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En este articulo se analiza el derecho electoral que regula la eleccion y la
participacion ciudadana en las elecciones municipales del Perd, de 1980 al 2002.
Desde un punto de vista socioldgico se analiza el funcionamiento y la eficacia de
las normas electorales y las probables implicancias politicas y sociales.

Por derecho electoral se debe entender, no sélo el conjunto de normas que
regulan la eleccion de los 6rganos representativos (en este caso, municipales),
sino también al conjunto de conocimientos més amplios que abarcan principios
politicos, parametros comparativos, antecedentes histéricos y socioldgicos, asi
como tener en cuenta experiencias que permitan entender cdmo la legislacion
influye en el sistema de representacion, los partidos, el régimen politico y la
democracia.?

En el Peru existen tres instancias municipales de gobierno: las provinciales, las
distritales y las delegadas. Estas instancias, segun el Articulo 191° de la Constitu-
cién Politica de 1993, tienen autonomia politica, econdmica y administrativa en
los asuntos de su competencia. Existen municipalidades provinciales en la capital
de la Republica y en las capitales de provincia, municipalidades distritales en las
capitales de distrito, y municipalidades delegadas en los pueblos, centros pobla-
dos, caserios, comunidades campesinas y nativas que determine el concejo muni-
cipal provincial (LOM-23853, Articulo 4°).

Las municipalidades estan constituidas, a su vez, por la alcaldia, dirigida por
un alcalde y el concejo, integrado por el alcalde y los regidores que asumen
funciones normativas y fiscalizadoras. Las funciones ejecutivas del gobierno
municipal corresponden al alcalde. Los regidores pueden asumir algunas de
tales funciones en determinadas areas de los servicios municipales a propuesta
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del alcalde y con acuerdo del concejo municipal, con el voto conforme de la
mayoria del nimero legal. El acuerdo establecera las facultades y obligaciones
correspondientes (LOM-23853, Articulo 17°).

La estructura orgéanica y el derecho electoral aplicado a los municipios dele-
gados difiere de sus pares provinciales y distritales. Respecto a la eleccion de
los concejos municipales delegados, la LOM-23853 sefiala en su Articulo 20°,
que “estan integrados por un alcalde y cinco regidores. Son elegidos por el
concejo provincial de las ternas que propongan para cada cargo el concejo distrital
respectivo, en tanto se efectien las elecciones conforme a la ley electoral”.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, en este articulo se centra el andli-
sis en el derecho electoral municipal provincial y distrital, que tienen caracte-
risticas similares, y en los cuales se definen mecanismos directos de participa-
cion y eleccién.

En las dltimas dos décadas se han celebrado siete procesos electorales muni-
cipales generales y cinco procesos electorales municipales complementarios,
en los que se han registrado incrementos en la participacion electoral, en busca
de acceder a un puesto de gobierno y para designar y/o ratificar en el cargo a
las autoridades locales.

La participacion electoral es un derecho constitucional y una de las formas de
participaciéon ciudadana reguladas por ley. La Constitucion Politica de 1993 se-
fiala en su Capitulo 11l que los ciudadanos tienen derecho a elegir y ser elegi-
dos, y a participar en los asuntos publicos mediante referéndum, iniciativa le-
gislativa, remocion o revocatoria de autoridades y demanda de rendicion de
cuentas. Sefiala ademés que es derecho y deber de los vecinos participar en el
gobierno municipal de su jurisdiccion.

La LOM-23853 sefiala en su Articulo 79° que los vecinos participan en el go-
bierno local mediante: 1) elecciones municipales legalmente efectuadas; 2) Jun-
tas de Vecinos y Comités Comunales creados de acuerdo a ley; 3) el ejercicio
del derecho de peticion; 4) las consultas que se le formulen; y, 5) mediante la
informacion que deben proporcionarles las municipalidades.

Aspectos mas especificos de la participacion electoral han sido legislados so-
lamente por dos leyes electorales en estas dos Ultimas décadas: una promulga-

2 NOHLEN, Dieter: “Derecho electoral”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO, Sonia y ZOVATTO Daniel
(compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México: FCE, 1998, p.13.
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promulgada en mayo del 2002.
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da en 1963 (LEM 14669) y otra en 1997 (LEM 26864). Actualmente, se en-
cuentra en discusion en el Congreso una propuesta de reforma a la vigente ley
electoral.

En este trabajo se presenta y analiza los diversos criterios técnicos, legales y
politicos que contempla el derecho electoral para la eleccion de autoridades
municipales, como son la forma de la eleccién, la duracién del mandato y la
reeleccion, la realizacion de elecciones simultaneas (con las regionales), la
mayoria exigida para elegir autoridades y la derogacion de la barrera electoral.
Asi también, se presenta y analiza las caracteristicas del sistema electoral, pres-
tando atencién al principio de representacion y a sus detalles técnicos, dentro
de los cuales podemos sefialar la circunscripcién electoral, su distribucién y
delimitacion, los criterios para definir el nimero de regidores, la forma de la
candidatura y de la votacion, la conversion de votos en escafios y la férmula
electoral.

A lo largo del trabajo se tiene en cuenta la diferenciacién de las variables que
rigen la eleccion del poder ejecutivo respecto del poder legislativo municipal.
Las referencias a otros casos de América Latina son los estudiados por Molina
y Hernandez.*

1. La forma de la eleccién

Este tema adquiere importancia en la ciencia politica cuando se estudia la
forma de la eleccion del ejecutivo y el legislativo nacional. Sin embargo, mucho
de los matices de este debate han sido obviados para explicar la forma de la
eleccion de los gobiernos subnacionales. En ese sentido, José Molina sefiala
que a nivel subnacional también puede hablarse de gobiernos de modalidad
presidencial o parlamentaria.

“En la modalidad presidencial se elige directamente al jefe del ejecutivo (go-
bernador, alcalde) y separadamente a los miembros del cuerpo legislativo (le-
gislaturas estatales, concejos municipales). Todos los paises latinoamericanos
con gobiernos estatales o provinciales electos, utilizan la modalidad presiden-
cial. En el nivel municipal esta modalidad se aplica en Argentina, Brasil, Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, México, Panama, Paraguay, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela. En la modalidad parlamentaria, la poblacion
elige a los miembros del 6rgano legislativo estatal o municipal, y estos al jefe de
gobierno del respectivo nivel. Aplican esta modalidad en América Latina en el
nivel municipal: Bolivia, Haiti y Nicaragua”.®

4+ MOLINA, José y HERNANDEZ Janeth: “Sistemas electorales subnacionales”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO,
Sonia y ZOVATTO, Daniel (compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina.
México: FCE, 1998.

5 MOLINA, José: “Cargos de eleccion popular”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo |. San José de Costa
Rica: AECI, 2000, p.142.
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Segun Molina “hay una situacion intermedia en la cual el cargo de alcalde se
adjudica al candidato postulado en primer lugar o méas votado en la lista ganado-
ra, dado que en estos casos la campafia tiende a centrarse en los candidatos
propuestos a la alcaldia, en la practica la situacion se acerca al tipo de gobierno
presidencial. Esta modalidad la encontramos en Chile, El Salvador, Honduras y
Per0. A nivel subnacional no se aplican mecanismos semipresidenciales, ya que
no tiene alli sentido separar la jefatura del Estado y del gobierno”.®

Sobre este punto se puede observar un cambio en la legislacion electoral que
Molina no toma en cuenta. La anterior Ley de Elecciones Municipales (LEM
14669), promulgada en 1963, sefialaba en su Articulo 3° que en los procesos
electorales municipales se eligen no alcaldes ni regidores, sino un Concejo
Municipal Provincial en cada Provincia y un Concejo Municipal Distrital en cada
distrito con excepcion de los distritos que sean, a su vez, capital de Provincia’.
En efecto, el Articulo 23° de esta ley, sefialaba que los electores votan por las
listas de candidatos a alcaldes y concejales inscritas, que figuran en los carteles
correspondientes que se fijen en cada distrito, sin poder seleccionar entre los
candidatos que aparecen en una o en dos 0 mas listas, ni emitir votos individua-
les por ningun candidato de la lista. En el Articulo 24° sefalaba que es elegido
alcalde el candidato que ocupe el primer lugar de la lista que haya obtenido la
mas alta votacion. En ese sentido, lo sefialado en el Articulo 6° respecto a que
las elecciones municipales se realizan por voto directo y secreto, se refieren a
la lista de candidatos mas no asi a los candidatos de manera individual.

Esta forma de eleccion cambia con la vigente Ley de Elecciones Municipales
(LEM 26864), promulgada en 1997, la cual sefala en su Articulo 1° que “en las
elecciones municipales se eligen Alcaldes y Regidores de los Concejos Munici-
pales Provinciales y Distritales en toda la Republica, con la excepcién de los
Distritos Capitales de Provincia (Distritos de Cercado)”. No se menciona en
esta legislacion la eleccion de autoridades en las municipalidades delegadas,
tomando en cuenta que estas tres instancias son consideradas érganos de go-
bierno local por la Constitucion Politica de 1993 (Articulo 191°).

Se puede observar asi que en la nueva legislacién electoral hay un cambio en
la forma de eleccion de la autoridad municipal. Anteriormente al alcalde se ele-
gia de manera semidirecta, al votarse por una lista de candidatos, siendo elegi-
do como tal el que obtenia la més alta votacién. En la actualidad la forma de
eleccion es directa puesto que en la lista electoral ya se diferencia al candidato
a alcalde de los candidatos a regidores.

s Ibid, p.143.

" La Constitucién Politica de 1933, que servia de marco legal a esta norma, establecia la existencia de
Concejos Departamentales y Concejos Municipales.
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Teniendo en cuenta estas observaciones, se puede modificar la explicacién de
Molina y Hernandez, al sefialar que en tres paises de América Latina (Chile,
Honduras y El Salvador) la eleccion del ejecutivo municipal es semidirecta®. La
poblacién vota por una lista de candidatos al 6rgano legislativo (concejales o
regidores), siendo el jefe del ejecutivo local (el alcalde) el primer candidato de
la lista mas votada. “En el caso de Chile, el primer candidato de la lista no es el
primer postulado, sino el que haya obtenido el mayor nimero de preferencias,
por lo cual, aunque la eleccién adn no es directa, la incidencia de la poblacion es
mayor que en los otros dos paises que utilizan esta modalidad. En El Salvador
se postula una lista que incluye los candidatos a alcaldes y regidores. La lista
ganadora obtiene los cargos de alcalde y de todos los concejales, de modo que
no hay votacién separada para los alcaldes, razén por la cual se clasifica en la
categoria de elecciones semidirectas”.®

En tres paises la eleccion del ejecutivo municipal es indirecta (Bolivia, Haiti y
Nicaragua). Los miembros del cuerpo legislativo local eligen al jefe del ejecutivo.

En los demaés paises, trece de los analizados por Molina y Hernandez, el jefe
del ejecutivo municipal es elegido en forma directa. Esto puede explicarse por
la preferencia latinoamericana por esquemas de separacién de poderes de cor-
te presidencial, no tan marcada a nivel municipal, asi como por la tendencia a
incrementar institucionalmente el control popular a fin de impedir los abusos
tan frecuentes en la region.

2. La duracion del mandato y la reeleccion

La posibilidad de delimitar la duracion de los cargos publicos es una caracte-
ristica propia de los sistemas democraticos, especialmente dentro de los siste-
mas presidenciales.?

En la legislacion municipal no se han manejado criterios claros para delimitar
la duracion de los cargos publicos. En la Constitucion Politica de 1993 se cambia
la duracion de los cargos municipales de tres a cinco afios. Se pretende que este
cambio no sea inmediato dictdndose para este efecto la segunda disposicion
complementaria y transitoria de la LEM 26864, la cual sefiala que el mandato de
las autoridades municipales electas en 1998 sea de cuatro afos.

