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Presentacion

Hace méas de dos décadas, escribir sobre elecciones era una tarea reservada
mayormente para aquellos que querian testimoniar o hacer apologias sobre
candidatos y campafias. La poca recurrencia del ejercicio del sufragio y los largos
periodos de gobiernos autoritarios o dictatoriales, inculcaron no sé6lo poca
experiencia ciudadana y un poco o mal entendimiento del caracter democratico
de este hecho, sino que se mantuvo al margen de las agendas del mundo
académico e institucional.

Desde 1978 los peruanos han sido convocados a votar en seis procesos
presidenciales y parlamentarios, dos constituyentes, ocho municipales que
incluyeron dos regionales, un referéndum, dos procesos de revocatoria de
autoridades municipales, es decir, en diecinueve oportunidades, casi un proceso
por afo. El resultado ha sido la eleccion de miles de representantes, que han
requerido la movilizacion de cientos de miles de personas en campafas
electorales y quince millones de personas convocadas a votar. Y es que si bien
es cierto que la democracia no es solo elecciones, sin ellas no habria democracia.
Se demuestra asi que no existe participacién politica alguna que incorpore a una
cantidad de ciudadanos tan alta como las elecciones. En consecuencia, tomarlas
como objeto de preocupacion, reflexidn e indagacion sobre su naturaleza y sobre
las relaciones que desarrollan como fendmeno politico e institucional, esta
altamente justificado.

Bajo este marco de comprensién, la nueva administracion de ONPE cre6 en el
2001, el Centro de Investigacion Electoral (CIE) cuya finalidad es realizar estudios
que aporten informacion y conocimiento sobre los procesos electorales. Estudios
que sirvan para un mejor cumplimiento de la misién institucional de la ONPE,
asi como para difundir informacion y conocimientos a la ciudadania, instituciones
y organizaciones interesadas en temas electorales y en el desarrollo de la
democracia en el pais y la region.

Dentro de los objetivos del CIE, no podia faltar una revista especializada. Asi
nace ELECCIONES, que busca promover la investigacion y reflexién sobre temas



electorales en el Peri y América Latina aportando a la consolidacion de la
democracia en la region. Asimismo, busca aportar conocimientos especializados
gue contribuyan al cumplimiento de la realizacion de procesos electorales libres,
justos y participativos en el Peru.

Para este primer nimero de ELECCIONES, hemos tomado como tema central,
las Elecciones Subnacionales, en vista del periodo electoral regional y municipal
del 2002. Para ello contamos con el articulo de Jessica Bensa investigadora del
CIE, sobre el sistema electoral subnacional en Pert y Chile. En el articulo se
hace un anélisis comparado de la evolucion de la legislacion electoral entre 1980-
2002 y del sistema electoral vigente para el &mbito subnacional en Pera y Chile.
Carlos Vargas, también investigador del CIE, analiza el derecho electoral
municipal, que regula la eleccién y la participacion ciudadana en las elecciones
municipales del Pert de 1980 al 2002. Desde un punto de vista sociologico analiza
el funcionamiento y la eficacia de las normas electorales y sus probables
implicancias politicas y sociales.

En la parte reservada a perspectivas de investigacion tenemos la satisfaccion
de entregar en este primer nimero, un aporte del profesor de la Universidad de
Heidelberg, Dieter Nohlen, quiza el méas importante especialista sobre elecciones
del mundo. El autor presenta un conjunto de diferenciaciones que permiten
comprender y estudiar los sistemas electorales, de tal manera que se pueda
analizar sus efectos y evaluar sus implicancias. Ademas coloca el énfasis en la
importancia de aprovechar la riqueza que aporta el anélisis comparado para
reformar los sistemas electorales, particularmente el sistema peruano en el
marco del nuevo proceso de consolidacion de la democracia que vivimos.
Asimismo, tenemos el articulo de Fernando Tuesta Soldevilla, que realiza un
balance de los estudios electorales en nuestro pais y presenta una bibliografia
bastante amplia sobre el tema.

