o sc
anulan las inscripciones en ¢ste. Por otra parte, ¢l registro de
ciudadanos cs cl responsable de expedir a todos los nacionales
¢l documento que le scrvird para identificarse en todo tipo de
actividades, scan cllas civiles, administrativas, judiciales o, con
algunas cxcepceiones, clectorales. Es con cste documento, cl
cual sc basa a su vez cn cl registro civil y recibe un nombre
cspecffico en cada pafs, que se realiza la inscripcién en ¢l padron
clectoral. As, pucs, dada la dependencia del censo electoral con
respecto a los otros registros, no pucde cvitarse, cn aqucllos
casos cn que cl registro civil y el de ciudadanos son claborados
por cntidades distintas a la dcl padrén, que cl censo clectoral
asuma las incxactitudes, los crrores y las falscdadces de 1os otros
rcgistros. Para una mcjor comprension de esta afirmacion cs
conveniente acudir a los cjemplos:

En la Repablica Dominicana, ¢l Registro Civil, ¢l de
ciudadanos y cl clectoral funcionan scparadamente. El Registro
Civil estd a cargo dc los Oficiales del Estado Civil,quienes son
nombrados porcl Ejecutivo.® Los oficiales no son gagados por
¢l Estado, sino quc sc autoremuncran con 1os ingresos que
genera la oficina misma. Esta situacion ha dado como resultado
quc todo lo relacionado con el Registro Civil sc halle cn
abandono, pucs cxisten diligencias mucho mds rentablces, a las
cuales sc les asigna prioridad. Scgtn datos del mismo Dircctor
del Depaniamento de Registro Civil son mds del 50% dc las
dcfuncioncs y del 40% de los nacimicntos ocurridos anualmen-
tc no son dcclarados y al culminar cada afio los libros de
declaraciones tardfas de nacimicnto duplican cn cantidad a los
de las declaracioncs cn ticmpo.?

20.  El nombramicnto sc deberfa hacer, segiin la Ley 55 del Registro Electoral, de
acucrdo con rccomendacién de 1a Junta Central Electoral, y<ro ésta no hizo uso
de csta facultad entre 1974 y 1986. L] Ejecutivo ha utilizado la situacién para
nombrar micmbros del partido politico en ¢l poder.

21, Cfr. Buttén (1988), pags. 208-209.
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Por su parte, el registro de ciudadanos s adelantado por la
Dircccién General de la Cédula de Identificacién Personal,
organismo dependicnte del Ejecutivo, y ¢l registro clectoral estd
bajo la responsabilidad de la Junta Central Electoral. Para su
inclusién cn el padrén los ciudadanos deben acudir a 1a oficina
de inscripciones y presentar su cédula de ideniificacién perso-
nal (actualmente la oficina pucde exigir también, si lo considera
nceesario, que sc le aporte una copia del acta de nacimicnto).
Una vez cumplido esto la oficina le suministra al ciudadano un
certificado o camet clectoral, cl cual habrd de presentar, junto
con su c¢édula, cn ¢l momento dc sufragar.

Pucs bicn, 1o que sc ha visto es que ¢l mal mancjo de todo
lo relacionado con ¢l Registro Civil ha tenido consccuencias
funcstas para cl padrén electoral. A través de las declaraciones
tardfas, por cjemplo, sc pucden obtener cn ¢l Registro Civil
inscripcionss miltiples, inscripciones de menorcs, de cxtranje-
ros y de personas inexistentes, y con las actas que sc obtengan
cabe solicitar la cédula de ciudadanfa y postcriormente la
inscripcién cn el padrén clectoral. Igualmente, las inexactitudes
con respecto a los fallecidos permiten que éstos continden
incluidos cn ¢l padrér: y que sus documentos scan cventualmen-
te utilizados para sufragar. Ademds, cl cardcter politico dc los
oficiales del estado civil aumenta los scrios cuestionamicntos al
sistema.

Dc otro lado, hasta cl afio de 1978 las cédulas de
identificacién fucron cxpedidas con base en declaraciones
verbales, csto cs, sin cxigir la aportacién de las actas de
nacimicnto para comprobar la veracidad o cxactitud de la
informacién suministrada. Ello ha ocasionado que una gran
cantidad dc las cédulas que constan cn ¢l padrén clectoral
contenga datos falsos.” Ahora bicn, puesto que las personas que

22.  Ellirector del Depantamento del Registro Civil dominicano calcula queun75%
de las inscripciones actuales en el censo clectoral (algo mds de 3 milloncs), se
realizaron sin demostrar de mancra fchacicnte los nombres y apcllidos dc los
ciudadanos. Ver Buuén (1988), p. 211.

45



descen salir del pafs han de solicitar Ies sca cxpedido un
pasaportc y para cllo han de presentar simulténcamente la
cédula de identidad y ¢l acta de nacimicnto, ha sido posible
detectar ¢n los (dltimos afios, en razén de la fuerte corricnlc
emigratoria y turistica, una gran cantidad de cédulas con datos
no sujetos a la realidad. Como en estos casos el interesado en el
pasaportc debe, entonces, solicitar 1a rectificacion de la cédula,
un gran ndmero de cllas han sido modificados por csta causia ¢n
cliltimo tiempo. Dado que a esta situacién se afiade cl hecho de
que se cuenta con que de un perfodo clectoral a otro mds de
35.000 actas de nacimiento, son rectificadas y més dc 4.000
anuladas, todo lo cual implica igualmente modificaciones o
anulaciones de las cédulas de identificacion, y quc los ciudada-
nos y las dependencias que extienden las cédulas no informan
de estos hechos a la oficina de inscripciones, los datos del
padrén clectoral se encuentran en proporcién considerable cn
desacucerdo con la realidad. Esto ha trafdo como consccuencia
que cnlos dias de elecciones muchos ciudadanos lengan proble-
mas para identificarse ya que los datos desu cédula de
identificacién y los de su certificado clectoral no coinciden. En
csle caso los ciudadanos pueden sufragar, pcro su volo queda
como “observado” y su validez ha de ser determinada postcrior-
mente. Solo resta decir que ¢l ndmero de votos “observados” cs
siempre considerable® 'y que este fenémeno gencra constante-
mente acusaciones de manipulacién clectoral, lo cual viene a
empaiar ¢l desarrollo y los resultados de los comicios.

El caso colombiano evidencia igualmente los problcmas
que origina la scparacién de los registros. En este pafs, hasta cl
afo de 1986, cn el cual sc expidi6 el nucvo Cédigo Elcctoral, 1a
Registraduria Nacional del Estado Civil sc ocupaba del censo
clectoral y del registro de ciudadanos, mientras quc cl Registro

—_—
23. Las cifras apaiccen en Buudn (1988), p. 213.

24.  Enclaiio de 1978 su nimero ascendid a 52.471;cn 19822 48.471 y cn 1986 a
29.015. Las cifras aparccen en Brea Franco (1986b), p. 258.
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Civil, a pesar de que ¢l nombre de la Registraduria sugeriria lo
contrario, le correspondia a las Notarfas y, cn aquellos munici-
pios que carccfan de cllas, a los alcaldes, corregidores ¢ inspec-
(ores de policia. Pues bicn, ¢l resultado de csta distribucién de
[unciones fue que, de una parte, ¢l Registro Civil fucra muy mal
llevado, pues para las notarfas cxistian siempre diligencias
mucho mds lucrativas y los alcaldes, corregidores e inspectores
de policia, ademds dc la critica que les cabrfa por scr funciona-
rios politicos, no cumplian con esa funcién en forma adecuada
debido a su poca cstabilidad cn los cargos y a su escasa
preparacion para adelantar estas labores. Complementariamen-
te, dado que los encargades del Registro Civil no comunicaban
las novedades percibidas a 1a Registradurfa nacional del Estado
Civil, tal como lo scfialaban los reglamentos, los datos de csta
y, por lo tanto, ¢l censo clectoral, como ya sc mencioné cn otro
lugar, acusaban muy serias deficiencias y no ofrecfan confianza
ni credibilidad alguna. La cericza acerca de csta situacién
condujo justamente a que cn cl nucvo Cdédigo Electoral sc
dispusicra, cn su Art. 76, como solucién parcial al problema,
que a partir de 1986 cl padrén clectoral no sc integrarfa, como
hasta cntonces, de todas las cédulas de ciudadanfa vigentes cn
la Registradurfa, sino quc solamentc sc conformarfa dc las
clecciones de 1986 o que sc inscribicran en el registro clectoral
apartirde csos mismos comicios. Y ensu Art. 217, paracl efecto
de climinar de una vez por todas una causa principal de csas
carencias, sc consagré que a partir del 12 de encro de 1987 la
Registradurfa Nacional del Estado Civil habrfa de asumir gra-
dualmente cl Registro Civil de las personas, con lo cual csta
institucién quedarfa a cargo dc los tres registros.