8 Los autores consideraban a Pert dentro de este grupo de paises.

® MOLINA, José y HERNANDEZ, Janeth: “Sistemas electorales subnacionales”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO,
Sonia y ZOVATTO, Daniel (compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina.
México: FCE, 1998, pp.189-190.

10 GONZALEZ, Maria Lourdes: “Organos electivos: composicion y periodos electorales”. En: NOHLEN, Dieter;
PICADO, Sonia y ZOVATTO, Daniel (compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América
Latina. México: FCE, 1998, p.59.
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La nueva duracién del mandato es normado asi bajo la LEM 26864, la cual
sefiala en su Articulo 1° que “las elecciones municipales se realizan cada cinco
afos”. Esto en conformidad con la Constitucidén vigente, la cual sefiala en su
Articulo 191° que los alcaldes y regidores son elegidos por sufragio directo, por
un periodo de cinco afios, y que pueden ser reelegidos.

Es importante sefialar que este articulo constitucional ha sido modificado a
mediados de este afio, cuando las elecciones municipales habian sido ya convo-
cadas, mediante el Articulo 1° de la Ley 27734, en la cual se sefiala que “las
elecciones municipales se realizan cada cuatro afios”, de manera conjunta con
las elecciones regionales.

Aun cuando la normatividad sobre la duracion del mandato ha variado con
frecuencia en los ultimos afios, se establece una periodicidad estable que no
puede variar ni con la renuncia de la autoridad, s6lo mediante vacancia y
revocatoria del mandato.

La duracion del mandato para los ejecutivos locales (alcaldes) en América
Latina exhibe un minimo de dos afios (Bolivia) y un maximo de seis afios (Nica-
ragua). El promedio para los diecinueve paises estudiados por Molina y
Hernandez es de cuatro afios. En general la tendencia es hacia mandatos entre
tres y cinco afos. En més de la mitad de los casos (en once paises) la duracion
del mandato es la misma que en el poder nacional, mientras que en el resto
(ocho paises) es menor. En ningln caso es mayor. De modo que puede afirmar-
se que “la duracion de los periodos para los ejecutivos locales tiende en
Latinoamérica a ser igual o menor que la de los ejecutivos nacionales. Cuando
hay diferencias entre ambos mandatos, el local es menor”.1!

En general, es de esperar que los mandatos de los gobiernos subnacionales
sean menores que los nacionales, debido a que en los gobiernos locales se
busca que el ciudadano tenga mayor control sobre la gestion de sus gobernan-
tes. EI mecanismo béasico para este control son las elecciones periédicas. Mien-
tras mas corto el mandato, mayor control. A nivel nacional este objetivo tiende
a verse equilibrado por la busqueda de estabilidad en los planes y programas
gubernamentales. A nivel local, la meta de la estabilidad, aunque no puede des-
cuidarse, tiende a tener menor incidencia, por lo cual aumenta el peso de la
busqueda de control popular, y por ello podrian esperarse periodos mas cortos.
Es por lo tanto probable que en el futuro aumente el nUmero de paises con
periodos municipales inferiores a los nacionales o se tienda a incluir mecanis-
mos de control como son las revocatorias y a reconsiderar la renuncia como una
declaratoria de vacancia.

1 MOLINA, José y HERNANDEZ, Janeth: “Sistemas electorales subnacionales”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO,
Sonia y ZOVATTO, Daniel (compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina.
México: FCE, 1998, p.189.
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Es importante tener en cuenta que el establecimiento de periodos cortos de
gjercicio del mandato obliga a los gobernantes a mantener una relacion mas
estrecha con los ciudadanos y busca impedir un divorcio entre la clase politica y
la sociedad. Estos periodos deben fijarse atendiendo a las posibilidades de que
los planes de gobierno lleguen a realizaciones concretas, dandole a los gobier-
nos recién electos la posibilidad de ejecutar obras, e impidiendo que su longevi-
dad pueda llevar a la tentacion de la corrupcion en quienes lo ejercen. Asimis-
mo deben apuntar a permitir que el pueblo pueda pronunciarse sobre la forma
como se ejerce el poder del que es titular.t?

Respecto a la duracion del mandato del legislativo municipal, hay que sefialar
gue en el Pert y en la mayoria de los paises de América Latina, esta es similar
a la del ejecutivo. Los legisladores son elegidos de manera simultanea y tam-
bién pueden ser reelectos. Las consideraciones sefialadas respecto al periodo
de los ejecutivos locales son igualmente validas para el caso del legislativo. Sin
embargo, es importante prestar atencion a los casos en los cuales se da una
renovacion en los cargos del legislativo municipal de forma diferente a las del
ejecutivo: en Argentina el periodo electoral varia de acuerdo a las provincias; en
Ecuador, a mitad de periodo de gobierno, se somete a votacion un namero de
cargos equivalente a la mitad menos uno de los componentes del Concejo; y en
Guatemala el periodo electoral varia de acuerdo al nUmero de habitantes (el
periodo electoral municipal es de cinco afios, pero en poblaciones con menos
de 20,000 habitantes es de dos afios y medio).

La alternancia en el gobierno es un elemento esencial de toda democracia. La
continuidad indefinida es un factor negativo y distorsionante que genera peli-
grosos elementos personalistas y autocraticos. Este peligro es alin mayor bajo
sistemas de gobierno presidencialistas.®

A nivel del ejecutivo nacional el temor al abuso del poder, al caudillismo y a la
personalizacién del gobierno ha sido un freno contra la reeleccién. Este no es el
caso a nivel local donde en dieciséis de los diecinueve paises estudiados por
Molina y Hernandez se permite la reeleccién de los jefes del ejecutivo al menos
por un periodo. De los trece paises con eleccion directa del alcalde, en nueve se
permite la reeleccion. S6lo en Colombia, México y Paraguay ésta no se permi-
te. De los diecinueve paises, en trece se pasa de la no reeleccion a nivel nacio-
nal a la reeleccion local. En el caso de los trece paises con eleccion directa de
alcaldes, en ocho se pasa de la no reeleccién a nivel nacional a la reeleccion a
nivel local. En cinco paises la situacion de la reeleccién es la misma a nivel

2 BOREA, Alberto: “Democracia”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo |. San José de Costa Rica: AECI,
2000, p.358.

13 GROS ESPIELL, Héctor: “Alternancia en el gobierno”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo I. San José de
Costa Rica: AECI, 2000, p.29.
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nacional y local (Colombia y México no la permiten en ninguno de los casos
mientras que Argentina, Nicaragua y Republica Dominicana si la autorizan en
ambas situaciones).

La tendencia predominante es, pues, a autorizar la reeleccién a nivel local y a
no hacerlo a nivel nacional. Segun Molina y Hernandez, “esto podria explicarse
por el hecho de que la personalizacién del poder a nivel local no tiene la misma
incidencia que si ocurriera a nivel nacional, por lo cual puede establecerse la
reeleccion inmediata buscando generar un incremento del control popular so-
bre la gestion del gobernante, asi como un mayor interés de éste por cumplir
con las aspiraciones del electorado”.*

Sin embargo, existe la impresion que la personalizacién del poder tiene ma-
yor incidencia en la vida politica local que nacional, puesto que los mecanismos
de fiscalizacion directa e indirecta de la gestién no estan bien desarrollados, y
no existen verdaderos contrapesos de poderes que eviten los abusos de autori-
dad. En ese sentido, es importante promover y desarrollar los mecanismos de
control establecidos en la Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciu-
dadanos (Ley 26300).

Es importante tener en cuenta a nivel municipal los argumentos esgrimidos
por Nohlen contra los defensores de la no reeleccion presidencial. Este autor
sefiala que “pese a la importancia que tiene la alternancia en el gobierno para la
teoria democrdtica, ella por si sola no es un principio mismo de la democracia,
comparable con el principio de la eleccion de los mandatarios y de la periodicidad
de las elecciones”. En cierta medida, “la no reeleccion restringe el derecho del
elector de votar con libertad por candidatos de su preferencia, derecho que se
limita de manera legitima sélo por consideraciones funcionales a la democracia”.®®

En ese sentido, habria que tener en cuenta las circunstancias en las cuales la
reeleccion puede darse y el grado de legitimidad de la misma, sobre todo a
nivel municipal, puesto que las autoridades subnacionales tienen poca ingeren-
cia sobre el proceso y la administracién electoral.

Para Nohlen “es importante preguntarse si la no reeleccion, resultado de unas
circunstancias historicas, puede tener el mismo grado de legitimidad cuando
las circunstancias son diferentes (mayor fiscalizaciéon del gasto, menor uso del
clientelismo a nivel central), cuando las elecciones son libres y honestas, cuan-

14 MOLINA, José y HERNANDEZ, Janeth: “Sistemas electorales subnacionales”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO,
Sonia y ZOVATTO, Daniel (compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina.
México: FCE, 1998, p.191.

5 NOHLEN, Dieter: “Cifra repartidora”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo |. San José de Costa Rica: AECI,
2000, p.143.
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do la alternancia en el gobierno no se excluye por fraude, y cuando la alternan-
cia no necesita ser garantizada por una norma constitucional, sino que puede
ser dejada al juego libre de las fuerzas politicas”.'

3. Las elecciones simultaneas

Es importante prestar atencion al tiempo en la politica, y de manera particu-
lar, al tiempo en la organizacion de procesos electorales. Ello supone diferen-
ciar entre elecciones simultaneas (elecciones uni- y pluripersonales, incluso en
diferentes niveles, nacionales y subnacionales) y no simultaneas, teniendo en
cuenta diferentes grados de simultaneidad, tomando como criterios no soélo el
dia, sino también la boleta (si es Unica o no) y el voto (si con el mismo voto se
elige a varios érganos). “Vale afadir la distincién —en el caso de elecciones
plurinominales- de elecciones de renovacion completa o parcial y de elecciones
intermedias, cuando las elecciones al legislativo tienen un periodo mas corto y
se realizan cada segunda vez de forma separada de las del ejecutivo. El grado de
simultaneidad de las elecciones tiene muchas implicancias para el resultado de
las elecciones y méas aun para el funcionamiento del sistema politico o en la
gobernabilidad”.'’

Un aspecto de gran relevancia es el relativo a si las elecciones municipales se
celebran de forma simultanea a las nacionales o regionales. Nohlen distingue
tres grados de intensidad en la coincidencia entre las elecciones presidenciales
y parlamentarias, que bien podrian aplicarse para la coincidencia entre las elec-
ciones nacionales, regionales y municipales: baja simultaneidad cuando se lle-
van a cabo el mismo dia, simultaneidad mediana cuando se sufraga con la misma
boleta y alta simultaneidad cuando el elector emite un solo voto.*®

Un alto grado de simultaneidad puede provocar efectos de arrastre de la vota-
cion presidencial o regional, cuando esta Ultima asuma la importancia que le
corresponde, sobre la votacion municipal. Las elecciones simultaneas, favore-
cen la uniformidad politica entre los gobiernos municipales, regionales y nacio-
nales y, por ello, presenta como ventaja que contribuye a la gobernabilidad. Su
desventaja consiste en que resta efecto a los asuntos locales sobre las regiona-
les y nacionales, y tiende a menoscabar la autonomia de los gobernantes muni-
cipales.

En Latinoamérica los paises se dividen en partes practicamente iguales res-
pecto a este asunto. De los 19 paises estudiados por Molina y Hernandez, en

16 1bid, p.143.

7 NOHLEN, Dieter y FERNANDEZ Mario: “Elecciones”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo 1. San José de
Costa Rica: AECI, 2000, p.449.