En la seccidn de historia electoral, la historiadora Roisida Aguilar investigadora
del CIE nos entrega un articulo de su especialidad sobre el voto femenino para
las elecciones municipales, teniendo como elemento de analisis, el debate en el
Congreso Constituyente de 1931-1932 sobre el sufragio de la mujer. Mientras
gue la historiadora y profesora de la PUCP Scarlett O'Phelan Godoy escribe
sobre Ciudadania y etnicidad en las cortes de Cadiz. Texto donde analiza como
percibieron los diputados reunidos en las Cortes de Cadiz de 1810 a 1814 la
conformacion del nuevo cuerpo politico que desde ese momento debia legislar
sobre Espafia y sus colonias.

Finalmente, en la parte de la revista dedicada a textos para el debate, Samuel
Abad, abogado defensor adjunto en temas constitucionales de la Defensoria del
Pueblo, nos ofrece un articulo sobre el Amparo en Materia Electoral, como
instrumento para la tutela de los derechos fundamentales. Mientras que la
abogada y consultora mexicana Ana Maria Villarreal, presenta un texto sobre



los Conflictos de Competencia en la funcidon de fiscalizacion del Jurado Nacional
de Elecciones, donde realiza una evaluacién de la funcién de fiscalizacion cumplida
por el Jurado Nacional de Elecciones entre los afios 2001 y 2002, a partir de lo
cual analiza los conflictos de competencia surgidos en el ejercicio de la funcién
de fiscalizacion electoral en el Perd y sustenta la necesidad de una reglamentacién
complementaria en el tema.

Entregamos pues el primer nimero de ELECCIONES, fruto de suefios y
trabajo, de esperanzas y realizaciones. Esperamos que su lectura provoque
inquietud y saber intelectual, asi como que colabore en prestar al pais ideas
para la toma de decisiones de politica normativa e institucional.

Fernando Tuesta Soldevilla
Jefe Nacional de la ONPE
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Sistemas electorales:
Diez diferenciaciones y una recomendacion

Dieter Nohlen?

En el estudio de los sistemas electorales es importante saber diferenciar. La
capacidad de diferenciacion es clave para entender el funcionamiento de los
sistemas electorales, para analizar sus efectos y para evaluar sus implicancias.
Por ello, en el siguiente texto, voy a presentar las diez diferenciaciones mas
importantes.

1. La primera diferenciacion se refiere al concepto de sistema electoral. En
éste, se puede distinguir entre dos conceptos: uno amplio y uno restringido. El
amplio engloba todo el proceso electoral desde la administracion de las eleccio-
nes hasta el contencioso electoral. EI concepto restringido se refiere sélo a la
manera como se expresan las preferencias politicas del ciudadano en forma de
voto y al mecanismo de cémo estos votos se transforman en escafios o en resul-
tados electorales. En lo que sigue, ampliaré el concepto restringido.

2. La segunda diferenciacion atafie a los enfoques presentes en la investiga-
cién sobre sistemas electorales. Esta distincion es de gran importancia para el
andlisis, la comparacién y la valoracion de los sistemas electorales, asi como
también, y de manera especial, para la asesoria politica.

La distincion se basa en dos criterios: normativo versus empirico y estadisti-
co versus histérico. Desde una perspectiva tedrico-cientifica, la primera distin-
cion podria describirse en términos de procedimientos deductivos e inductivos;
la segunda, en términos de métodos estadisticos y comparativos.

El primer enfoque se puede denominar normativo. En el marco de este enfo-
que los sistemas electorales se estudian a partir de convicciones tedricas o casi
axiomaticas, vinculadas a teorias de la democracia o del buen gobierno. Asi, por
ejemplo, la opcién por el sistema de mayoria relativa se fundamenta con el

1 Catedratico de Ciencia Politica de la Universidad de Heidelberg, Alemania. Director Académico del Heidelberg
Center.



12 Dieter Nohlen

argumento de que solo este sistema electoral refleja la esencia del gobierno
parlamentario o de la democracia con plena responsabilidad politica de los go-
bernantes. Es cierto: el enfoque normativo implica generalmente pronunciarse
a favor de uno de los principios de representacién y de un sistema electoral
correspondiente. En este enfoque se trabaja con afirmaciones generales y defi-
nitivas en cuanto a los efectos y ventajas de determinados sistemas electorales,
a menudo sin tomar en cuenta espacio y tiempo. El tipo de afirmacion que lo
caracteriza es, por ejemplo: “la representacién por mayoria es mejor que la
representacién proporcional” o “el sistema electoral de pluralidad es el que
mejor se corresponde con la esencia de la democracia, con la esencia del go-
bierno parlamentario”, etc. Asimismo, a partir de un caso se hace deducciones
gue conciernen a mas o a todos los casos, es decir, se extrapola. Desde una
Optica normativa se defiende la tesis de que lo que es visto como valido en un
caso, es valido también en los demas. Esta tendencia se expresa en afirmacio-
nes que se postulan con caracter de ley, tales como: “el sistema electoral de
pluralidad conduce al sistema bipartidista”.