Guatemala también ofrecc una separacién funcional de los
tres registros. El padrén clectoral estd bajo la responsabilidad de
una dependencia del Tribunal Supremo Electoral, denominada
Registro de C*idadanos. Para la inscripcion en cl padrén, cl
ciudadano ha de presentarse a sus oficinas ¢ identificarse con su
cédula de vecindad. Este documento, que cs el dnico vélido para
identificarse y cs expedido por los diferentes municipios del
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pafs, es considerado como cl mayor problema para cl cmpadro-
namicnto, pucs no representa garantfa alguna para ningin acto,
sca civil, administrativo o polftico, dado quc continuamentc sc
ha comprobado la existencia de duplicados, falsificacioncs,
adulteraciones y otras anomalias relativas al instrumento. Por
otra parte, ¢l Registro Civil cs también tarca de las municipali-
dades, donde en la mayorfa de los casos sc conffa a los sccreta-
rios municipales. Aquf sc presenta otra vez ¢l mismo problema
de que los fallecimicntos no se comunican al Tribunal Electoral,
de forma que los difuntos contindan aparccicndo cn €l y se
Cuenta, ademds, con el peligro de la manipulacion polftica de los
registros.

En EI Salvador, 1a nucva Constitucién consagré que cl
registro clectoral serfa claborado de mancra auténoma por cl
Conscjo Central de Elecciones y que cstamatricula serfa diferen-
t¢ a cualquicr otro registro piblico. Esta salvedad se debe a que
anteriormente cl registro clectoral era elaborado con base cn los
duplicados de Ia cédula de identificacién personal (antes llama-
da cédula de vecindad). Esta cra cxpedida por las alcaldfas
municipales, las cuales, ademds de que cxtendfan documentos
defectuosos, hicicron uso fraudulento de esta facultad en mu-
chas ocasiones, de suerte que este instrumento de identificacién
perdi6 su credibilidad. La nueva ley salvadorefia del registro
clectoral prevee, entonccs, quc cl padrén clectoral se elabore
con base cn las copias de las partidas de nacimiento que habrd
de suministrar ¢l Registro Civil. Al ciudadano inscrito sc le
extenderd un documento clectoral, con el cual deberd identifi-
carse al momento de sufragar.

Lareferida Iey fue cxpedida en mayo de 1986, lo quc nos
impide emitir un juicio fundamentado sobre sus resultados. Sin
embargo, la pregunta qQuc surge cs si la dependencia que sc
consagra con respecto al Registro Civil, quc cs mancjado por
una entidad diferente, no le ocasionar4 al padrén clectoral los
mismos problemas que se dan en los olros pafscs,
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Para no cxtendemos més, basta con decir que 1a separacién
de los registros en mencién no cs algo exclusivo de los pafses
tratados. Otros pafscs, como Venczuela y Argentina, exhiben la
misma scparacién de las matriculas. Tarca de estainvestigacion
scrd también examinar las consccucencias de esta situacién sobre
sus padroncs clcctorales.

Finalmente, es necesario advertir que en la regién también
s¢ cncuentra un modcelo diferente de relacién entre los registros,
consistente en colocarlos a todos bajo la responsabilidad de la
Cortc Electoral o de un organismo dependicnte de clla. Este ¢s
el caso del sistema costarricense, adoptado también por Hondu-
ras desde 1982. Allf s determinG que los tres registros citados
cstuvicran a cargo del Tribunal Supremo de Elecciones. En éste
sc encuentra la Dircccién General del Registro Civil, 1a cual se
compone de dos departamentos: ¢l Civil, que sc encarga de la
inscripcion de todo lo relacionado con los hechos vitales de la
personalidad, y cl Electoral, al cual corresponde 1a elaboracién
del padrén clectoral y la expedicién dc las cédulas de identidad
para los ciudadanos. De csta forma, ¢l Tribunal cuenta con cl
control sobre las tres matriculas y sc cvita que cl padrén
clectoral sca viciado por las incongruencias y malos mancjos cn
los otros registros. Igualmente, dado que cl Tribunal ticne
acceso y control directo sobre las actas de nacimicnto, ¢l modclo
Ie permile conocer con anticipacion a las fechas de clecciones
cudntas son las personas que han obtenido y que obtendrén la
mayorfa de cdad necesaria para sufragar y con cllo tomar 'as
medidas nccesarias para la cedulacién de los nucvos votantes y
para organizar los comicios dc acucrdo con los wltimos datos.
Por dltimo, cl sistema ofrece la ventaja adicional de climinar
uno dc los trdmitcs que mds complicaciones y deficiencias
causa, cual cs ¢l de que ¢l cindadano tiene que acudir personal-
mente a las oficinas del padrén clectoral para solicitar su
inscripcion cn €. Ello sc logra al incluir autom4ticamente cn cl
registro clectoral a todos aquellos que soliciten les sca cxpedida
su cédula de identidad, documento éste que ¢s imprescindible
para cualquicr tipo de actividad cn ¢l pafs.

49



3. Las claves de representacion

Por clave de representacion se entiende la relacién que
cxiste entre poblacion (clectores) y escanos, ¢s decir, la
determinacion de a qué cifra poblacional (de electores) corres-
pondce una banca cn ¢l Parlamento. Atendiendo al principio de
la igualdad, los escanos del Congreso, en 1o que concierne a la
Cdmara Bajaen los parlamentos bicamerales y por lo menos cn
parte alos Parlamentos unicamerales, han de ser distribuidos de
acuerdo con la poblacién de las circunscripciones clectorales,
de forma que exista proporcionalidad en la representacién, 2
Ahora bicn, en la mayorfa de las naciones latinoamericanas la
configuracion de las circunscripciones clectorales ha scguido la
division politica de los pafscs, razén por la cual los distritos
clectorales coinciden generalmente con los departamentos o
provincias. Estas entidades territoriales, cmpero, han sido
pobladas cn forma muy desigual y, ademds, después de los afios
50y 60, acausa de les procesos de modemizacion y de la masiva
migracién del campo a la ciudad, sc ha producido un aumento
exorbitante del ndmero de habitantes de algunas grandes ciuda-
des, con la consiguicnte disminucién del porcentaje en la
poblacién nacional que le correspondfa a la mayoria de las
provincias. Asf, pucs, la estructura poblacional de los pafscs sc
ha modificado sustancialmente en las dltimas d<cadas y hoy en
dfa sc puede observar que en todos los pafses Latinoamericanos
coinciden provincias muy densamente pobladas con otras
medianamente pobladas y algunas apenas habitadas.

Con cste estudio se pretende, por una parte, analizar si la
proporcionalidad cn la representacion y con cllo el principio de
igualdad del voto, cs satisfecha en los paises latinoamericanos,
Yy, por otra parte, sc desca obscrvar qué tipos de mecanismos
existen para ir ajustando la distribucién de los escafios parla-
mentarios entre las diferentes circunscripciones de acuerdo con
los cambios poblacionales que sc dan. Consideramos que ¢s un

25. Cfr. Nohlen (1978), pigs. 44 y ss.; Nohlen (1986¢), pags. 28 y ss.
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tema de gran importancia, pues del respeto y cumplimiento de
los principios del derecho clectoral y con ¢llos de 1a proporcio-
nalidad cn la representacion de las diferentes provincias en cl
Parlamento depende la legitimidad y aceptacién de éste y cl
mismo conscnso alrcdedor de 1a democracia.