8 NOHLEN, Dieter: “Sistemas electorales parlamentarios y presidenciales”. En: Nohlen, Dieter; Picado, Sonia

y Daniel Zovatto (compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México: FCE,
1998, p.179.
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diez existe simultaneidad con elecciones nacionales y en nueve no. Entre estos
ultimos la no coincidencia en el tiempo tiende a ser consecuencia de diferencias
de periodo en cinco casos, entre los cuales se encuentra el Perd; en los otros
cuatro (Argentina, Chile, México y Paraguay) no hay simultaneidad, aunque el
periodo es igual.

La no simultaneidad aparece asociada también al caracter federal del Estado.
En ninguno de los cuatro paises federales (Argentina, Brasil, México y Vene-
zuela) hay simultaneidad. En estos paises el desarrollo de la idea federalista
explica el interés por asegurar la autonomia de los gobiernos locales y estata-
les. Asimismo, podria hablarse de un factor regional, pues todos los paises cen-
troamericanos presentan elecciones simultaneas (Costa Rica, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua, Panama y El Salvador). A ellos se suman Republica Dominica-
na, Haiti, Uruguay y Ecuador (estos dos ultimos son los Unicos paises sudame-
ricanos con elecciones simultaneas).

4. La mayoria exigida para ser electo alcalde

En las elecciones municipales se desarrollan dos tipos de elecciones: eleccio-
nes unipersonales y pluripersonales. En el primer caso, s6lo se elige a una
persona para ocupar un cargo: un alcalde; en el segundo caso, se trata de nom-
brar a varios representantes: regidores. Mientras que todos los sistemas elec-
torales que se utilizan para la eleccién de 6rganos unipersonales (0 uninominales)
pueden emplearse también para la eleccion de 6rganos pluripersonales (o
plurinominales) no todos los sistemas electorales pueden utilizarse para la elec-
cion de érganos unipersonales. Como dice Nohlen, “las elecciones unipersonales
so6lo pueden ser celebradas de acuerdo con el principio de decision de la mayo-
ria”.1°

Las mayorias electorales pueden ser simples o relativas cuando un candidato
obtiene mayor votacion que otro sin importar el porcentaje obtenido, o pueden
ser absolutas cuando se requiere que alcance una barrera de votos que usual-
mente llega al 50% mas uno de los votos emitidos o los votos validos.

La LEM 26864 ponia una barrera minima de 20% de los votos validos que los
candidatos a alcalde debian alcanzar para ganar las elecciones. En su Articulo.
23° sefialaba que “el Presidente del Jurado Electoral Especial correspondiente,
proclama Alcalde al ciudadano que ocupe el primer lugar de la lista que obtenga
la votacion mas alta, siempre y cuando ésta represente mas del 20% de los votos
validos. Si ninguna lista alcanza el porcentaje antes sefialado, se procede a una
segunda eleccion en la que participan las listas que hubieran alcanzado las dos

1 NOHLEN, Dieter: “Derecho electoral”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO, Sonia y ZOVATTO, Daniel
(compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México: FCE, 1998 p.147.
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mas altas votaciones, dentro de los treinta (30) dias siguientes a la proclama-
cion oficial de los resultados de la primera eleccion’.

A continuacion la ley agrega en su Articulo 37° que “en las Elecciones Munici-
pales Complementarias no se tomara en cuenta la votacion minima a la que se
refiere el Articulo 23°. Tampoco se realizard una segunda eleccion cuando en la
circunscripcion hubiere postulado s6lo una o dos listas de candidatos”.

Esta legislacién cambié a mediados del 2002, iniciado ya el proceso electoral
municipal. Mediante la Ley N° 27734 se elimind la barrera minima y la segunda
eleccion o segunda vuelta electoral.

La segunda vuelta electoral o ballotage es una técnica utilizada en materia
electoral, que consiste en la necesidad impuesta a todo candidato a un cargo
electivo de obtener en el escrutinio la mayoria de votos exigida por ley para
hacerse acreedor del cargo en disputa. En caso de que ninguno alcance dicho
porcentaje se procede a una segunda votacién entre los dos candidatos que han
obtenido la mayor cantidad de sufragios.

El ballotage persigue dos objetivos politicos: reducir el nimero de partidos
en competencia (evitar la disparidad, promover alianzas y coaliciones) y dotar
de mayor legitimidad al gobernante.

Daniel Sabsay sefiala que el ballotage tiende a reducir el nimero de partidos
en competencia. “En ese sentido la eleccion a dos vueltas pareciera convertirse
en un remedio sumamente Util para evitar uno de los vicios més graves de la
partidocracia, cual es la proliferacién de agrupaciones sin que su existencia pro-
venga de una identificacién concreta con la ideologia y los intereses de un sec-
tor de la comunidad nacional, sino como el producto de un mero célculo o espe-
culacion, encaminados a la obtencion de ventajas politicas”® Esta restriccion en
el acceso a los cargos genera la necesidad de formar coaliciones y alianzas en-
tre los actores politicos con el fin de acrecentar sus oportunidades electorales.
“Como consecuencia de ello el nimero de partidos tenderd a disminuir y po-
dran configurarse pocas alternativas pero fuertes y claramente definidas en lo
ideol6gico y representativas de distintos sectores sociales”.?

El ballotage posibilita también que quienes resulten electos cuenten con una
cuota de legitimidad asegurada, producto del voto favorable de la mayoria abso-
luta de los votantes. En elecciones municipales previas se establecia que para
ser elegido alcalde el candidato mas votado debia contar con méas del 20% de los
sufragios vélidos emitidos, se imponia asi una barrera legal o suerte de “umbral

2 SABSAY, Daniel: “Ballotage o doble vuelta electoral”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo I. San José de
Costa Rica: AECI, 2000, p.89.

2 |bid, p.89.
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de legitimidad” como condicién previa para el ejercicio del cargo. Aquellos can-
didatos que no lograban superar ese umbral, se dotaban de legitimidad en una
segunda vuelta electoral.

En la mayoria de los paises de América Latina que eligen directamente el jefe
del ejecutivo local (trece de los estudiados por Molina y Hernandez), la elec-
cion se decide por mayoria relativa en una Unica vuelta. Las dos Unicas excep-
ciones parciales son Brasil y Guatemala que para los municipios con 200,000
habitantes 0 mas se exige la mayoria absoluta, y en caso de que no se alcance
se va a una segunda vuelta electoral. De estos trece paises, seis exigen mayoria
calificada para la eleccion presidencial pero no para el jefe del ejecutivo local,
los otros siete exigen mayoria relativa en ambos casos.

En general, las exigencias de legitimidad democrética y de busqueda de apo-
yo politico sélido que han llevado a la extensién en la region de la mayoria
calificada o absoluta para la eleccién presidencial no han estado presentes en el
nivel municipal. En éste Ultimo caso, las ventajas de la exigencia de mayoria
absoluta, no parecen ser suficientes para compensar el costo y esfuerzo adicio-
nal que implica la organizacién de una segunda vuelta electoral para los paises
de la regidn. Ello explica igualmente que, de establecerse, se haga (como en
Brasil y Guatemala) para gobiernos municipales de poblacion elevada cuyas
elecciones pueden tener trascendencia nacional como seran las instancias re-
gionales de gobierno.

5. La barrera electoral

Las barreras electorales tienen una especial importancia en la conversién de
votos en escafios. Se habla de barreras electoral o legales cuando los partidos
tienen que alcanzar un determinado porcentaje de votos o un determinado nu-
mero de mandatos (directos) para ser tomados en cuenta en la distribucion de
escafios en el nivel de la circunscripcion plurinominal o uninominal.

A diferencia de las barreras facticas naturales que surgen por el tamafo de las
circunscripciones y varian segun el tamafio de éstas, las barreras legales se
establecen de manera artificial. Se pueden diferenciar de acuerdo con el area de
utilizacién y con su altura. Las barreras legales pueden referirse a todo el terri-
torio nacional, a agrupaciones de circunscripciones o a circunscripciones indivi-
duales. Ademaés, pueden ser aplicadas en la primera o en la segunda fase de la
conversion de votos en escafios. Y por ultimo, pueden variar mucho en su altu-
ra. En la practica, existen barreras legales desde 1% hasta 5% en el &mbito na-
cional y hasta de 12.5% en el de la circunscripcion.

La Unica funcion de las barreras legales consiste en excluir a pequefios parti-
dos politicos de la distribucion de escafios y, por consiguiente, de la representa-
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cion parlamentaria con el fin de ejercer un efecto concentrador sobre el sistema
de partidos. Hasta qué punto se cumple esta funcién, depende desde luego en
forma decisiva del &mbito de aplicacién y de la altura de la barrera legal, asi
como del contexto sociopolitico del pais en cuestién.?

Con las modificaciones introducidas a mediados de este afio, mediante la Ley
N° 27734, se elimina la barrera legal establecida en la LEM 26864 que regulaba
o limitaba el acceso a un cargo municipal a los actores politicos que compiten en
el proceso electoral municipal y regional. Esta barrera legal era del 20% de los
votos validos para elegir alcaldes y 5% de los votos validos para asignar cargos a
regidores.

La participacion electoral que se trasluce en el voto se ve limitada por la
barrera electoral que en el fondo es una especie de freno para los partidos
politicos minoritarios. Nohlen, al referirse a la representacion proporcional con
barrera electoral sostiene que “limita al nimero de partidos con posibilidad de
acceder a una representacién parlamentaria de su electorado, y por lo tanto,
afecta la decision del votante, restringiéndola a los partidos con posibilidades
de franquear esa barrera y, distribuyendo la totalidad de los escafios de manera
proporcional entre los partidos que lograron tal meta”.?

La barrera electoral normada mediante la LEM 26864 establecia limites a la
estructura democratica municipal en cuanto las agrupaciones politicas que no
alcanzaban el 5% de los votos validos no entraban a la contienda politica por un
escafio en la legislatura municipal. La barrera electoral principalmente afecta a
las agrupaciones de reciente aparicién que participan en la vida pablica y politica.

Si bien mediante la barrera electoral se busca limitar la fragmentacién politi-
ca, no puede limitar su contraparte, el caudillismo. La barrera electoral produce
una desaparicion de los partidos politicos minoritarios en términos de votacion
y fortalece las agrupaciones con votacion mayoritaria. “En la practica puede
crear, sin duda, el dominio de unos cuantos partidos monopélicos en la vida
politica” nacional o local.?

En cuatro paises de los estudiados por Molina y Hernandez, de los 15 para los
cuales esta variable es aplicable, se establece una barrera electoral. La tenden-
cia predominante es a no exigir un minimo de votos que deba alcanzarse para
participar en la distribucién proporcional de cargos. De los cuatro paises que
imponen este obstaculo para la presencia institucional de las fuerzas minorita-

2 NOHLEN, Dieter, Ibid, pp.154-55.

2 GARCIA BELAUNDE, Domingo y PALOMINO MANCHEGO, José: “Barrera electoral”. En: 1IDH Diccionario
Electoral. Tomo |. San José de Costa Rica: AECI, 2000, pp.98-99.

2 Ibid, pp.98-99.
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rias, en tres existen exactamente igual en todo a nivel nacional. Quince paises
presentan una situacion idéntica en los niveles nacional y local en cuanto a esta
caracteristica. De modo que la tendencia es a adoptar la misma modalidad en
ambos casos, tanto cuando se implanta la barrera como cuando ocurre lo con-
trario.

6. El sistema electoral

El sistema electoral, en sentido estricto, se refiere al principio de representa-
cion que subyace al procedimiento técnico de la eleccion, y al procedimiento
mismo, por medio del cual los electores expresan su voluntad politica en votos
que, a su vez, se convierten en cargos de gobierno.

Lo que se expresa a través de un sistema electoral es el tipo de representa-
cion politica, el principio que la definira —principio mayoritario o proporcional-,
las diversas técnicas disponibles para alcanzar uno de los dos principios, y el
procedimiento que se prefiere aplicar.