El estudio tedrico de los sistemas electorales, de las ventajas y desventajas
de los principios de representacion, su vinculacion con la institucionalidad poli-
tica en general y con la dinamica de los procesos politicos, sigue basandose en
consideraciones del enfoque normativo. Es méas, mucho de lo que el no-especia-
lista en la materia cree saber sobre los sistemas electorales, se basa normal-
mente en el cuerpo de supuestos y afirmaciones del enfoque normativo.

El punto fuerte de este enfoque reside sin duda en la vinculacion del tema de
los sistemas electorales con la politica en general, esto es, en centrar la aten-
cidn en cuestiones relacionadas con los sistemas electorales que tienen una
relevancia real y, asimismo, en no temer efectuar apreciaciones en forma de
relaciones causales, utilizando un horizonte de interpretacion enraizado en la
teoria politica. A menudo se formulan proposiciones valorativas sobre supues-
tas relaciones causales.

Por el contrario, la debilidad del enfoque reside en no tomar en cuenta ni el
espectro de diferenciacion entre los sistemas electorales en el marco de los
principios de representacion ni la contingencia histérica de los sistemas electo-
rales, cuestiones determinantes para sus efectos y valoraciones.

El segundo enfoque es empirico y de orientacion estadistica. Por la légica de
la propia metodologia estadistica, que requiere un gran nimero de casos para
llegar a resultados relevantes, este enfoque trata de incluir en el estudio la ma-
yor cantidad posible de sistemas electorales, integrando para ello la dimension
historica y la internacional. En comparacion con el enfoque normativo, el enfo-
gue empirico-estadistico diferencia mejor entre los componentes de los siste-
mas electorales, precisamente con el fin de tratarlos estadisticamente como



Sistemas electorales: Diez diferenciaciones y una recomendacion 13

variables en el marco de una relacién multicausal. Es enorme el avance que se
logro en el estudio de los sistemas electorales y sus efectos gracias a este
nuevo enfoque, como a lo largo de su aplicacion. Sin embargo, este enfoque se
centra en lo que se puede medir, e intenta preparar el material histérico con el
fin de adaptarlo para el anélisis estadistico. Este procedimiento puede llevar a
veces a resultados insatisfactorios o incluso errados, puesto que no todo dato
cualitativo se puede facilmente transformar en uno cuantitativo. El afan por medir
puede implicar cambios conceptuales (por ejemplo, ampliando la definicién del
propio concepto de sistema electoral), y llevar a reduccionismos en el analisis
de los sistemas electorales concretos para facilitar la clasificacion. Por ultimo,
la tendencia a centrar la investigacion en la parte conmensurable del problema
desplaza la atencién del investigador hacia el campo fundamentalmente mate-
matico de la materia (por ejemplo, en lo referido a grados de proporcionalidad),
y se descuida, de alguna manera, lo propiamente politoldgico (por ejemplo, la
relacion entre grados de proporcionalidad y sistemas de partidos politicos), asi
como los criterios generales de evaluacidn y de contexto, imprescindibles para
apreciar los resultados empiricos.

El tercer enfoque es empirico de orientacion histdrica. Se centra en el estudio
de los sistemas electorales concretos y en el andlisis de su contexto
sociopolitico, lo cual resulta indispensable para comprender su funcionamiento
y sus efectos. En comparacién con el enfoque empirico-estadistico, este enfo-
que es descriptivo-individualizante, lo que es objeto de criticas desde el campo
estadistico-cuantitativo. No obstante, el enfoque historico-empirico es también
comparativo, por sobre todo en su aparato conceptual, a veces explicitamente
por las comparaciones cualitativas de casos seleccionados metodolégicamente.
Laimportancia del caso individual reside en que sélo a través del camino inductivo
se puede llegar a un conocimiento teorico, fundado empiricamente. Ademas de
reconocer la importancia de la elaboracion de hipdtesis y teorias en la compara-
cién, este enfoque coloca un énfasis especial en la precision terminologica y en
el trabajo clasificatorio. En comparacion con los otros dos, éste es el que més se
presta para la asesoria politica en el &mbito de los sistemas electorales. Hay
gue destacar en particular que esto implica no pronunciarse a favor de un siste-
ma electoral antes de haber estudiado detalladamente los factores contextuales.