Dc los materiales recopilados hasta ¢l momento sc¢ pucde
deducir que cn no pocos pafses la debida proporcién en la
distribucién de las bancas no sc practica. Interesante cs, por
cjemplo, ¢l caso brasilefio. En este pafs la legislacién clectoral
ha sido muy cambiantc cn las dltimas décadas, todo de acuerdo
con las nccesidades de los militares en ¢l poder. En ¢l afio 1977
fuc promulgada la ecnmienda constitucional N° 8, Ia cual modi-
ficé, entre otros, ¢l Ant. 39 de la Constitucién de 1969, seiialando
quc la Cédmara de Diputados se compondria de 420 representan-
tcs. Asimismo, consagré que la Justicia Elcctoral fijaria cl
nimcro dec diputados para cada estado en forma proporcional a
su poblacién, pcro siempre dentro del criterio de que ningin
cstado podrfa tener mds de 55 ni menos de 6 diputados. Final-
mente, a cada territorio se le asignaron 2 diputados, con
excepeién del de Fernando de Noronha. Estas disposiciones
fucron variadas postcriormente, dc suerte que para las eleccio-
nes del 15 de noviembre de 1986 cl citado Art. 39 estipulaba que
la Cdmara sc integrarfa con 487 representanies y que ¢l nimero
dc diputados por cstado scrfa cstablecido, cada 4 afos, por la
misma Justicia Electoral, proporcionalmente a la poblacién,
pero hacicndo los reajustes pertinentes para que ningidn estado
tuvicra més de 60 o menos de 8 diputados. A cada territorio
(cxceptuando nucvamente al de Femando de Noronha) sc le
asignd una representacién de 4 diputados federales. Pucs bicn,
cl resultado dc cstas disposiciones ¢s que las claves de
representacion de los diferentes estados son absolutamente
desiguales. El siguicnte cuadro nos presenta la poblacién y cl
nimecro de bancas que fij6 para cada entidad territorial la justicia
clectoral, con miras a las clecciones de 1986:
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Estado Poblacién Escaiios Poblacion/

Diputado

Sao Paulo 29.988.000 60 499.800
Minas Gerais 14.667.000 53 276.735
Rio de Janciro 12.854.000 46 279.434
Bahia 10.788.000 39 276,615
Rio Grande do Sul 8.528.000 31 275.096
Parang 8.105.000 30 270.166
Pemambuco 6.810.000 25 272,400
Ceara 5.918.000 22 269.000
Maranhao 4.679.000 18 259.944
Goiis 4.492.000 17 264.235
Pari 4.431.000 17 260.647
Santa Catarina 4.123.000 16 257.687
Paraiba 3.035.000 12 252916
Plaui 2.451.000 10 245.100
Espirito Santo 2.312.000 10 231.200
Alagous 2.251.000 9 250.111
Rio Grande do Norte 2.136.000 8 267.000
Amazonas 1.748.000 8 218.500
Mato Grosso do Sul 1.632.000 8 204.000
Mato Grosso 1.514.000 8 189.250
Sergipe 1.303.000 8 162.875
Rondonia 943.000 8 117.875
Acre 373.000 8 46.625

Distrito Federal 1.613.000 8 201.625
Amapi 222.000 4 55.500

Roraima 105.000 4 26.250

Fuente: Santiago Herrero (1987), pp. 318-319. La dltima co-
lumna, sin embargo, ha sido adicionada por ¢l autor de este
escrito.

Asi, mientras cn el cstado de Sao Paulo la clave de
representacion fue de 499.800 habitantes por diputado, ¢n el
cstado de Acre hay un representante por cada 46.625 habitantes.
La clave de representacion de Sao Paulo es, entonces, 10 veces
superior a la de Acre.®

—_——
26.  Mis sobrc este puntocn Da Silva (1988), El establece para cl estado de Acre una
clave de representacién diferente, scguramente debido a un error aritmético.
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La desproporcion se da también en otros pafscs latinoame-
ricanos. En Chile, cn 1969, el mimcro de habitantes por banca
fluctud entre 28.000 y 296.000.7 En la Repuiblica Dominicana,
como sc desprende del cuadro que a continuacién sc cxponc, las
claves de representacion cn las tltimas clecciones variaron
cntre 65.471 y 9.139 habitantes por banca:

Provincia Publacién No. Poblacion/

1986 Diputados  Diputado
Distrito Nacional 2.029.631 31 65.471
Santiago 640.872 11 58.261
San Cristobal 310.418 6 51.736
La Vega 293.130 5 58.626
San Juan 257.902 5 51.580
Duane 253.159 5 50.631
Pucno Plata 222,220 4 55.555
Peravia 180.697 3 60.232
San Pedro de Macoris 179.156 3 59.718
Espaillat 176.283 3 58.761
Azua 173.036 3 57.678
Monte Plata 169.078 3 56.359
Barahona 147.418 3 49.139
L.a Romana 142.905 2 71.452
Sénchez Ramirez 136.032 2 68.01€
Marija Trinidad Sanchez 121.052 2 60.526
Monseiior Noucl 120.769 2 60.354
Valverde 107.822 2 53.911
[a Allagracia 107.598 2 53.799
Salcedo 106.609 2 53304
[:l Scibo 94.396 2 47.198
Montc Cristi 89.645 2 44,822
Bahoruco 84.517 2 42.258
Hato Mayor 75.276 2 37.638
Samana 70.613 2 35.306
l:lias Pina 70.274 2 35.137
Dajabon 62.025 2 31.012
Santiago Rodrigucz, 59.555 2 29.117
Independencia 41.667 2 20.833
Pedemales 18.278 2 9.139
TOTALILS 6.541.973 120

Fuente: Brea Franco (1986b), p. 263.

———

27.  Femiéndcez (1986), p. 85.
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Ha de precisarse que ¢l Ant. 24 de la Constitucién domi-
nicana sefiala que ninguna provincia podrd tener menos de 2
diputados ala Cdmara. Pucs bicn, consideramos quceneste tipo
de disposiciones dirigidas a fijar de antemano cl nimero
mdximo y/o mfnimo de diputados por provincia, como cn cl
caso brasilefio y el dominicano, sc funda, en buena parte, la
desproporcién cn la representacién de las provincias, pucs cstas
normas hacen caso omiso de la estructura y los cambios pobla-
cionales de los diferentes pafses, todo bajo cl argumento de
favorecer a las regiones menos pobladas y menos desarroliadas.
Por cso, y aunque no disponemos atin de las cifras concretas,
podemos presumir que existe desproporcién cn la
representacion en muchos otros pafses latinoamericanos. Asf,
por cjemplo, en Venczuela, el Art. 151 de la Constitucién
dispone quc en cada cstado sc cligirdn por lo menos 2 diputados
a la Cémara y en cada territorio 1. En Colombia se ha criticado
ya desde hace varios afios la desproporcién que origina cl
mandato constitucional del Art. 99, ¢l cual dispone que a cada
departamento le corresponde una representacién mfnima de 2
diputados. Esta norma originarfa una sobrepresentacién de los
departamentos en los cuales se encuentran las grandes ciudades
como Bogotd, Medcllfn, Cali, Barranquilla y Bucaramanga.®
En Pcri, ¢l Art. 167 de la Constitucién disponc que ¢l nimero
de diputados a la cdmara cs de 180 y que la ley fijard su
distribucién entre las provincias de acuerdo con la densidad
clectoral y demogréfica. Lucgo aflade que cada circunscripcién
habrd de tener porlomenos 1 diputado y, finalmente, la cldusula
5a. de las Disposiciones Generales y Transitorias, consignadas
en cl tftulo VIII de la Carta, consagra, cn forma adicional, que
la provincia de Lima tendrd 40 diputados. En México, la
Constitucién cstipula en el Art. 52 que la Cdmara de Diputados
s¢ integrard con 300 representantes clegidos por mayorfa rcla-
tiva cn distritos clectorales uninominales, y por 200 clegidos
segin cl principio de representacién proporcional cn distritos
plurinominales.A continuacién, cl An. $3 consagra que, no

28.  Cfr. Rojas Morales (1982), p. 4.
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obstanic, a ningin cstado le podrd corresponder, lucgo de
cfectuada la division del territorio nacional en 300 circunscrip-
ciones uninominales, menos de 2 diputados de mayoria. Por
dltimo, en Uruguay la Cimara de Representantes se compone de
99 diputados y cl Art. 88 de la Constitucién sefiala que ningiin
departamento podrd tener menos de 2 representantes. Esta
noma [uc justamente la que permitié que en las clecciones de
1984 ¢l Departamento de Flores obtuviera 2 diputados, a pesar
de que por la cifra clectoral nacional no le corresponderfa
ninguno, y que Durazno, Rfo Negro, Artigas y Treinta y Tres
dispusicran de 2 bancas, no obstanic que de acuerdo con el
nimero de sus ciudadanos solamente les corresponderia un
diputado a cada entidad.®  No sobra aclarar que todos cstos
paises arriba citados poscen un Congreso bicameral, de forma
que bien se podrian permitir que su Cdmara de Diputados sc
conformara, tal como lo sefiala la teorfa polftica, scgin cl
principio de la representacion de la poblacién.