Los reglamentos técnicos que incluye un sistema electoral abarcan: “la (posi-
ble) subdivision del territorio nacional (zona electoral) en circunscripciones elec-
torales, la forma de la candidatura (candidatura individual o distintas formas de
lista), el procedimiento de votacion propiamente dicho (esto es, si el elector
puede, por ejemplo, emitir uno o varios votos y como debe hacerlo) y el proce-
dimiento de asignacion de los escafios, o que supone establecer la regla decisoria
(mayoritaria o proporcional), el ambito de adjudicacion de los escafios (circuns-
cripcién, agrupacion de circunscripciones, territorio nacional), el método de
computo (por ejemplo, método D'Hondt o cifra repartidora), la barrera de re-
presentacion o umbral minimo inicial”® Estos reglamentos, que forman parte
del sistema electoral, influyen en la relaciéon entre ciudadano y representante,
en la mayor o menor cercania entre uno y el otro, y ejercen efectos muy dife-
rentes en el conjunto del sistema electoral y en el resultado de una eleccion.

El efecto directo de los sistemas electorales consiste en la estructuracion de
las preferencias politicas en el acto eleccionario y la generacion del resultado
electoral en forma de adjudicacion de puestos legislativos o ejecutivos. En efec-
to, los sistemas electorales influyen en la votacién misma en la medida que
colocan a los electores frente a una situacion decisoria (caracter psicologico) y
porque pueden generar diferentes resultados electorales a partir de una misma
votacion (caracter mecéanico).

Es importante tener en cuenta que “aplicar un sistema electoral sobre una
votacion cualquiera, tendra una resultante distinta si se aplica otro sistema elec-

% NOHLEN, Dieter “Sistemas electorales”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo Il. San José de Costa Rica:
AECI, 2000, p.1158.
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toral sobre esa misma votacién. Eso le confiere, al sistema electoral, una impor-
tancia vital en la estructuracion de cualquier sistema politico”.?

En casi todas las constituciones latinoamericanas se hace referencia al siste-
ma electoral. Sin embargo, el rango, la extension y la precision de dichas refe-
rencias difieren empero considerablemente entre si?’ (Nohlen, 1998b; p. 146).
Una muestra de ello es que en la legislacion electoral municipal peruana no se
hace referencia al sistema electoral en su sentido estricto. Por ese motivo, su
analisis debe tomar en cuenta sus elementos o reglamentos, como son el prin-
cipio de representacion, la configuracion de las circunscripciones electorales, la
forma de la candidatura y de la votacion, la conversion de votos en escafios y la
formula electoral.

6.1. El principio de representacion

El criterio que mejor define al sistema electoral es fundamentalmente el prin-
cipio de representacion al cual aspira. El principio de representacion expresa
una determinada comprensién social o funcional, o las dos, de la representacion
politica, la cual en algunos paises tiene una tradicion histérica que con frecuen-
cia se encuentra plasmada en el texto constitucional.

Los sistemas electorales pueden clasificarse segun dos principios: el princi-
pio de representacion por mayoria y el principio de representacion proporcio-
nal. Esta distincion no esta sujeta a reglas técnicas, sino a las funciones y a las
intenciones politicas de los sistemas electorales mediante los cuales se trans-
forma, de modo especifico, la cantidad de votos en escafios. Asi, mediante el
principio de representacion por mayoria se busca producir el gobierno de un
partido o de una coalicion de partidos basado en una mayoria legislativa. Me-
diante el principio de representacion proporcional, se busca reproducir con la
mayor fidelidad posible en el legislativo las fuerzas sociales y los grupos politi-
cos existentes en la poblacion.

“El objetivo de la representacion de tipo mayoritaria (de pluralidad) es la for-
macién de mayorias. Fomentandose la desproporcionalidad de votos y escafios
se persigue o se logra la formacion de una mayoria de partido o una coalicion de
partido. El objetivo de la representacion de tipo proporcional es establecer una
relacién de proporcionalidad entre votos y escafios, y en su forma estricta, pro-
curar que el electorado quede fielmente reflejado en el Parlamento”.?

% TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: La circunscripcion electoral: Pert y la region Andina. Lima: ONPE,
2002, p.7.

27 NOHLEN, Dieter: “Sistemas electorales parlamentarios y presidenciales”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO,
Sonia y ZOVATTO, Daniel (compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina.
México: FCE, 1998, p.146.

% NOHLEN, Dieter: “Sistemas electorales”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo Il. San José de Costa Rica:
AECI, 2000, p.1161.
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Las variaciones en los reglamentos técnicos brindan matices a estas dos for-
mas de representacién. En una forma de representacién proporcional pura no
pueden existir barreras legales o directas de representacion (umbrales mini-
mos), ni tampoco barreras naturales o indirectas (tamafio de las circunscripcio-
nes electorales) que alteren el efecto proporcional.

Dado que en el nivel de los sistemas electorales concretos predominan las
combinaciones, cuyos efectos ya no apuntan con tanta claridad en un sentido
como en el caso de los clésicos sistemas electorales mayoritarios y proporcio-
nales, hoy dia ya no se puede imaginar una clasificacion de los sistemas electo-
rales en términos excluyentes como una cuestion del todo o nada, sino por el
contrario, en términos de un mas 0 menos, como una cuestién gradual en un
continuo entre la representacion mayoritaria relativa y la representacion pro-
porcional pura.

Los sistemas electorales combinados, como aquellos sistemas electorales en
los que se mezclan los elementos mayoritarios y proporcionales, han dificulta-
do la clasificacién de los sistemas electorales concretos en términos de repre-
sentacion por mayoria 0 representacion proporcional, pero de ninguna manera
la han tornado obsoleta. Pues en lo que concierne a la solucion de las cuestio-
nes bésicas de la representacion politica, como por ejemplo la representacion
de minorias o la formacion de mayorias para gobiernos estables, los principios
de representacion son y seguirdn siendo los parametros basicos de orientacién
en el debate politico y cientifico.

Es importante tener en cuenta la observacion de Nohlen al respecto, quien
sefiala que todos los sistemas electorales, pese a sus diferencias particulares,
pueden ser ordenados en base a uno de los dos principios de representacion
béasicos. Por lo tanto, en el nivel de los principios de representacidén no existen
los “sistemas mixtos”.?®

Aun cuando los sistemas electorales combinen elementos técnicos que a
menudo se encuentran en sistemas mayoritarios (por ejemplo, circunscripcio-
nes uninominales, candidaturas uninominales, regla o férmula de decisién ma-
yoritaria) con elementos técnicos que suelen hallarse en sistemas proporciona-
les (circunscripciones plurinominales, candidaturas por lista, regla o férmula de
decision proporcional), el sistema electoral en su conjunto sélo puede asignar-
se a uno de los principios de representacion: la representacion por mayoria o la
representacion proporcional.

Los distintos elementos técnicos —distribucién de las circunscripciones elec-
torales, forma de la candidatura, votacion y procedimiento de conversion de

% NOHLEN, Dieter: “Derecho electoral”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO, Sonia y ZOVATTO Daniel
(compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México: FCE, 1998 pp.156-157.
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votos en escafios- se pueden combinar en multiples formas entre si. Segun se
combinen los elementos y segun sean los efectos politicos producidos, pueden
construirse tipos muy distintos de sistemas electorales dentro de los dos prin-
cipios de representacion Nohlen, identifica 10 tipos de sistemas electorales
mixtos.*

En el caso peruano, el sistema de representacién utilizado para la eleccion de
autoridades legislativas combina elementos mayoritarios y proporcionales. La
LEM 26864 establece que a la agrupacion politica que gane una contienda elec-
toral municipal se le asigna la cifra repartidora o la mitad méas uno de los cargos
de regidores del concejo municipal, lo que mas le favorezca, atendiendo al prin-
cipio de mayoria. La cifra repartidora se aplica entre todas las demas listas
participantes atendiendo al principio de proporcionalidad.

Si se presta atencién a la observacion de Nohlen, cuando sefiala que no es
posible hablar de sistemas mixtos cuando se analiza el principio de representa-
cion, podriamos sefalar que el principio de representacion que subyace la elec-
cion municipal es el mayoritario, puesto que se busca que la lista ganadora ob-
tenga mayoria en el legislativo municipal.

Sin embargo, este principio de representacion va acompafiado de elementos
técnicos propios de sistemas proporcionales. Asi para la eleccién de regidores
tenemos elementos propios de los sistemas mayoritarios como la regla o fér-
mula de decision mayoritaria, combinado con elementos que suelen hallarse en
sistemas proporcionales como las circunscripciones plurinominales y las candi-
daturas por lista.

Hasta hace poco, el sistema proporcional operaba con una barrera legal del
5% de los votos vélidos que limitaba el nimero de agrupaciones politicas con
posibilidad de acceder a una representacion legislativa municipal por este me-
dio y, por lo tanto, afectaba la decision del votante restringiéndola a los partidos
con posibilidades de franquear esa barrera. Esta barrera se ha eliminado re-
cientemente, mas no asi la posibilidad de que el elector seleccione a su candida-
to de preferencia por el tipo de lista.

La tendencia predominante en América Latina es a mantener un sistema de
representacion proporcional. Teniendo en cuenta los casos estudiados por Molina
y Hernéandez, podemos sefialar que entre los siete paises que adoptan un siste-
ma mayoritario, cinco (Nicaragua, Pera, Uruguay, El Salvador, y Haiti) utilizan
listas cerradas y blogueadas en circunscripciones plurinominales. En los prime-
ros tres, a la lista que alcanza la votacion mas alta se le asigna la mayoria de los

% Ibid, pp.157-59.
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cargos en forma automaética. En El Salvador y Haiti la lista ganadora obtiene
todos los cargos. Los otros dos paises (Panama y Venezuela) utilizan circuitos
uninominales.

En relacion con el sistema electoral nacional, en doce casos el principio de
representacion no se altera. De los siete donde hay modificacion, cinco (Nicara-
gua, Peru, El Salvador, Uruguay y Venezuela) pasan de la representacion pro-
porcional al sistema mayoritario y dos se mueven en sentido contrario (Chile y
México).

En conjunto, la presencia de la representacion proporcional es ligeramente
menor en los sistemas electorales para las legislaturas municipales (doce de
diecinueve paises) que para las nacionales (quince de diecinueve), pero esta
ltima predomina en ambos casos.

Segun Molina y Hernandez, los cambios de principio electoral afectan un nu-
mero importante de paises. Estos cambios no van en el mismo sentido: cinco
paises cambian del principio proporcional al mayoritario, y dos en direccion
opuesta. Los cambios parecen responder a las circunstancias politicas propias
de cada pais. Pareciera, sin embargo, que un elemento comun a varios de ellos
es gue se ensayan a nhivel municipal cambios que reclaman movimientos socia-
les fuertes o minorias politicas significativas. Este es el caso de la introduccion
de los circuitos uninominales en Venezuela como mecanismo predominante en
el nivel legislativo municipal, exigido por el movimiento vecinal y con fuerte
respaldo de opinidn publica. En México y Chile la representacion proporcional
ha sido un reclamo de sectores politicos significativos. Esta situacién sugiere
que, en el caso de producirse exigencias de cambio electoral con fuerte respal-
do politico o social pero con igualmente sélida resistencia por organizaciones
con fuerza institucional para bloquearlas, lo mas probable es que, de aplicarse,
se implementen los cambios primero en el nivel local.