Estos tres enfoques estan presentes en el debate politico y cientifico. No obs-
tante, hay que acreditar los progresos en el campo de investigacion de los siste-
mas electorales, sobre todo, a los dos enfoques empiricos. En realidad, el enfo-
que normativo esta agotado. Sus interrogantes no son de ninguna manera
obsoletas; pero no se espera nuevas 0 mejores respuestas que las ya dadas al
final de los debates clasicos.

3. La tercera diferencia hace hincapié en la estructura del cuerpo teérico-
sistematico de nuestro conocimiento en la materia y, especialmente, en los
niveles de abstraccion.
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Los sistemas electorales, en la realidad, no nos hacen el favor de ordenarse
de forma simple y sistematica. La realidad es ciertamente cadtica, y sélo el
investigador a través de sus categorias e instrumentos de orden tedrico y siste-
matico, llega a estructurar el caos, como se dice en epistemologia.

Este orden tedrico-sistematico se puede percibir de forma anéaloga a una piré-
mide que consta de cuatro niveles. En la base se encuentran los elementos
técnicos que conforman un sistema electoral. En el segundo nivel encontramos
a los sistemas electorales, cuyo nimero es altisimo, puesto que cada configura-
cion de los elementos técnicos puede representar un sistema electoral en si
mismo. En el tercer nivel se ubican los tipos de sistemas electorales que ya son
una abstraccion, es decir, entidades de caracteristicas especificas que se ponen
de relieve. En la cuspide de la pirdmide se encuentran los principios de repre-
sentacion que son dos: el principio de representacion mayoritaria y el principio
de representacion proporcional.

Ahora bien, para poder hablar sobre sistemas electorales, es necesario cono-
cer el objeto en sus cuatro niveles. Para el analisis de los efectos de los siste-
mas electorales, y para expresar opciones respecto a ellos, es necesario bajar
del nivel de la cuspide, donde ha estado ubicado el debate durante tantos afios,
al nivel de los tipos de sistemas electorales.

4. La cuarta diferenciacion llama la atencién hacia los efectos mecéanicos de
los sistemas electorales en contraste con los efectos psicoldgicos.

Los sistemas electorales, conforme a su definicion misma, transforman votos
en escafios, y lo hacen segun reglas matematicas. Estos efectos se llaman me-
canicos. Son previsibles y, por ello, los electores los anticipan y se comportan
de manera tal que aprovechan las reglas; por ejemplo, cuando emiten votos
Gtiles, es decir, cuando evitan que sus votos pierdan influencia en la composi-
cion del parlamento. De vez en cuando, los electores se equivocan, por ejem-
plo, en presencia de un sistema de representacion proporcional puro, creyendo
gue incluso los minipartidos tienen posibilidades de poder entrar en el parla-
mento. Asi se pierden muchos votos, justamente porque no tienen ninguna in-
fluencia en el resultado a nivel del parlamento.

Respecto del analisis de los sistemas electorales, gran parte de los debates
sobre sus efectos se refiere a los efectos mecanicos. Asimismo, es cierto que
las opciones, expresadas en este debate, se han basado sobre este tipo de efec-
tos. Lo importante es incluir en el analisis consideraciones y prondsticos sobre
los probables efectos psicolégicos de los sistemas electorales.

5. La quinta diferenciacion se refiere a los efectos que tienen los sistemas
electorales en si mismos y a los efectos que resultan de la confrontacion de los
sistemas electorales con la realidad.
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Otra vez podemos referirnos a la capacidad en las ciencias sociales de prede-
cir los efectos de los sistemas electorales. Esto parece bien factible cuando se
trata de los efectos que tienen los sistemas electorales como sistemas. Sin
embargo, cuando los sistemas electorales operan en contextos histéricos, se
ha comprobado que los efectos de un mismo sistema electoral pueden variar
bastante; hasta incluso llegar a contradecir los enunciados que se han estableci-
do en el ambito de lo teodrico.