La fijacion de unndimero minimo y/o médximo de diputados
por cntidad territorial, constituye obviamente un obstdculo al
ajuste de la distribucion de la representacién de las provincias
a los cambios poblacionales y desvirtiia en buena medida los
mccianismos creados para esta adecuacion de la representacion.
Con respecto a estos mecanismos cncontramos que muchos
paiscs han optado por el sistema de prescribir constitucional-
mentc ¢l ndmero de habitantes por provincia al que corresponde
un diputado, dc mancra que los cambios poblacionales scan
asimilados sin problema alguno cn ¢l reparto de los cscafios
entre las provincias. Asi operan, por cjemplo, Colombia, Ecua-
dor, Argentina, Honduras y Republica Dominicana. La cifra de
habitantes por escaio pucde modificarse, de acuerdo con los
resultados de los nuevos censos, mediante leyes del Congreso.
Otros paiscs, como Costa Rica y Uruguay, han oplado por
asignar al Tribunal Supremo de Elecciones y a la Corte Elcclo-
ral, respectivamente, la facultad de determinar, de acuerdo con

29.  Cfr. Rial (1986), p. 105.
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cl ultimo censo de poblacién (en Costa Rica) y con el dltimo
censo de ciudadanos (en Uruguay), ¢l nimero de diputaciones
que Ic corresponde a cada entidad territorial, Por tltimo, otros
pafses, como Guatemala y Perd, se han decidido por un meca-
nismo mds complejo, en tanto que exige acuerdos y debates
politicos, al determinar que 1a distribucién de las bancas cntre
las provincias habrd de ser fijada por la ley de acuerdo con la
poblacion y Ia densidad clectoral de cada distrito. En fin, sca
cual sca ¢l mecanismo de ajuste, todo indica que la primera
pregunta a hacerse estarfa relacionada con los censos gencrales
de poblacion (y de ciudadanos) con ¢l objeto de cstablecer cudl
¢s su frecuencia, cudl 1z forma de realizarlos, y cudl su confia-
bilidad y para determinar si los nuevos datos censales sf son
utilizados en la prictica para la adecuacién de la distribucién de
los escarios.

4. Las estadisticas clectorales

En este aparte la jnvestigacion se concentra en dos aspec-
tos, referido el uno a las instituciones cncargadas de recoger y
publicar los datos, y ¢l otro al procedimicnto de las cifras
clectoralces.

Respecto al primer aspecto se desea conocer, en primera
instancia, en qué cntidad recac la obligacién de llevar las
cstadfsticas clectorales en los diferentes pafscs y cudl ¢s su lugar
dentro del aparato cstatal, Lucgo, habré de scilalarse c6mo cstd
organizado cl sistema de recoleccién de datos y cémo cs su
funcionamicnto. Después se pasard a cstablecer las fallas en cl
sistema y ¢l grado de confiabilidad que ofrecen las cstadfsticas
para finalmeate, intentar dar zlgunas sugerencias para su mejo-
ramicnto.

Elinterés por cste punto deriva de la obscrvacién acerca del
descuido y desinterés con que sc mancja cn varios pafses lo
relacionado con las cstadfsticas clectorales. Es asf, como por
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cjemplo, sc pucde ver que cn algunas naciones los archivos
referentes a estas estadfsticas estdn en franco abandono y llenos
de carencias; que los datos clectorales son recopilados por
diversas instituciones, las cuales ofrecen, posteriormente, cifras
contradictorias; que incluso cuando una sola institucién retne
los datos, en sus distintas publicaciones ofrece guarismos dis-
cordantesentre si: y que, por dltimo, en ocasiones no sc elaboran
ni s¢ publican nunca los resultados definitivos de Ias cleccioncs,
teniendo que contentarse los ciudadanos con los datos provisio-
nales que se ofrecicron en los dfas inmediatamente posteriores
i los comicios.

Todos cstos hechos nos parecen de gravedad, pues cs a
través de los resultados clectorales, del mancjo de las cifras, que
sc conoce al triunfador cn las clecciones y ¢s en cllas que sc
funda cl convencimicento acerca de la legitimidad del gobeman-
te. Ademds, las cstadfsticas clectorales constituyen en sf una
documentacién invaluable para cl andlisis de 1a historia de la
democracia en un pafs y son, asimismo, una fucnte de primer
orden para cualquicra que desce ocuparse con la historia y
desarrollo de un pucblo.

El scgundo aspecto de este aparte sc reficre al procesa-
micnto de los datos clectorales luego de los escrutinios finalcs,
y mis especificamente a la valoracién de los votos nulos y cn
blanco. Allf son varios los problemas que cabe analizar. En cste
cscrito queremos  comentar la significacion que tiene la
definicion acerca del valor de estos volos cn los paiscs que han
optado por ¢l sistema de cleccién presidencial a doble vuclta,
csto ¢s, en los que se exige una segunda vuelta cuando ningiin
candidato ha obtenido en los comicios mds del 50% de los volos,
tal como ocurre cn Perd, Guatemala, EI Salvador y Ecuador. En
cllos la definicién acerca de cémo se configura ese 50% de los
votos dclerminard cn circunstancias especfficas si la scgunda
vuclta ha de tener lugar o no.

Para la cxposicién quercmos tracr a colacién ¢l caso
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peruano, atendiendo al debate que se ha dado allf sobre este
punto. En este pais la Constitucién dispuso en su articulo 203
que ¢l Presidente de la Repablica habrid de ser clegido por més
de amitad de los votos vilidamente emitidos Y que si ninguno
de los candidatos obtiene la mayorfa absoluta ha de procederse
arcalizar una segunda eleccion entre los dos candidatos que han
logrado Tas mids altas mayorias relativas. Posteriormente, cl
articulo 6 de L ley 23.903 se ocupo con la interpretacion del
coneepto “votos vilidamente emitidos™ y definié (ue *'se cn-
tiende por votos vilidamente emitidos Ia totalidad de los sufra-
gios computados, incluyendo los quc resultaran nulos y cn
blanco”,

Lanorma fuc demandada, cn el afio 1984, en 1o concemicn-
l¢ a esta interpretacion, mediante Accién de Inconstitucionali-
dad ante ¢l Tribunal de Garantfas Constitucionales. En la
demanda se afirmé, entre otras cosas, qucen la historia del Perd
la-dnica Constitucion que se habfa referido a los votos vélidos
con ¢l término computados habia sido la de 1933 (Ia anterior a
laactual, que es de 1979) y que a pesar de ello cn ninguna de las
clecciones posteriores se considers a los votos blancos y nulos
como vilidos; luego se aiadié que cn las discusiones de la
Asamblea Nacional Constituyente nunca se discutié alrededor
del significado de laexpresién “votos validamente cmitidos™, 1o
cual significarfa que Ia tradicién electoral no se querfa modificar
Y, finalmente, se argument6 que la norma constitucional en la
quc sc encuentra la frase en cuestién habfa sido votada al mismo
tiempo y cn forma conjunta con la norma constitucional quc
reguld las clecciones de 1980, norma ésta en Ia quc sc utiliza la
cxpresion “votos vilidos”, y que no habiéndose dado ninguna
discusién ni ninguna diferenciacion sobre las dos cxpresioncs
cra obvio que los dos conceptos se habfan utilizado como
sindnimos.

En Ia contestacién de la demanda se respondié a los
argumentos expuestos afirmando que la nucva Constitucién
habfa buscado reforzar 1a autoridad presidencial y quc paracllo
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habfa exigido para su cleccién una mayorfa altamente califica-
da, sicndo ésta la mayoria absoluta pucs no la relativa, y que, en
fin, la definicion de mayoria abseluta presupone que ¢l candi-
dato clegido ha dc obtener por 1o menos mds de 1a mitad de los
voltos del total de clectores.