El otro factor explicativo del cambio de principio pareciera ser la relacién
entre gobernabilidad y legitimidad. La legitimidad estd mejor servida por una
presencia en los cuerpos legislativos de todas las organizaciones con respaldo
significativo, es decir, por la proporcionalidad. Esto reduce las posibilidades de
un gobierno mayoritario y, por ende, reduce los niveles de gobernabilidad. A
nivel nacional la legitimidad es fundamental, especialmente en paises con de-
mocracias jovenes. El nivel local tiene menor trascendencia politica en cuanto a
la estabilidad de la democracia, de alli que no sea de extrafiar que a este nivel se
ponga mayor énfasis que en el nacional en el factor gobernabilidad, y se utilicen
procedimientos como el bono a la mayoria, que podrian ser deslegitimadores a
nivel nacional.

Un factor que pareciera estar presente como facilitador del cambio es la me-
nor trascendencia del nivel municipal en cuanto a la legitimidad y estabilidad del
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sistema democratico en comparacion con el sistema electoral nacional. Este
hecho favorece la introduccién de alteraciones que podrian ser contraproducen-
tes a nivel nacional. Se trata de una diferencia cualitativa con el nivel nacional en
cuanto al ambiente que condiciona el sistema electoral, y que por lo tanto per-
mite esperar en un namero significativo de paises diferencias en aspectos fun-
damentales del sistema, tales como el principio electoral.

6.2. La circunscripciéon electoral y su distribucién

Nohlen sefiala que “con mayor frecuencia que sobre el principio de represen-
tacion o la formula electoral, las constituciones se refieren a las circunscripcio-
nes electorales: determinan su trazado territorial y en parte también estable-
cen como ha de procederse en la distribucidn de los escafios en las circunscrip-
ciones electorales”.®

Existen dos definiciones de circunscripcion electoral, que se diferencian por
el énfasis que pone una en la unidad territorial y la otra en los electores.

Para Nohlen, “la circunscripcion electoral (o el distrito electoral) es aquella
unidad territorial en la cual los votos emitidos por los electores en ella inscritos
constituyen el fundamento para el reparto de escafios a los candidatos o parti-
dos, en caso de no existir un distrito electoral Unico, con independencia de los
votos emitidos en otra unidad del total. En la circunscripcién electoral, por tan-
to, se asignan los escafios a los candidatos o los partidos ganadores”.®

Para Tuesta, la circunscripcion electoral es el “conjunto de electores que con-
forma la base para que sus votos se repartan entre un nimero determinado de
escafios. En consecuencia es la circunscripcién electoral en donde se asignan
los escafios a candidatos o partidos que han ganado las elecciones”.*

La distribucion de las circunscripciones electorales se refiere al proceso de
determinacion del nimero y tamafio de la circunscripcion electoral. El tamafio
de la circunscripcién electoral no alude por lo tanto a su extensioén territorial,
sino al numero de escafios que se adjudican (Nohlen) y estan en disputa (Tues-
ta) en la circunscripcion. La distincion basica radica aqui entre las circunscrip-
ciones uninominales y las plurinominales. Las ultimas pueden diferenciarse a
su vez en circunscripciones plurinominales pequefias (de dos a cinco escafios),
medianas (de seis a diez) y grandes (por arriba de diez).**

3 |bid, p.146.

%2 NOHLEN, Dieter: “Cifra repartidora”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo I. San José de Costa Rica: AECI,
2000, p.165.

3 TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: La circunscripcién electoral: Pert y la region Andina. Lima: ONPE,
2002, p.7.

% NOHLEN, Dieter: “Derecho electoral”. En: NOHLEN, Dieter; PICADO, Sonia y ZOVATTO Daniel
(compiladores): Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México: FCE, 1998 p.149.
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Los diversos tipos de circunscripciones electorales son compatibles, en prin-
cipio, con todos los sistemas electorales, sean de representacién mayoritaria o
proporcional.

El tamafio de la circunscripcion es de gran importancia para los efectos del
sistema electoral. Tuesta sefiala que existe una relacion inversa entre nimero
y tamafio de las circunscripciones en un sistema electoral. “Por ejemplo, el
namero mayor de circunscripciones que puede disefiarse en un sistema, es
cuando el tamafio de la circunscripcion es el menor (uninominales) y se esta-
blece la uniformidad”.*

Esto puede crear confusiones en la terminologia electoral, pues se tiende a
confundir circunscripcion Gnica con circunscripcion uninominal. La circunscrip-
cién Unica o distrito Unico puede ser uninominal o plurinominal, puede adjudicar
escafios a uno 0 mas representantes, mientras que la circunscripcién uninominal
solo delega representacion a una sola persona.®

Otro ejemplo de confusion lo encuentra Tuesta en el uso del término circuns-
cripcioén plurinominal. “Al conjunto de circunscripciones plurinominales muchos
politicos y periodistas las denominan distrito multiple. Error no sélo
terminoldgico, sino también conceptual. Lamentablemente este se ha extendi-
do hasta aparecer el término en la propia Ley Organica Electoral, lo que de-
muestra el nivel de desconocimiento sobre el tema”.*’

Teniendo en cuenta estas observaciones terminoldgicas, podemos sefialar que
cuanto mas pequefia sea la circunscripcion electoral, menor serd el efecto pro-
porcional del sistema electoral y menor las posibilidades de que los partidos
politicos pequefios accedan a cargos publicos. A la inversa, cuanto mayor es la
circunscripcion, tanto mayor es la proporcionalidad. Pero, sefiala Tuesta, “si en
un sistema proporcional se presentan un gran numero de circunscripciones
uninominales, el sistema se acerca al de representacion mayoritaria. Por eso
los cambios en los tamafios de las circunscripciones electorales pueden impli-
car un cambio del sistema electoral”.®

Hay que considerar también que en una circunscripcion uninominal es mas
factible una relacién entre elector y candidato basada en el conocimiento del
candidato, la confianza y la responsabilidad que en una circunscripcion

% Tuesta ibid, p.8.
% Tuesta ibid, p.8.

3" TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: “El territorio y su influencia en la votacién: las circunscripciones
electorales”. Ponencia presentada a la IX Conferencia de la Asociacién de Organismos Electorales de América
del Sur, 2001.

3 TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: La circunscripcién electoral: Pert y la region Andina. Lima: ONPE,
2002, p.8.
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plurinominal, donde el elector otorga su voto por lo general a una lista de parti-
do (salvo que se considere la posibilidad de introducir el voto preferencial).

En el Perq, para la eleccién de los miembros al legislativo nacional y munici-
pal, las circunscripciones electorales son plurinominales y variables. Al igual
gue otros paises de América Latina, la estructura de su distribucioén varia. Un
antecedente decisivo es la divisién politica y administrativa del pais. Para la
division territorial de las circunscripciones electorales, en todos los casos se
adopta la division en departamentos o provincias.

Al igual que el tamafio, es importante tener en cuenta la uniformidad o varia-
bilidad de los distritos electorales en un sistema electoral. Los distritos electo-
rales plurinominales varian por lo general en su medida. En las elecciones mu-
nicipales varian por resolucion emitida por el Jurado Nacional de Elecciones
previo a cada eleccion. En el caso de los distritos pequefios y uniformes es
también importante el nimero de escafios a adjudicar en cuanto a si éste es par
0 impar, puesto que de esta dimensidén dependen en gran medida el efecto de
los distritos electorales sobre la representacién. En la legislacion electoral
municipal se establece el nimero de regidores a elegirse por cada localidad,
este nUmero es impar para garantizar la mayoria de escafios del partido gana-
dor. La ley también establece que la asignacion de cargos de regidores se efec-
tha redondeando el namero entero superior (ver la Resolucién N° 183-2002-
JNE mediante el cual se aprueba la directiva de eleccidn de regidores para con-
cejos municipales provinciales y distritales).

6.3. La delimitacién de las circunscripciones

Nohlen sefiala que un problema muy debatido politicamente es la distribucion
geografica de las circunscripciones electorales. Segun Tuesta, “si bien pueden
haber circunscripciones o distritos sin base territorial, generalmente la delimi-
tacion de éstas se realiza atendiendo a ese criterio”.®

La division de un territorio electoral en circunscripciones puede hacerse des-
de los puntos de vista més diversos. Las consideraciones de orden historico,
administrativo y geogréfico constituyen criterios ciertamente importantes pero
no tan determinantes como las consideraciones politicas.

Tuesta sefiala que para el disefio de un sistema electoral, el nUmero de cir-
cunscripciones estara en funcion de escoger entre dividir el territorio nacional
en una multiplicidad de circunscripciones, o hacer de él una sola. Existen paises

% Ibid, p.7.
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gue utilizan todo el territorio nacional como circunscripcion, aquellos que utili-
zan circunscripciones especialmente delimitadas y otros que utilizan la delimi-
tacion politico-administrativa, generalmente utilizado en sistemas proporciona-
les en circunscripciones plurinominales. “Se trata de asignar un nidmero de es-
cafios a la unidad politica administrativa (provincia o departamento), de acuerdo
a su tamafo poblacional. Pese a los esfuerzos, dificilmente se logra mantener la
relacion representantes y poblacién (un hombre = un voto) de manera igual en
todas las circunscripciones.”#

Por regla general, lo mas importante para conocer los factores causantes de
los sesgos en la representacidn politica, es saber si subyace una “clave de re-
presentacion” en la division del territorio electoral en circunscripciones electo-
rales. La cuestion es, por lo tanto, saber si en todas las circunscripciones existe
la misma relacion entre el nimero de electores o de habitantes y los escafios.*

Nohlen distingue entre formas activas y pasivas de diferenciacién de la repre-
sentacion politica. “La forma activa la encontramos, por ejemplo, en disposicio-
nes, incluso constitucionales, que establecen un cierto nimero de escafios para
cada circunscripcion. Esta normativa produce muchas veces un sesgo de repre-
sentacion a favor de las circunscripciones pequefias que se encuentran en las
regiones menos pobladas del pais. La forma pasiva corresponde a la omision de
un nuevo reparto de las circunscripciones como adaptacién al desarrollo demo-
grafico”.*?

La LEM 26864 sefiala en su Articulo 2° que para la eleccion de los concejos
municipales provinciales cada provincia constituye un distrito electoral. Para la
eleccion de los concejos municipales distritales cada distrito constituye un dis-
trito electoral.

Tuesta sefiala que “este proceso de delimitar las fronteras de los distritos o
circunscripciones electorales se denomina Delimitacién de Distritos, y el ajus-
te y delimitacién periddica se denomina Redistritalizacion. Este proceso es fun-
damental en cualquier sistema democrético, pues si las demarcaciones territo-
riales no se ajustan regularmente, se pueden desarrollar fuertes desproporcio-
nes entre la representacion de los diversos distritos o circunscripciones electo-
rales”.*

“ |pid, p.8.

“ NOHLEN, Dieter: “Cifra repartidora”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo |. San José de Costa Rica: AECI,
2000, p.168.

2 |bid, p.168.

4 TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: La circunscripcion electoral: Pert y la regién Andina. Lima: ONPE,
2002, p.9.



Derecho electoral municipal 65

6.4. Criterios para definir el niumero de representantes al legislativo
municipal

El namero de representantes al legislativo municipal es variable, se define
por ley antes de las elecciones, atendiendo a criterios demograficos, siendo el
namero proporcional a la poblacion de cada circunscripcion.

La LEM 26864 sefiala en su Articulo 24°, que el nimero de regidores a elegirse
en cada Concejo Municipal es determinado por el Jurado Nacional de Eleccio-
nes en proporcion a su poblacion. En ningun caso sera inferior a cinco ni mayor
de quince. Se exceptua al Concejo Provincial de Lima que tendra treinta y nueve
regidores.

Anteriormente, mediante la LEM 14669 en su Articulo 22°, se establecia que
el Concejo Municipal Provincial de la Capital de la Republica estuviera constitui-
do por un alcalde y 39 concejales; los concejos municipales de las capitales de
departamento, de la provincia constitucional del Callao y de los distritos de
Lima que conforman el “a4rea metropolitana” estuviera constituido por un alcal-
de y 14 concejales; los de las capitales de provincia, que no sean de departa-
mento, por un alcalde y 9 concejales, y los de las demas capitales de distrito por
un alcalde y 5 concejales.

La composicion y la forma de designacién de autoridades legislativas ha varia-
do con la LEM 26864 y con las resoluciones del JNE previa a las elecciones. Asi,
mediante Resolucion N° 089-2002, el JNE resuelve establecer el niUmero de
regidores a elegirse en la contienda electoral municipal y regional del 2002,
teniendo en cuenta criterios demogréficos en base a la informacion remitida por
el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI). Asi se establece que
los concejos municipales provinciales y distritales con poblacién estimada en
500,001 o méas habitantes tendran 15 regidores, entre 300,001 y 500,000 ten-
dran 13 regidores, entre 100,001 y 300,000 tendran 11 regidores, entre 50,001
y 100,000 tendréan 9 regidores, entre 25,001 y 50,000 tendréan 7 y los concejos
con menos de 25,000 habitantes tendran 5 regidores.

6.5. La forma de la candidatura y de la votacion

Tuesta sefiala que las formas de candidatura y de votacion estan estrecha-
mente relacionadas entre si. Tienen, ademas, efectos en los resultados electo-
rales, asi como de manera indirecta en el sistema politico.*

En el caso de la forma de la candidatura, la distincién basica es entre la candi-
datura individual y por lista. Respecto a la lista se pueden diferenciar tres for-

4 TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: “Instituciones, reformas y representacion politica en el Perd”. Ponencia
presentada al XXI Congreso de LASA, 1998, p.8.
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mas distintas: a) la lista bloqueada permite al votante dar su voto a una lista en
conjunto, el elector tiene que cefirse al orden de aparicion de los candidatos en
la lista; b) la lista cerrada y no bloqueada brinda al elector la oportunidad de
alterar la disposicion de los candidatos en la lista del partido, dejando en sus
manos la decision de quien debe representar al partido, los partidos sélo pre-
estructuran dicha decision; ¢) la lista abierta (es decir, no cerrada y no bloquea-
da) ofrece al elector la oportunidad de ir mas alla de los limites partidarios y
elegir candidatos de listas diferentes, conformando asi su propia lista, las listas
de los partidos sélo constituyen aqui una propuesta.

Haciendo referencia a la forma de candidatura parlamentaria, Tuesta sefiala
que “hasta 1980, en el Peru se elegia bajo la forma de lista cerrada y bloqueada.
Esto quiere decir que el elector elegia una lista y no tenia injerencia en la selec-
cién de sus candidatos. Esta forma de candidatura privilegia una relacion méas
estrecha entre votantes y partidos. Favorece una preeminencia de estos Ulti-
mos, quienes pueden planificar la composicion de su bancada y, por lo tanto,
hace a los parlamentarios mas dependientes de sus partidos politicos. A partir
de 1985 se modifico sustancialmente la forma de candidatura con efectos consi-
derables. Esta paso a ser bajo el formato de listas cerradas, pero no bloqueadas.
Es decir, cerradas en el sentido que el elector no podia incorporar nuevos nom-
bres, pero no bloqueadas porque podia elegir entre los candidatos propuestos,
bajo la modalidad del voto preferencial. Bajo este procedimiento, se favorece
una relacion méas estrecha entre candidato y elector, personalizando la eleccion.
Bajo este método la importancia del candidato se incrementa”.*

La forma de candidatura municipal no ha variado en estos afios. En el Peru se
elige a los alcaldes y regidores bajo la forma de lista cerrada y bloqueada. Esto
quiere decir que el elector elige por una lista y no tiene injerencia en la selec-
cion de sus candidatos. En ese sentido se podria sefialar que ello favorece a las
agrupaciones locales, las cuales pueden planificar la composicién del concejo
municipal y, por lo tanto, hace a los regidores mas dependientes de sus agrupa-
ciones politicas.

Tuesta sefiala que el voto preferencial se establecié por primera vez, como
Unico y obligatorio, en el Pert con motivo de las elecciones a la Asamblea Consti-
tuyente de 1978. No se ha implementado en la eleccién municipal para la eleccion
de los regidores. Refiriéndose a las elecciones parlamentarias, Tuesta sefiala que
“en el Peru, el voto preferencial moviliz6 a un contingente impresionante de can-
didaturas, desarrollando una fuerte competencia al interior de los partidos bajo
una dindmica centripeta, que beneficid la conformacion de listas independientes,
particularmente desde 1990. En otras palabras, este sistema debilita a los parti-
dos organizados y favorece a los movimientos independientes”.

“ |bid, pp.8-9.
“ Ibid, p.10.
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De alguna manera, la combinacion del voto preferencial con el distrito electo-
ral Unico ha permitido que varios departamentos carezcan de representantes
en el Parlamento. Como sefiala Tuesta, “en el &mbito de la representacion poli-
tica, los candidatos provincianos al parlamento, que provenian de departamen-
tos con poca poblacion electoral, se encontraban en menores posibilidades que
aquellos que son conocidos en los departamentos mas poblados™. Ello implica
gue la eleccion municipal, y ahora también la eleccién regional, se convierta en
el Unico proceso de traduccién de la expresiéon politica de los ciudadanos.

Introducir el voto preferencial en la votacion municipal puede provocar una
mayor fragmentacion de la representacion politica local, ademas haria mas com-
pleja la organizacion del proceso en la medida que variaria el tamafo y formato
de la cédula electoral, aumentaria la posibilidad de error y las probabilidades de
anulacion del voto.

La forma de votacion esta relacionada estrechamente con la forma de candida-
tura. La distincion basica consiste, como se sefiala lineas arriba, entre el voto
por un candidato individual y el voto por una lista de partido. En el caso de la
lista cerrada y blogueada, el elector apenas dispone de un voto mediante el cual
elige una lista en su conjunto. La proporcionalidad se toma en cuenta en el
proceso de conversion de votos en escafos. En el caso de las otras formas de
lista, el elector tiene varios votos mediante los cuales expresa sus preferencias
por un candidato: en el caso de la lista cerrada y no bloqueada, tiene por lo
menos dos votos (uno para la lista y otro para el candidato) o tantos votos como
diputados se deben elegir en la circunscripcion. En algunos casos, puede dar
incluso varios votos a un mismo candidato (acumulacion). En el caso de la lista
abierta puede confeccionar “su” propia lista a partir de las propuestas de los
partidos. “Formas especiales de votacién son la votacion limitada a un nidmero
variable de votos, en donde el elector tiene menos votos que los cargos que se
eligen en la circunscripcion, asi como la votacion alternativa, en la cual el elec-
tor puede manifestar segundas, terceras, cuartas y sucesivas preferencias”.”®

Segun Nohlen, la forma de candidatura y de votacidn tiene una gran importan-
cia ante todo en tres sentidos: a) para la relacion entre el elector y el candidato,
en el caso de las candidaturas individuales, la persona desempefia un papel im-
portante; b) para la relacién entre el elector, el candidato y el partido, puesto
gue las candidaturas individuales fomentan la independencia del candidato fren-
te al partido; ¢) en cuanto a la posibilidad de los partidos de planear la composi-
cion de las legislaturas, con listas cerradas y bloqueadas, pero introduciendo
cuota de representacion.

4 1bid, p.10.

“ NOHLEN, Dieter: “Derecho electoral”. En: Nohlen, Dieter; Picado, Sonia y Zovatto Daniel (compiladores):
Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México: FCE, 1998, p.150.
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“Las distintas formas de votacion y candidatura pueden ser empleadas para
mejorar la representacion politica. Si se critica, por ejemplo, la debilidad de los
partidos y la frecuente excesiva independencia de los legisladores bajo el siste-
ma de mayoria relativa en circunscripciones uninominales, entonces parece
recomendable pensar en la introduccién de la eleccién por lista y, en particular,
la lista cerrada y blogueada. En otros paises, se critica, por lo contrario, la
partidocracia, la frecuente gran concentracién de poder de los partidos y en los
partidos a menudo como probable efecto de la lista cerrada y bloqueada. En
este caso, es recomendable encarar una reforma a fin de introducir las circuns-
cripciones uninominales o listas no bloqueadas”.*

6.6. La conversion de votos en escafios y la formula electoral

La férmula electoral es el mecanismo que se aplica para la distribucion de los
escafios y puestos electivos con base en los resultados de votacién. Segun
Nohlen, los efectos de los sistemas electorales pueden precisarse mas facil y
directamente en el campo de la conversién de votos en escafios.*

En lo referente a la conversion de votos en escafios es de importancia, en
primer lugar, la formula o regla de decision, es decir, el método segun el cual se
decide quiénes son los vencedores y los vencidos en una eleccion. Respecto a la
formula de decisidon, Nohlen sefiala que hay que distinguir entre la formula
mayoritaria y la proporcional.

Ruiz-Navarro distingue, por su parte, tres tipos de formulas electorales, de
mayoria, pluralista y proporcional. En el caso de la formula mayoritaria o de
mayoria, la adjudicacion de los escafios depende de que un candidato pueda
reunir la mayoria exigida, relativa o absoluta, de los votos®. De acuerdo con
esta formula, en la adjudicacion de los escafios s6lo se toma en cuenta a los
vencedores en las circunscripciones respectivas. Esto puede tener consecuen-
cias en las circunscripciones en las que un partido es dominante de manera
decisiva, haria que la oposicion politica se vea desalentada a presentar candida-
tos. En el caso de los baluartes partidarios se presenta, por lo tanto, el peligro
de un achatamiento del paisaje partidario y una disminucion de la participacion
electoral.

 |bid, p.150.
% |bid, p.176.

5t | a férmula pluralista es un derivado del anterior, puesto que pretende no la obtencién de mayorias absolutas
sino de mayorias relativas o simples. En circunscripciones uninominales, el porcentaje para obtener la
eleccion aumenta o disminuye en funcién del nimero de partidos o candidatos en competencia. Cuanto
mayor sea el niUmero de éstos, mas bajo sera el porcentaje exigido para resultar electo, al contrario, cuanto
mas reducido sea el nimero de candidatos que se presenten, mayor sera el porcentaje. Esta formula es
utilizada en Gran Bretafia, Canada y Nueva Zelanda. Ver RUIZ-NAVARRO, José: “Férmula electoral”. En: IIDH
Diccionario Electoral. Tomo I. San José de Costa Rica: AECI, 2000, p.620.
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En el caso de la férmula proporcional, la adjudicacién de escafios resulta del
porcentaje de votos que obtienen los distintos candidatos o partidos. A diferen-
cia de la férmula mayoritaria, aqui se da, al menos de manera aproximada, un
mismo valor de logro a cada voto. Una proporcion mucho mayor del electorado
ve su participacion coronada con el éxito, puesto que sus votos contribuyeron a
gue un partido obtuviera escafios.

En cuanto a la conversién de los votos en escafos, en el caso de aplicar la
formula proporcional existe una multiplicidad de procedimientos que en parte
son verdaderamente complicados y que hacen muy dificil al elector saber qué
sucede en realidad con su voto.

Los dos tipos mas importantes de procedimientos de conversion de votos en
escafios son: los procedimientos de divisor y los procedimientos de cociente.

Los procedimientos de divisor se conocen, asimismo, como férmulas del pro-
medio mayor. Estos se caracterizan por dividir mediante distintos divisores los
totales de los votos obtenidos por los diferentes partidos (por ejemplo, en el
caso del método D'Hondt: 1, 2, 3, 4, etc.), lo cual produce secuencias de cocien-
tes decrecientes para cada partido. Los escafios se asignan entonces a los pro-
medios mas altos.