En Ia discusion y voto sobre la causa los micmbros del
Tribunal asumicron posiciones diferentes, de sucrie que al no
lograrse los 6 votos conformes necesarios para declarar la
inconstitucionalidad de una ley, la norma demandada continué
vigenle,

El'referido articulo 6, de ta ey 23.903 (endrfa sus primeros
clectos en las clecciones de 1985. En cllas ¢l candidato del
APRA 'y hoy Presidente del Perti, Alan Garcfa, obtuvo un
45.74% dcl total general de los votos, mientras que ¢l segundo
lugar 1o ocupé cl candidato de la Izquicrda Unida, Alfonso
Barrantes, con un 21.25%. Siguiendo la interpretacién de la
referida ley habia de realizarse, entonces, una segunda vuclta, lo
que al finai no sc hizo porque después de algunas semanas de
expectativa cl candidato de la Izquierda Unida decidié renun-
ciar a esc derecho, en vista de lo cual Alan Garcfa fuc procla-
mado como Presidente. Por ¢l contrarie, si la interpretacion del
concepto “votos vdlidamente cmitidos” como sinénimo de
“volos vélidos” hubiese predominado, el candidato del APRA
habrfa resultado como triunfador indiscutible desde la primera
vuclta, pucs al no tenerse en cuenta los votos nulos y en blanco
para la detcrminacién de los porcentajes de cada candidato, cl
APRA obtenfa un 53.10% dc los volos.®

De la situacién descrita nos surgen dos interrogantes: uno
con respecto  ala utilidad del concepto “votos vélidamente
cmitidos™ y otro con referencia a las dificultades que pucdc
ocasionar cn los pafses que consagran ¢l sistema de cleccién
presidencial a doble vuclta 1a consideracién de los votos nulos

30.  Mids sobre cste punto en Garcia Belaunde (1986a), p. 40y ss.
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y en blanco para la determinacién definitiva de los porcentajes.
En cuanto al primer punto, lo primero que hay que sefialares que
cl concepto de “votos vdlidamente emiticos” nos remile, por
oposicidn, a la posibilidad de que existan votos invdlidamente
emitidos, idea esta que no se ajustaala realidad clectoral, pucsto
que para que cl sufragante pueda llegar a emitir su voto ha de
cumplir sicmpre con los requisitos establecidos paracllo, lo cual
implica que todos los votos emitidos son cn sf vilidamente
emitidos. Por otro lado, ha de precisarse que cste concepto no
aparcce cn ninguna de las normas clectorales hasta ahora
consultadas, cosa que nos permite observarlo como una pccua-
liaridad de 1a legislacién peruana. Atendiendo a Cstas premisas
y al hecho mismo de que la utilizacién de esic concepto cn cl
Peni ha creado una gran confusién, como ya hemos visto,
consideramos que su utilidad es realmente cucstionable yquelo
mds adecuado es dejarlo a un lado y continuar trabajando con las
definiciones habituales del total de votos cmitidos, volos
vdlidos, votos cn blanco y votos nulos. Y si lo quc sc desca s
cstablecer reglamentaciones especiales paraclecto de los escru-
tinios, bicn se puede proceder a practicar las aclaracioncs
respectivas con los términos citados, como o demuestran
claramente el actual Cédigo Electoral colombiano cn su Art.
137, que consagra que para la obtencién del cociente clectoral
habrdn de tenerse también en cuenta los votos en blanco, y cl
numeral 5 del Art. de 1a Ley Orgénica del Régimen Electoral
General espafiol, ¢l cual al definir cudles son los votos cn blanco
aclara scguidamente que cllos se considerardn como vilidos,
cosa que ticne clectos importantes cn la fijacién de la barrera
legal que han de superar los partidos para poder entrar a disputar
los escafios en ¢l Congreso.

Con respecto al segundo punto, pensamos que la exigencia
a los candidatos de obtener un 50% del total de los volos
cmitidos lo que hace cs obstaculizar la posibilidad dec obtener
una mayorfa absoluta cn la primera ronda y con cllo sc tiende a
obligar a la rcalizacién dc una scgunda vuclta, cosa quc cn
determinadas circunstancias puede afectar las ya dec por sf
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incstables democracias de cstos pafscs. El hecho de que en la
primera vuclta no resulte un triunfador y de que hayade acudirse
auna scgunda ronda crea por si solo inestabilidad ¢ incertidum-
hre. Si a ¢sto sc acompafia una situacién en la que un partido o
candidato obticne en la primera vuclta mds del 50% dc los votos
villidos pero menos del 50%, del total de los volos cmitidos, y
en la segunda ronda cs derrotado, cs evidente que se pucde
colocar a un pais en estado de graves tensiones politicas y que,
en dltimas, ¢l procedimicnto democritico resulta desprestigia-
do y cuestionado. Ademds, parcce exagerado exigir que ¢l 50%
de los votos sc contabilice sobre la totalidad de los sufragios,
pucs si lo que se desca con cl sistema de doble vuclta cs que el
clegido goce del apoyo de Ia mayorfa, este requisito ya se verfa
cumplido con ¢l 50% de los votos que se expresaron correcta-
mente en una direeeion u otra, ya que los sufragantes cn blanco,
al no decidirse por ningdn candidato cstén adhiriéndosc a la
voluntad de la mayoria®! y quc los votos nulos no pucden scr
considerados por expresarse cn forma irrcgular.

31. Sélo en contadas ocasiones, como cn ¢l caso argentino en la época de
proscripcion del peronismo, ¢l voto en blanco significa una cscogencia.
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I. INTRODUCCION

En varos pafscs dc América Latina, cl dcbaic sc ha
centrado cn la  cxistencia de Registros Electorales
1écnicamentc deficicnies'. En la dependencia del Registro Civil
0 de Ciudadanos, cuando ¢stos sc encuentran orgdnica y funcio-
nalmente separados del registro clectoral, ha sido visto uno de
los obstdculos mayores para lograr un registro de clectores
confiable. El fundamento més importante cs cl dc las incxacti-
tudes que conticnen los registros civiles, 1o cual sc reflcjaria cn
cl registro clectoral ¢n la identificacién dcl clector, desde que
ésta, cstaria dircctamente vinculada al registro de ios nacimicn-
tos y al de las defunciones®. Como consccuencia de éste
argumento, ha surgido una tendencia que se ha reflcjado ya en
algunas rcformas institucionales, cspecialmente cn los pafscs
centroamericanos.  Ella sugicre la centralizacién dc toda
funcién que csté vinculada al Registro Elcctoral, vale decir, la

1. Garcia Laguardia, Jorge Mario. 1988; p.3.

2. Brea Franco. cit. por Garcia Laguardia, 1988. 4-5: De La Calle, 1982. p. 3;
Villegas Antillén, 1986, p. 5.
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unién en un sélo organismo, cl clectoral, de las funciones de
registro civil, de identificacién del clector, y de la claboracién
del registro clectoral’, ejemplo de ésto serfan las reformas
llevadas a cabo en Honduras cuya dltima expresion cs la ley de
1982, También como consccuencia de las deficiencias de los
registros civiles ha tenido lugar otro tipo de reforma, la cual
apuntaria mds a la centralizacion de 1a Identificacion del Elector
y del Registro Electoral, bajo ¢l drgano clectoral, un cjemplo lo
constituye la reciente ley de Registro Electoral de 1986 de la
Republica de El Salvador.

Este trabajo ticne por objeto cl estudio de los modcelos en
tres pafses dc América Latina: Argentina, Costa Rica y Colom-
bia tal como cstin organizados actualmente segin las respecti-
vas legislaciones. El criterio de scleecién de éstos paiscs ha sido,
Justamente, la circunstancia de que sc trata - de modelos diferen-
tes respecto de las funciones de Registro Civil, Identificacion
del Elector, y Registro de Electores. Asi ¢l modelo argentino cs
descentralizado, cl costarricense centralizado y ¢l colombiano
s¢ prescntarfa como un modclo mixto®, Las variables que sc
toman para la descripeion son: ¢l proceso de identificacion del
clector, c6mo sc efectiia y cl organismo que ticne a su cargo tal
funcién; cl clemento domicilio del clector como factor de
identificacion; y cl control de la inscripcion cn cl registro
clectoral. El objetivo fundamental es reunir ¢l material empirico
para sciialar en un andlisis comparativo las similitudes y dife-
rencias entre los distintos modcelos, de 1o cual se podria deducir
un mayor o mecnor grado de funcionalidad de los mismos
respecto, fundamentalmente, de la identificacién del clectora-
do.