En los procedimientos de cociente se establece un cociente electoral o cuota
minima de votos para obtener un escafio (que resulta, por ejemplo, en el caso
del método del cociente simple o Hare de la division de los votos validos emiti-
dos entre el nUmero de escafios en la circunscripcion). Los partidos obtienen
tantos escafios como cuantas veces quepa el cociente en el nimero de votos
obtenidos.5?

Los procedimientos de cociente se emplean en general en sistemas propor-
cionales que aspiran a una proporcionalidad bastante exacta entre votos y esca-
fios, que no es el caso del sistema electoral municipal peruano que busca pre-
miar a la mayoria mediante el uso del procedimiento de divisor.

José Molina sefiala que algunos autores al referirse al cociente electoral utili-
zan la denominacion de cuota electoral. La palabra cociente hace referencia a la
manera como se calcula, es decir al hecho de que es el producto de una division
en la cual el dividendo es el total de votos validos, y el divisor es un niumero
variable segun el tipo de cociente en uso, pero que siempre tiene como compo-
nente principal la cantidad de puestos a adjudicar. Cuota, por otra parte, denota
la funcion que cumple, determinando el numero de puestos para cada lista se-
gun las veces que esté contenida en su respectiva votacion.®

52 NOHLEN, Ibid, pp.152-53.

% MOLINA, José: “Cociente electoral”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo I. San José de Costa Rica: AECI,
2000 pp.203-204.
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La cifra repartidora, muy utilizada en América Latina, es un procedimiento
gue se basa en el método D"Hondt y que evita las repercusiones tipicas de los
procedimientos de cociente, por ejemplo, que no se puedan asignar todos los
escafios y que sea necesario aplicar, por lo tanto, un procedimiento para repar-
tir los escafios restantes (por ejemplo, método del resto mayor, método del
promedio mayor).>*

La formula D"Hondt parte del supuesto de que a un nimero determinado de
votos le corresponde un puesto a cubrir. Los escafios se reparten con base en los
cocientes mas altos (por esto, a este tipo de calculo se le llama también procedi-
miento de las cifras méas altas). Para determinar este cociente se toma como
dividendo la cantidad de votos emitidos en la circunscripcion electoral, mientras
gue el divisor es una serie de niumeros naturales consecutivos (1, 2, 3).%

Nohlen sefiala que para evaluar los efectos del método D"Hondt es necesario
compararlo, en primer lugar, con otros procedimientos de divisor y con otros
métodos orientados a una distribucion proporcional de los escafios; y, en segun-
do lugar, con otros elementos que contribuyen a determinar los efectos del
sistema electoral.*®

Segun Ruiz-Navarro, la formula D"Hondt tiende al multipartidismo, hace ne-
cesario acudir al sistema de coaliciones para conseguir mayorias consolidadas
de gobierno. Tuesta sefiala que esta formula favorece a los grandes partidos en
perjuicio de los menores. A nivel parlamentario, combinado con un distrito Uni-
co, esta férmula electoral generd una alta proporcionalidad entre votos y esca-
fios, pero también una gran fragmentacién politica y un beneficio al partido
mayoritario, creando mayorias partidarias en la tltima década.®”

Hay que tener en cuenta que este método alcanza una relacion votos-escafios
bastante proporcional. La falta de proporcionalidad puede deberse a otros facto-
res como el nimero de circunscripciones electorales. A mayor cantidad de cir-
cunscripciones, mayor es la incidencia del método D"Hondt.%®

La ventaja de este método es su facil operatividad y sus efectos previsibles. Un
solo procedimiento basta para poder distribuir todos los escafios. No extrafia en-
tonces, que este método sea el més utilizado para convertir votos en escafos.

% NOHLEN, Ibid, p.154.

% RUIZ-NAVARRO, lbid, p.621 y NOHLEN, Dieter: “D"'Hondt”. En: IIDH Diccionario Electoral. Tomo |. San
José de Costa Rica: AECI, 2000, p.315.

% NOHLEN, Ibid, p.316.

5 TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: “Instituciones, reformas y representacion politica en el Per(”. Ponencia
presentada al XXI Congreso de LASA, 1998, p.7.

8 NOHLEN, Ibid, pp.316-17.
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En el Perd, desde 1963, el método de distribucion de escarios, es el de la Cifra
Repartidora 0 método D"Hondt®. La legislacion electoral en las Ultimas décadas
ha buscado la representacion de las minorias en los drganos legislativos de
gobierno. El Articulo 29° de la aplicacion supletoria y complementaria de la Ley
26859, sefiala que el método de cifra repartidora tiene por objeto propiciar la
representacién de las minorias (ver también el Articulo 29° de la LOE).

En ese sentido, la Ley N° 27734, que modifica la LEM-26864 en su Articulo
25°, sefala que en las Elecciones Municipales, a la lista ganadora se le asigna la
cifra repartidora o la mitad més uno de los cargos de regidores del Concejo
Municipal, lo que mas le favorezca, segun el orden de candidatos propuestos
por las agrupaciones politicas. La cifra repartidora se aplica entre todas las de-
mas listas participantes para establecer el nUmero de regidores que les corres-
ponde.

La aplicacion de la Cifra Repartidora variaba antes de la promulgacion de la
Ley N° 27734, puesto que se aplicaba a partir de la segunda agrupacién en la
lista de candidatos, siempre que la ganadora obtuviera mayoria absoluta de vo-
tos véalidos. En caso de no existir tal mayoria, se asignaba a la que obtuviera la
primera mayoria relativa la mitad mas uno de los cargos de regidores, redon-
deando al entero superior. La Cifra Repartidora se aplicaba para asignar los car-
gos restantes de regidores entre las demas listas que obtuvieran una votacion
no menor a 5% de los votos validos.

La LEM 26864 sefiala ademas en su Articulo 26° que las normas para la aplica-
cion de la Cifra Repartidora son:; 1) Se determina el nimero total de votos vali-
dos obtenidos por cada lista de candidatos a regidores. 2) Dicho total se divide,
sucesivamente, entre uno, dos, tres, etc., segun sea el nimero de regidores
gue corresponda elegir. 3) Los cocientes parciales son colocados en orden su-
cesivo de mayor a menor hasta tener un nimero de cocientes igual al nUmero
de regidores por elegir. El cociente que ocupe el ultimo lugar constituye la
“Cifra Repartidora”. 4) El total de votos véalidos de cada lista se divide entre la
“Cifra Repartidora” para establecer el nUmero de regidores que corresponde a
cada lista. 5) EI niamero de regidores de cada lista esta definido por la parte
entera del cociente obtenido a que se refiere el numeral anterior. En caso de no
alcanzarse el numero total de regidores previstos, se adiciona uno a la lista que
tenga mayor parte decimal. 6) En caso de empate, se resuelve por sorteo entre
los que hubiesen obtenido igual votacion.

En cuanto a la aplicacién de la cifra repartidora, la legislacion electoral sefiala
(LEM 26864, articulos 27°, 28° y 29°) que finalizando cada computo distrital la

% TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: La circunscripcion electoral: Pert y la region Andina. Lima: ONPE,
2002, p.116.
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Oficina Descentralizada de Procesos Electorales aplica la cifra repartidora obte-
niendo los candidatos elegidos para conformar el respectivo Concejo Municipal
Distrital en los distritos donde hubiese funcionado una sola Mesa y siempre
gue no existiese reclamo alguno contra la eleccion en ella. La Oficina Descen-
tralizada de Procesos Electorales en base al Acta Electoral Digital correspon-
diente, determina la cifra repartidora obteniendo los candidatos elegidos, los
resultados son entregados inmediatamente al Jurado Electoral Especial, quien
procede a proclamar a los elegidos para constituir el Concejo Municipal Distrital.

Después de concluidos los cdmputos distritales y efectuada la proclamacién
de los concejos municipales distritales correspondientes, la Oficina Descentra-
lizada de Procesos Electorales efectia el computo provincial en base a actas
electorales de las mesas que funcionaron en el distrito del cercado y de las
actas de cédmputo distritales.

Efectuado totalmente el computo provincial y determinada la cifra repartidora
por la Oficina Descentralizada de Procesos Electorales, el Jurado Electoral Es-
pecial, elabora el Acta de Computo Provincial, y proclama a los elegidos para
constituir el Concejo Municipal Provincial.

Respecto a la aplicacién de la férmula electoral en América Latina, de los die-
ciséis paises que incluyen alguna modalidad de distribucion proporcional, sobre
los que Molina y Hernédndez tienen informacion, diez utilizan férmulas de divi-
sores y seis de cociente. Entre los paises que utilizan férmula de divisores,
nueve adoptan la formula D’Hondt, y sélo uno (Bolivia) la de Saint Lagué. De los
seis paises que distribuyen los cargos utilizando férmulas basadas en el cocien-
te, todos utilizan el cociente natural. En cuatro casos los cargos sobrantes se
distribuyen mediante la modalidad de los restos més altos. Los otros dos adop-
tan mecanismos ad hoc, menos proporcionales que este.

Los paises que adoptan circuitos uninominales (Venezuela y Panama) deci-
den por mayoria relativa. Predomina la formula D’Hondt que, como se ha sefia-
lado, es la menos proporcional de las formulas proporcionales usuales, lo que
parece responder al interés de evitar el fraccionamiento excesivo de los cuer-
pos legislativos. Es de notar que, con la excepcién de Haiti, no se producen
cambios de formula entre el nivel nacional y el local, a menos que haya un
cambio del sistema mayoritario al proporcional o viceversa. Los paises latinoa-
mericanos tienden, pues, a utilizar la misma férmula electoral en los distintos
niveles de gobierno.

Algunas observaciones finales

Dos décadas de procesos electorales municipales han mantenido vigentes los
principios de representacién y participacion fundamentales en toda democra-
cia. Estos principios se han mantenido ain cuando las graves crisis politicas y
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sociales afectaban al conjunto del pais, éstas no hicieron mella en el espiritu
participativo de la poblacién para nombrar sus autoridades locales. Si bien estos
espacios de gobierno también sufrieron los efectos del descrédito de la politica
partidaria, sin embargo, se constituyen en la actualidad, en espacios alternati-
vos de recreacion de la politica més afecta al ciudadano.

Se observa importantes modificaciones en el derecho electoral municipal no
s6lo comparando los contextos en los cuales se aplicaron sino también la
normatividad vigente en las Gltimas dos décadas. Hemos sefialado como los
analisis que se hacen a los sistemas presidenciales de gobierno son también
pertinentes en el nivel municipal. Tenemos una administracién municipal que
diferencia claramente las funciones ejecutivas y legislativas de gobierno. Tene-
mos una forma de eleccidén similar a la presidencial, por la eleccion directa y
diferenciada tanto del ejecutivo como del legislativo. Esto puede explicarse por
la preferencia latinoamericana por esquemas de separacién de poderes de cor-
te presidencial, no tan marcada en el nivel municipal, asi como por la tendencia
a incrementar institucionalmente el control popular a fin de impedir los abusos
tan frecuentes en la region. En ese sentido, se podria sefialar que se busca
reforzar los elementos de legitimidad sobre los de gobernabilidad.

Otra caracteristica de los sistemas presidenciales es la delimitacion clara del
mandato, a lo que se agrega en el nivel municipal la imposibilidad de la renun-
cia, mas si de la vacancia y de la revocatoria, como mecanismos de control
ciudadano. La delimitacion de la duracion del mandato ha variado considerable-
mente en los Ultimos afos. Asi tenemos que se pasé de 3 a 5 afios, y de ahi a 4
afios para que las elecciones municipales se realicen de manera conjunta con
las regionales.

El periodo de gobierno es similar al promedio registrado en la region. Se
busca mediante un periodo corto del mandato que el ciudadano tenga mayor
control sobre la gestién de sus gobernantes mediante las elecciones. Mientras
mas corto el mandato, mayor control, que se ve reforzado con la introduccion
del mecanismo de la revocatoria. Los periodos cortos de ejercicio del mandato
obliga a los gobernantes a mantener una relacion mas estrecha con los ciudada-
nos y busca impedir un divorcio entre la clase politica y la sociedad.