3. Véasc Tribunal Supremo Electoral de Costa Rica, 1987, p. 10 y ss; Villegas
Antillén, 1986. p. 4-6.

4. Se debe sefialar que por el nuevo Cédigo Electoral colombiano de 1986 sc
centraliza la funcién de Registro Civil en la Registraduria Nacional del Estado
Civilapanirde | deencrode 1987 (an, 217), pero como sc establece quclamisma
schard en forma gradual, resulta vilida todavia su ubicacion comomodelo mixto.
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II. VINCULACION DEL REGISTRO ELECTORAL
CONEL REGISTRO CIVIL Y EL DE CIUDADANO.
LOS DIFERENTES CASOS

El Registro Electoral ha sido definido como

La relacién circunstancial de los ciudadanos que tienen
derecho al voto’®.

La relacion circunstancial significaria ¢l relevamicnto de
aquellos datos que individualizan a la persona como nombre y
apellido, lugar y fecha de nacimicnto, scxo, cstado civil,
profesion, domicilio, cte. En éste sentido la fuente de datos serfa
¢l Registro Civil. Desde una perspectiva relacionada més a la
claboracion, cl registro clectoral ha sido definido como

el conjunto organizado de las inscripciones de quienes
relinen los requisitos para ser elector y no se hallen
privados, definitiva o temporariamente del derecho de
sufragio®.

La fuente de datos, siguicndo este concepto, ya no residirfa
solo en cl Registro Civil en cuanto registro de nacimicntos y
defuncionces sino ademds, cn otros organismos o institucioncs
segun scan las causales de exclusién establecidas por la ley, por
cjemplo los Tribunales Judiciales, las Fucrzas Armadas, la
Institucién policial, ctc. De mancra que la vinculacién cntre una
inscripcién cn cl registro clectoral y ¢l Registro Civil o cl de
Ciudadanos sc daria fundamentalmente cn lo que hace a la
identificacién dcl clector cuando signifique una nucva
inclusioén, y a la exclusién por causa de fallccimicnto’.

5. Coscullucla Montaner ct al., cita textual de L.M. Cazorla Pricto. 1986. p. 826.

6. Scrcna Velloso, 1986, p. 254.

7. Sc excluye las naturalizaciones cn ¢l tratamiento del tema por tratarse de
procedimicntos especiales de inclusion.
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La inscripcién cn el registro clectoral, en algunos casos, cs
¢l resultado de un procedimicnto previo que se inicia con la
obtencion del documento de identidad. Al cumplir ¢l requisito
por lo general de la edad (18 aiios), cl ciudadano debe obtener
¢! documento que acreditard su identidad en todos aqucllos
aclos en que sca necesario hacerlo, entre cllos, al momento de
cjercitar el derecho de sufragio. En ¢l estudio de (uicnticne a su
cargo la expedicion de esc documento de identidad se
cncontrarian los diferentes casos:

a) la expedicién del documento de identidad a cargo dcl
Registro de las Personas, y éste separado orgdnicamentc dcl
Registro Civil y de Ia institucién que tiene a su cargo cl registro
de clectores, por ejemplo Argentina;

b) la expedicion del documento de identidad a cargo dcl
drgano tambicn encargado del Registro Civil y Elcctoral, por
cjemplo Costa Rica; y,

¢) la expedicion del documento de identidad a cargo del
érgano también encargado del registro de clectores, pero scpa-
rado orgdnica y funcionalmente del Registro Civil. Serfa cl caso
del modclo colombiano.

La obtencién del documento de identidad determinard una
inclusion automdtica cn ¢l registro clectoral con lo cual Ia
persona efectiviza su calidad de clector, tales los casos de
Argentina y Costa Rica, 0 no automdtica en ¢l caso de Colom-
bia; aquf requicre de un procedimicnto especffico. Pero cl
registro clectoral necesita también para su depuracién, la
cxclusion de aquellas personas por causa de fallecimicnto, de
modo que aquf también hay que analizar ¢l mecanismo de
comunicacién de las defunciones. La descripcién de los mode-
los permitird aclarar mejor el funcionamicnto de los dife-centes
registros cn cl caso de separacién, y ¢l funcionamicnto intemo
cn ¢l caso de centralizacion.
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A. ARGENTINA

La lcy clectoral argentina® reglamenta lo referido al regis-
tro clectoral. El ¢rgano compcetente ¢s la Cdmara Nacional
Elccioral la cual integra ¢l Poder Judicial de 1a Nacion y tiene a
su cargo llevar ¢l registro nacional de clectores. A su vez la ley
establece los jueces clectorales determinando que en la capital
de la Republica y en la de cada provincia y territorio nacional®
tendrdn csas funciones los jucces fedcerales los cuales tendrdn a
su cargo organizar dirigir y fiscalizar ¢l registro de clectores en
su jurisdiccion (Registro de Eleclores de Distrito).

La confcecion de la ficha “original” (asf sc 1a denomina)
quc sirve de basc para la claboracién del registro clectoral se
hacc al momento que la persona solicita ¢l Documento de
Identidad. El otorgamicnto del Documento Nacional de Identi-
dad (DNI) estd a cargo del Registro Nacional de las Personas?®,
organismo quc depende del Ministerio del Interior. Este registro
ticnc un cardcter autdrquico y descentralizado, con sede en la
Capital izderal y con delegaciones regionales establecidas en la
Capital Federal, capitales de provincias, Territorios Nacionales
y otras ciudades determinadas. Tiene a su cargo la inscripcién
¢ identificacion de todas las personas de existencia visible que
sc domicilian cn territorio argentino o cn jurisdiceién argentina
-con cxcepceidn del personal diplomdtico cxtranjero- y a todos
los argentinos sca cual fucre ¢l lugar donde sc domiciliaren. El
procedimicnio de identificacién sc inicia con ¢l nacimicnio de
la persona y ticne diferentes ctapas: cn una primera, cs cl
Registro Civil'!, encargado dc 1a inscripcién dc los nacimicntos,

8. Cédigo Electoral Nacional, agosto de 1983.

9. La Capital Federal, cada provincia y ¢l Territorio Nacional constituyen distritos
clectorales (art. 39, C.E.N).

10.  ley 17.671 de Identificacion, Registro y Clasificacion del Pontencial Humano

Nacional de 1968, con las modificaciones introducidas por ley 20.974 de 1975,
regula todo lo relativo al Registro Nacional de las Personas.

li.  Registro del Estado Civil y Capacidad de las Personas. Decreto-ley 8204 de
1963, con modificaciones iniroducidas por las leyes 18248/69, 18327/69 y
20751/74.
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¢l quc cfectia la primera identificacién de la persona
adjudicdndoscle un nimero de matricula que permanecerd a lo
largo de toda su vida. Una actualizacién de csa identificacién se
cfectda al llegar a la cdad escolar -a mds tardar a los 8 afios-
cuando sc coloca cn ¢l documento la fotograffa del nifio. Lucgo
sc rcaliza una nueva actualizacién de Ia identificacion a los 16
anos cuando la persona debe obligatoriamente concurrir -bajo
pena de ser sancionada con multa- ante ¢l Registro Civil de su
domicilio para cfectuar los trdmites tendientes a lograr ¢l DNI
definitivo. Esta identificacién es la que insta lainscripeién encl
Registro clectoral. El trdmite consiste -en 1o que interesa al
Registro clectoral- cn ¢l llenado de un formulario, la “ficha
original™, que ticne ¢l nimero de matricula que sc le adjudicé a
la persona al nacer y conticne los datos siguicntes: nombre y
apcllido de la persona, nombre y apellido de los padres, fecha de
nacimiento, la firma ¢ impresién digital del identificado. Este
formulario cs remitido al Registro Nacional de las Personas, cl
cual cfectda un control de coincidencia de datos, clasifica y
procesa la informacion y la retrasmite al Juzgado Electoral del
Distrito correspondicnte al domicilio del identificado, mediante
csa “licha original” que sc incorporard al registro de clectores'2.
El DNI cs obligatorio para acreditar Ia identidad en todos
aqucllos actos cn que sca requerida, inclusive en el acto de votar
(el volo cs obligatorio). Estc documento cs una pequeiia libreta
con varias hojas que conticne los datos personales entre cllos cl
domicilio, fotografia, impresion digital y firma del ciudadano y
de la autoridad del Registro Civil; en una de csas hojas, con
casillcros, ¢s donde queda registrado si la persona votd o la
circunstancia respectiva en caso de no haber emitido cl sufragio.
El clector s6lo pucde emitir et sufragio en ¢l lugar del domicilio
que ligure cn dicho documento, aparcce en cl padrén clectoral
de ese lugar; s obligatorio comunicar ¢l cambio de domicilio al
Registro Civil dentro de los treinta dfas de producido lo cual sc
registra también en ¢l mismo documento, y esto ¢s comunicado
al Registro Nacional de las Personas en forma inmediata y éste

12. Gonzélez Roura. 1988, p. 249-253.

78



lo hace a su vez al registro clectoral. Respecto de las defuncio-
nes, ¢l Registro Civil comunica al Registro de las Personas y
¢ste debe comunicar mensualmente al juzgado clectoral de la
jurisdiccion que corresponda la némina de clectores fallecidos,
acompaiiada de los respectivos documentos de identidad, para
dar dc baja y retirar la ficha de la persona fallecida. A los
mecanismos permancntes de inclusién de nucvas inscripciones
por obtencién del DNI, modificacién por cambio de domicilio
y cxclusién por fallecimicento, que funcionan como consccucn-
ciade las comunicaciones del Registro Nacional de las Personas
al Registro Electoral de Distrito, hay quc agregar los controles
que realizan ¢l mismo ciudadano y los partidos polfticos sobre
las listas de sufragantes provisorias quc deben ser publicadas
por lo menos tres meses antes de una cleccién para que cl jucz
clectoral haga las correcciones que fueren necesarias.

El Rcgistro Nacional dc las Pcrsonas centraliza la
informacién de nacimicntos, matrimonios, defuncioncs y todos
aqucllos hechos que signifiquen una alteracion en la vida dc las
personas. Al funcionar mediante las delegacioncs regionales
con scde cn cada provincia, las comunicaciones del Registro
Civil de cada localidad (3000 cn todo cl pais) sc ven facilitadas,
y permitc que la informacién centralizada sca pcrmanentementc
actualizada.

Sc deoc seiialar cn ¢l modcelo argentino, que a pesar quc ¢l
Registro Civil y ¢l Registro de las Personas cstdn legalmente
estructurados como registros scparados, cn la prdctica son los
Registros Civiles los que cumplen la funcién de registro de las
Personas'?, cnire cllas, la dc efcctuar cl procedimicnto de
identificacién a los 16 afos quc producird la inscripcion
autom:dtica en cl registro clectoral y la consiguicnte habilitacién
para sufragar a partir dc los 18 arios.

13.  Laley 17.671, an. 62, establcce que hasta tanto cl Registro Nacional de las
Personas instale sus propias oficinas scccionales se considerardn como tales las

oficinas del Registro Civil del pais.
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B. COSTA RICA

El 6rgano encargado dc la claboracién del registro clecto-
ral es cl Registro Civil ¢l cual estd bajo la dependencia exclusiva
del Tribunal Supremo de Elecciones y comprende cl Departa-
mento Civil quc tiene a su cargo cl registro de los hechos vitales
-nacimicntos, matrimonios y defunciones- y cl Departamento
Elcctoral que cumple la funcién de cxpedir las cédulas de
identidad y empadronar a todos los clectores, manteniendo el
registro clectoral permanentemente depurado.

El procedimicnto de inscripcion cn el registro clectoral se
inicia con la solicitud de <édula de identidad presentada por cl
interesado al cumplir 18 aifos, pero la ley autoriza también a
solicitarla a partir de los 16 afios a quicncs cumplan 18 afios a
1a fecha de una cleccidn de Presidente. Esta solicitud, confec-
cionada en formularios especiales con las formalidades reque-
ridas por la Iey, tiene un trémite interno de controles. En primer
lugar sc remite ala Seccién Constancias del Departamento Civil
donde sc verifica que los datos del solicitante coincidan con los
de nacimiento inscritos; también sc verifica quc no cxista
defuncién inscrita. Si hubiere defuncién inscrita, cl cxpediente
es estudiado especialmente para determinar si hay crror cn la
solicitud o intento de suplantacién. También s¢ comprucba cl
estado civil del solicitante en los archivos de matrimonio porque
la Iegislacién de Costa Rica permite que un menor casado portc
cédula de identidad pero no podrd cstar inscrito como clector
hasta cumplir los 18 afios. I la Seccién Constancias del
Departamento Civil ¢l expedicnic pasa a la Seccién de Estudios
¥ Resoluciones del Departamento Electoral donde se efectdan,
cntre otros, los trdmites siguicntes:

a) sc le ponc al expediente ¢l nimero de cédula quc le
corresponde ¢l cual surge de la inscripcidn del nacimicnto, por
cjemplo ¢l nidmero 1-295-646 significa que cl portade. de csa
cédula de identidad nacid en la provincia de San José (N° Dy
quc su nacimicnto ¢std inscrito en ¢l tomo 2985, ¢n ¢l asicnto 646
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Mediante terminales de computadoras se verifica que se trate de
un trdmite de expedicién de cédula por primera vez.

b) Lucgo siguc la ctapa de calificacién descmpeiiada por
personal denominado Calificador donde se controla detallada-
mente que coincidan los datos declarados por cl solicitante con
los contenidos en los respectivos registros. Importante cn ésta
ctapa, es ¢l control del domicilio dcl solicitante ya quc de
acuerdo al indicado por €l scrd inscrito como clector cn la
division territorial clectoral respectiva. Una vez hechas las
verificaciones correspondicntes, ¢ésia Scccion de Estudios y
Resoluciones dicta la respectiva resolucion por la que sc ordena
la expedicién de la cédula de identidad y la correspondicnte
inclusién en cl Padron Electoral Nacional®. Respecto de las
defunciones, la scccidn respectiva del Departamento Civil
comunica inmediatamente a la Oficina de Dcfunciones del
Departamento  Electoral para que cancele de oficio la
inscripcion cn el registro. Los documentos de las personas
fallccidas permanccen cn cl Registro Civil, los cualcs son
incinerados cada dos afios.

En éste pafs, la Cédula de Identidad cs también cl dnico
documento que acredita la identidad de la persona. Conticne
bdsicamente los mismos datos quc la argentina y también la
fotograffa. Es obligatorio presentarla cn casi todos los actos
donde sca necesario acreditar la identidad y también al emitir cl
sufragio (cl voto también cs obligatorio), pero no consta cn ¢l
documento ¢l haber cfectivizado ¢l voto, sino que sc usa cl
método de la tinta indeleble. La cédula de identidad tienc una
validez de 10 afios caducando automédticamente, procediéndosc
de oficio a la cancelacién de la inscripeion electoral. El ciuda-
dano debe nuevamente gestionar su cédula con lo cual sc vuclve
ainstar ¢l mecanismo de control de datos. El elector sélo pucde
votar cn ¢l lugar de su domicilio, por lo que la comunicacién de

14, Villcgas Antillén, 1986, p. 18-33-39,
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cambio de domicilio resulta necesaria para scr incorporado cn
¢l registro clectoral del nuevo domicilio.

Elotorgamicento de la cédula de identidad por primera vez,
o Laexpedicion de duplicados, o 1a comunicacién de cambios de
domicilio o cualquier otro acto que signifique inclusién o
exclusion de un clector acciona ¢l mecanismo automdtico de
inscripeion, modificacién de la ya existenie o cancelacion en el
registro de electores, segun sea el caso. Este mecanismo cs
permanente y la lista de inclusiones y exclusiones se publican
mensualmente con la especificacion del lugar cn cuyo registro
clectoral se ha hecho la modificacion.

Las listas provisorias de clectores son claboradas scis
meses antes de una cleceién y publicadas cn los respeclivos
lugares durante 4 meses para su control por partc de los
ciudadanos y de los partidos politicos.