La alternancia en el gobierno es un elemento esencial de toda democracia. La
continuidad indefinida es un factor negativo y distorsionante, sobre todo en for-
mas de gobierno presidencialistas, puesto que genera peligrosos elementos
personalistas y autocréaticos. ;Puede esta afirmacion, que es consensual entre
los cientistas politicos, aplicarse a los gobiernos locales?

En las dos ultimas décadas hemos presenciado diversos escenarios de go-
bierno, desde aquellos en los cuales existe un alto nivel de volatilidad electoral
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y por lo tanto dificultad de agregacion politica bajo una propuesta de gobierno,
hasta aquellos escenarios en los cuales pocas autoridades han tenido presencia
no solo local sino también regional. El caudillismo es un defecto de la politica
peruana, mas aun en los espacios locales de gobierno, donde la relacién directa
entre el representante y los ciudadanos tiende a ser clientelistica®. Sin embar-
go, esto es producto de problemas de ciudadania y representacion politica, que
no pueden corregirse mediante el sistema electoral sin afectar la voluntad ciu-
dadana.

En el Peru se prohibe la reeleccion inmediata para el ejecutivo nacional mas
no para el ejecutivo local. Es importante analizar el impacto que la reeleccién
ha generado en los espacios de gobierno en el nivel local. Tengo la impresion
que la personalizacion del poder tiene mayor incidencia en la vida politica local
que nacional, puesto que los mecanismos de fiscalizacion directa e indirecta de
la gestion no estan bien desarrollados, y no existen verdaderos contrapesos de
poderes que eviten los abusos de autoridad. En ese sentido, es importante pro-
mover y desarrollar los mecanismos de control establecidos en la Ley de los
Derechos de Participacion y Control Ciudadanos (Ley 26300).

Hay que tener en cuenta que la prolongacion excesiva en el poder por parte
de un gobernante, hace incubar la ilusién de que no seré requerido para que dé
cuenta del poder que se le confiri6. Un poder limitado en el tiempo anuncia a
quienes han recibido esas capacidades de determinacién en la vida colectiva,
que se le tomara cuentas, cuando ya no estén premunidos de la proteccion que
brinda el ejercicio del cargo publico. Este plazo y esta perspectiva ayuda a que
quienes ejercen el poder lo hagan de la mejor manera.

Sin embargo, no se puede prohibir la reeleccién de manera indefinida. Hay
que prestar atencion a las circunstancias, como la existencia de un mayor con-
trol ciudadano en la gestidn local. Asi, Nohlen sefiala que hay que considerar
circunstancias diferentes que tienen que ver con valores e intereses, que hoy
se expresan en los conceptos de responsabilidad y gobernabilidad.

En primer lugar, la no reeleccion limita la capacidad del electorado de enjui-
ciar —positiva 0 negativamente- a un gobierno. En términos generales, con la no
reeleccion se garantiza la alternancia en el gobierno, sin que ésta tenga el mis-
mo efecto de control sobre el ejercicio del poder del que gobierna que el que se
atribuye en la teoria democratica a la sola alternancia en caso de reeleccién
permitida.

En segundo lugar, un periodo electoral parece demasiado corto para llevar a
cabo, en el nivel nacional y regional, politicas econémicas y sociales con resulta-
dos visibles y se restringe el plazo de que dispone un gobernante para conti-

% LOPEZ, Sinesio: Ciudadanos reales e imaginarios. Concepciones y mapas de la ciudadania en el Pert. Lima:
IDS, 1998.
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nuar una obra bien iniciada. Habria que evaluar si esta Ultima afirmacién puede
también involucrar a los gobiernos municipales.

Es importante prestar atencién al tiempo en la politica, més aun, evaluar bien
los plazos en la organizacidén de los procesos electorales. Si bien es cierto que
organizar varios procesos a la vez puede resultar mas econémico que hacerlo
por separado, ello puede traer diferentes consecuencias politicas. Asi, por ejem-
plo, la eleccion nacional y regional tiene una influencia importante sobre las
municipales, de modo que se favorece la uniformidad politica entre los gobier-
nos locales, regionales y nacionales, lo cual contribuye a la gobernabilidad pero
resta efecto a los asuntos locales sobre las elecciones correspondientes, y tien-
de a menoscabar la autonomia de los gobernantes municipales.

En las elecciones municipales se desarrollan dos tipos de elecciones: eleccio-
nes unipersonales para elegir alcaldes y pluripersonales para elegir regidores.
Las elecciones unipersonales sélo pueden ser celebradas de acuerdo con el
principio de decisidén de la mayoria. Las elecciones pluripersonales se celebran
atendiendo a una férmula electoral de division de escafios.

Para la eleccion de alcaldes, se exige la mayoria simple de votos, a diferencia
de afios anteriores que se exigia una barrera minima del 20% de los votos Vvali-
dos y la realizacion de la segunda vuelta electoral entre los dos candidatos con
mayor votacion. Es importante analizar el efecto de la barrera minima, que
evitaba la eleccidn de autoridades con poca popularidad, y de la segunda vuelta
electoral (o ballotage) en la eleccién de autoridades locales. Hay que evaluar
sus posibles efectos como la reduccién del nimero de partidos en competencia
(evita la disparidad, promueve alianzas y coaliciones) y la dotacién de mayor
legitimidad al gobernante.

Con las modificaciones introducidas a mediados de este afio, mediante la Ley
N° 27734, se elimina la barrera legal que regulaba o limitaba el acceso a un
cargo municipal a los actores politicos que compiten en el préximo proceso
electoral. Esta barrera legal era del 20% de los votos validos para elegir alcaldes
y 5% de los votos validos para asignar cargos a regidores.

El sistema electoral expresa el tipo de representacion politica que se persi-
gue, el principio que la define —principio mayoritario o proporcional-, las diver-
sas técnicas disponibles para alcanzar uno de los dos principios, y el procedi-
miento que se prefiere aplicar.

Estos diferentes elementos técnicos pueden agruparse en cuatro areas: el prin-
cipio de representacion, la distribucion de las circunscripciones electorales, la
forma de la candidatura y la votacion, y la transformacion de votos en escafios.
Cada uno de los distintos elementos en particular ejerce efectos muy diferentes
en el conjunto del sistema electoral y en el resultado de una eleccién.
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En el caso peruano, el sistema de representacion utilizado para la eleccion de
autoridades legislativas combina elementos mayoritarios y proporcionales. Se
establece mediante la ley LEM 26864, que a la agrupacién politica que gane una
contienda electoral municipal se le asigna la cifra repartidora o la mitad mas uno
de los cargos de regidores del Concejo Municipal, lo que mas le favorezca, aten-
diendo al principio de mayoria. La cifra repartidora se aplica entre todas las
demas listas participantes atendiendo al principio de proporcionalidad.

El principio de representacién utilizado en las elecciones municipales combi-
na elementos técnicos de sistemas mayoritarios y proporcionales. Asi tenemos
para la eleccién de regidores tenemos elementos propios de los sistemas ma-
yoritarios como la regla o férmula de decision mayoritaria, combinado con
elementos que suelen hallarse en sistemas proporcionales como las circuns-
cripciones plurinominales y las candidaturas por lista.

La distribucion de las circunscripciones electorales se refiere al proceso de
determinacion del nimero y tamafio de la circunscripcion electoral. El tamafio
de la circunscripcion electoral no alude por lo tanto a su extensién territorial,
sino al nimero de escafios que se adjudican y estan en disputa en la circunscrip-
cion. La distincion basica radica aqui entre las circunscripciones uninominales y
las plurinominales. Las ultimas pueden diferenciarse a su vez en circunscripcio-
nes plurinominales pequefas (de dos a cinco escafos), medianas (de seis a
diez) y grandes (por arriba de diez).

El tamafio de la circunscripcion es de gran importancia para los efectos del
sistema electoral. Existe una relacién inversa entre nimero y tamafio de las
circunscripciones en un sistema electoral: cuanto méas pequefa sea la circuns-
cripcion electoral, menor sera el efecto proporcional del sistema electoral y
menor las posibilidades de que los partidos politicos pequefios accedan a car-
gos publicos, y a la inversa, cuanto mayor es la circunscripcion, tanto mayor es
la proporcionalidad.

En el Perq, para la eleccién de los miembros al legislativo nacional y munici-
pal, las circunscripciones electorales son plurinominales y variables. Al igual
gue otros paises de América Latina, la estructura de su distribucién varia. Un
antecedente decisivo es la division politica y administrativa del pais. En las elec-
ciones municipales varian por ley promulgada por el Jurado Nacional de Elec-
ciones previo a cada eleccién.

La LEM 26864 sefiala en su Articulo 2° que para la eleccion de los concejos
municipales provinciales cada provincia constituye un distrito electoral. Para la
eleccion de los concejos municipales distritales cada municipio constituye un
distrito electoral.

El nimero de representantes al legislativo municipal es variable, se define
por ley antes de las elecciones, atendiendo a criterios demogréaficos, siendo el
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namero proporcional a la poblacion de cada circunscripcion. La LEM 26864 es-
tablece mediante el Articulo 24°, que el nimero de regidores a elegirse en cada
Concejo Municipal es determinado por el Jurado Nacional de Elecciones en
proporcion a su poblacién. En ningln caso sera inferior a cinco ni mayor de
quince. Se exceptua al Concejo Provincial de Lima que tendréa treinta y nueve
regidores.

En los sistemas de representacién proporcional la candidatura suele darse
por listas. En el nivel parlamentario las listas son cerradas pero no blogueadas,
en el nivel municipal son cerradas y bloqueadas. La forma de lista cerrada y
blogueada fortalece a las agrupaciones locales, quienes pueden planificar la com-
posicion del Concejo Municipal y, por lo tanto, hace a los regidores mas depen-
dientes de sus agrupaciones politicas.

Abrir la lista electoral e introducir el voto preferencial en la votacion munici-
pal puede provocar una mayor fragmentacion de la representacion politica local,
ademas haria méas complejo la organizacion del proceso en la medida que varia-
ria el tamafio y formato de la cédula electoral, aumentaria la posibilidad de error
y las probabilidades de anulacion del voto.

En cuanto al sistema de votacién, por regla general, el elector tiene derecho a
un voto para la eleccion de una lista cerrada y bloqueada, para elegir al alcalde y
sus regidores. La proporcionalidad se toma en cuenta en el proceso de conver-
sion de votos en escafos.

En cuanto al escrutinio y la asignacién de escafios, la mitad de los paises
latinoamericanos utiliza el procedimiento del cociente electoral y la otra mitad
el método D'Hondt. En el Per(, desde 1963, el método de distribucion de esca-
fos, es el de la Cifra Repartidora o método D"Hondt.

La LEM 26864 sefiala que en las Elecciones Municipales, a la lista ganadora
se le asigna la cifra repartidora o la mitad més uno de los cargos de regidores
del Concejo Municipal lo que més le favorezca, segun el orden de candidatos
propuestos por las agrupaciones politicas. La cifra repartidora se aplica entre
todas las demas listas participantes para establecer el nimero de regidores que
les corresponde.

Finalmente, es importante sefialar que no existe un sistema electoral 6ptimo,
solo existen soluciones técnicas y politicamente mas aceptables y viables que
otras para paises diferentes, en épocas distintas. Aln cuando existiera un siste-
ma electoral éptimo esto no significaria que se impusiera por tal calidad. La
decision sobre el sistema electoral no obedece a criterios elevados supuesta-
mente exentos de juicios de valor sino en primera instancia puntos de vista de
las fuerzas politicas que participan en la toma de decisiones. La cuestion del
sistema electoral es una cuestion de poder, que no es tema de este articulo.
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