C. COLOMBIA

La claboracion del registro clectoral csid a cargo dce la
Registradurfa Nacional del Estado Civil, la cual depende
orgdnicamente dei Conscjo Nacional Electoral™™ La RNEC
funciona a través de delegados que ticnen su sede en cada
circuncrispeién clectoral, Estas delegaciones son las que tienen
a su cargo disponer la preparacion de tarjetas de identidad'® y
Cédulas de Ciudadania, atender las solicitudes de duplicados,
rectificaciones, correcciones, renovaciones, impugnaciones y
cancelaciones de esos documentos. La identificacién de la
persona tiene entonces dos ctapas: una, quc sc traducc cn la
obtencion de la tarjeta de Identidad, y la scgunda, alos 18 afios,
cuando sc tramita la Cédula de Ciudadanfa (nombre quc recibe

IS, Lste organismo es de caricter administrativo sujeto al control jurisdiccional del
Conscjo de Iistado. Ver Hemandes, Becerra, 1986: 38-44.

16.  Latarjeta de identidad es el documento quc portan los menores de 18 afios.

82



cn Colombia ¢l documento de identidad). Para su solicitud, se
nccesita acreditar la edad de 18 afios y la identidad personal
mediante la presentacion del acta de nacimiento o de la tarjeta
de identidad, ante el Registrador Municipal del Estado Civil o
su delegado (en los corregimicntos, inspecciones de policfa o
scctor rural) del lugar de residencia del solicitante., La
claboracién de la cédula estd centralizada en la RN del EC;
llevan una numeracién continua para todo cl pafs, conticnen la
fotograffa, la huella dactilar del ciudadano y los siguicntes datos
personales: nombre y apellidos, lugar y fecha de nacimicento,
cstatura, color, seilas particularcs y firma del interesado y del
Registrador Nacional', (no conticne ¢l domicilio). La Cédula
de Ciudadanfa cs ¢l dnico documento de identificacién del
ciudadano quec sirve para acreditar la identidad también al
momento de sufragar (cl voto no c¢s obligatorio). El otorgamicn-
10 de la cédula de ciudadanfa no provoca la inclusién automatica
del ciudadano en el registro clectoral sino que éste debe efectuar
¢l procedimicnto llamado de inscripcién, cn cl lugar dc su
residencia o donde desce emitir el sufragio. Aquf cs dondc se
debe referir a la forma de claboracién del Censo Electoral
(denominacién colombiana). Ei término inscripcién ticne, cn cl
modclo colombiano, un contenido determinado: cn principio cl
clector debe votar en el lugar donde aparczca su cédula cn cl
censo electoral, pero también se contempla la posibilidad de que
pucda sufragar en un lugar distinto dc aquel donde aparece su
cédula, cuando sc hubicsc cfectuado la inscripcién de 1a misma
cn ¢l lugar donde desce votar, ante ¢l respectivo Registrador del
Estado Civil o su Delegado. En cl primer caso sc trata dc una
primera inscripcién, micntras quc c¢n c¢l scgundo dc una
inscripcién posterior. El perfodo dc inscripcién cs hasta un mes
antes de la {echa de la cleccion y ¢s un acto que requicre la
presencia del ciudadano y su impresién digital. La inscripcién
de la cédula producc la incorporacién cn cl censo del lugar
dondc cs inscrita debicndo ser dada de baja del censo del lugar
dondc figuraba antcriormente. A cfectos de facilitar las inscrip-

17.  Hemiéndez Becerra, 1986, p. 44-45.
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ciones, votaciones y escrutinios, las ciudades con mds de 20.000
cédulas aptas, sc dividen en onas.

Respecto de las defunciones, los encargados del Registro
Civil™ deben enviar copia autenticada de las actas a Ia
Registraduria Nacional del Fstado Civil dentro de los primeros
5 dias de cada mes para efectuar las exclusiones respectivas.

En Columbia no se hace una publicidad de las listas de
sufragantes antes de una eleccion; se establece un procedimicn-
to para corregirlos errores en ¢l momento mismo de la votacion;
y s con posterioridad a los escrutinios que la Registraduria
revisi los registros de votantes y las listas de sufragantes para
establecer si hubo doble o midhiple votacién (An. 83 CE).

[II. ALGUNAS REFLEXIONES
COMPARATIVAS

De la comparacién de los tres modelos analizados merece
ser senalado lo siguiente, respecto a

ldentificacion del elector: 1anto en el modelo centralizado
de Costa Rica como cn el descentralizado argentino, la
identificacion del elector al otorgarse ¢l Documento de Identi-
dad es un proceso sujeto a idénticos coniroles, y constituirfa la
unica causa de inclusion por primera vez de un clector; mientras
que cn ¢l modelo colombiano la inclusién de un clector se
producc por cfecto de 1a inscripcién de cédula, Aquf, la dificul-
tad de identificar al clector cuando se trata de la inscripcién de
cédula se presentaria en el corto plazo que establece la ley, de
no mayor de un mes, entre cl cierre del perfodo de inscripcién
ylafechade unacleccion. Esto requicre no s61o un clevado nivel
de organizacion de Ia RN del EC, entre cllo una tecnificacién tal

18. Lafuncion del Registro Civil esté a cargode los notarios y donde no hay notarias

(52,2% delos municipios) de los Alcaldes, Corregidores ¢ Inspectores de Policia
De la Calle, 1982: 3.
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del sistcma que permita ¢l cotcjo previo de las listas de sufra-
gantes a fin de climinar las dobles inscripeiones, sino también
un comportamicnto positivo del ciudadano que conduzea a
manicner sancado ¢l sisteni.

Domicilio del elector: éste elemento es de suma importan-
cia para la ubicacién del clector en la respectiva circunscripeion
y en lamesa de votacion. En ¢l modelo argentino y costarricen-
s¢, la comunicacién del cambio de domicilio ¢s condicién
previa para que ¢l ciudadano pucda votaren el lugar de su nucva
residencia. Estec domicilio figura cn el documento de identidad.
En Colombia, la comunicacién de cambio de domicilio no cs
obligatoria, y posiblemente, como conscecuencia de cllo s que
no figure en la cédula de ciudadania. Un cjemplo que se ha
descrito como el fraude llamado *“trastco de votos™ tiene quc ver
precisamente con ésic elemento, combinado con la inscripcién
de Cédula. Este fraude consistiria cn inscribir clectores corres-
pondicntes por el domicilio a una circunscripeion, en otra donde
clectivizan cl sufragio®.

Control de la inscripcion en el registro ¢lectoral:  cn ¢l
modclo argentino y costarricense existen mecanismos similares
de control, por parte del propio clector y de los partidos
politicos. No obstante, s¢ podria sciialar en ¢l de Costa Rica
algunas diferencias: por un lado, la publicidad mensual de la
lista de inclusioncs y cxclusiones con refcrencia al distrito
donde sc cfcctuaron, vale decir que la publicidad cs
pricticamente permancnte, y por otro cl control quc significa,
cn st mismo, la renovacion de cédula por vencimicento del plazo
de validez. Encl caso colombiano, como sc ha dicho, no se hace
publicidad de la lista de sufragantes. La ley cstablece el meca-
nismo de impugnacién o cancclacién de cédulas bajo determi-
nadas causalces, lo cual podria considerarse como un mecanismo
de control.

19. Rojas Morales, 1982, p. 6.
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Para concluir se podria sefialar lo siguicnte:

1. La combinacién de los tres clementos utilizados como
variables, torma posible la identificacién previa del clectorado,
tanto en el modele descentralizado argentino como centralizado
costarricense, 1o cual se reflejarfa cn una lista de sufragantes con
un alto nivel de depuracién, pues siempre habrd un margen de
defunciones gue son casi imposibles de excluir, aqucllas que se
producen poco antes de una cleccién.,

2. EI modcelo descentralizado, en el caso de Argentina, no
pareceria constituir un obstdculo 4 su funcionalidad. Si bien se
podria deducir, que ello se debe al grado de organizacion del
Registro de las Personas, a la forma de identificacién del clector,
y tambicn a que todos los ciudadanos de 18 afios concurren a
obtener ¢l DNI. En conexién con ésto ha dicho Gonzidlez Roura
que

st bien se carece de estadisticas precisas, estimaciones
confiables permiten afirmar que es infimo el ni'mero de
personas que no ingresan al sistema®.

3. Enel modcelo mixto colombiano parccerfa que no sélo el
grado de organizacion del Registro Civil? constituiria un
obstdculo a su funcionalidad, sino también 1a identificacién del -
clector por la forma en que estd regulada Ia Inscripeion de
Cédula.

———

20, Gonzilez Roura, 1988, p. 203.

21. Para este tema ver De La Calle, 1982, p. 4-6.
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