6. La sexta diferenciacion enfoca explicitamente la capacidad de predecir los
efectos de los sistemas electorales por parte de los cientistas politicos y conlle-
va una precaucién: distinguimos entre efectos que son previsibles y otros que
no lo son tan facilmente, pues dependen de factores que intervienen en la rela-
cion entre la causa y el efecto que se estudia. Respecto de los sistemas electo-
rales, me refiero a los grados de proporcionalidad entre votos y escafios, por un
lado, y a la estructura del sistema de partidos, por el otro. El grado de propor-
cionalidad es una medida para clasificar los sistemas electorales, incluso para
definirlos como de representacion mayoritaria o de representacion proporcio-
nal. El concepto estructura del sistema de partidos politicos llama la atencion
por sobre todo al nimero de partidos que entran en el parlamento. Cominmen-
te la argumentacion es causal - lineal y sostiene que la representacion mayorita-
ria produce un alto grado de desproporcionalidad, que a su vez conduce a un
sistema bipartidista y, como contrapartida, la representacién proporcional pro-
duce un alto grado de proporcionalidad que a su vez conduce a un sistema
pluripartidista. Mientras que el paso del primer fenémeno al segundo general-
mente se confirma, la realidad no comprueba con toda seguridad el paso del
segundo fenémeno al tercero. O sea, el grado de proporcionalidad es s6lo un
débil indicador de la estructura del sistema de partidos.

7. La séptima diferenciacion hace distinguir entre diferentes funciones de los
sistemas electorales. En este campo, la diferenciacion no es dicotdmica, sino
multidimensional.

Vale diferenciar entre tres funciones principales, que nos sirven como crite-
rios de evaluacién, y dos adicionales, cuyos alcances pueden resultar menores,
0 sea que pueden depender de los tres criterios basicos:

El primer criterio es el de la representacion. Aqui se trata de reflejar adecua-
damente los intereses sociales y las opiniones politicas en los 6rganos de re-
presentacion. Este criterio se entiende en un doble sentido: por un lado, repre-
sentacion para todos, de manera que se vean representados los distintos gru-
pos de personas, fundamentalmente las minorias y las mujeres; y por otro re-
presentacion justa, es decir una representacion mas o menos proporcional de
las fuerzas sociales y politicas, equivalente a una relacion equilibrada entre vo-
tos y escafios. Los pardmetros de medicion empirica son obvios: la falta de
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representacion de minorias y mujeres, asi como desviaciones demasiado gran-
des de la proporcionalidad, que frecuentemente se consideran problematicas.

El segundo criterio es el de la concentracién y/o efectividad. Consiste en la
acumulacién de intereses sociales y de opiniones politicas, de tal manera que
de ellas resulten decisiones politicas con el fin que la comunidad adquiera capa-
cidad de accién politica. Las elecciones se comprenden como un acto de forma-
cion de la voluntad politica, mas no como una forma de copiar o medir las opinio-
nes dominantes en la poblacion. Los pardmetros de la capacidad adecuada de
concentracion de un sistema electoral son: en primer lugar, el nimero o la re-
duccion del namero de partidos que obtienen escafios en el parlamento y, en
segundo lugar, la formacion de una mayoria partidaria o de una coalicion que
tenga caracter estable en el parlamento. Los sistemas multipartidistas que s6lo
permiten la formacion de gobiernos inestables son vistos normalmente como
problematicos. Por ende, este criterio comprende, asimismo, la cuestién de la
efectividad del sistema electoral, cuyo parametro es si contribuye a generar
estabilidad en el funcionamiento del sistema politico, pues el sistema electoral
influye en el perfil de las instituciones como el parlamento y el poder ejecutivo,
asi como en el proceso politico. No todo gobierno estable es un buen gobierno,
pero resulta altamente improbable que la inestabilidad politica genere un buen
gobierno.

El tercer criterio es el de la participacion. Aqui no se trata de la participacion
en el sentido comun del término - pues las elecciones son en si un acto de
participacion politica -, sino de la mayor o menor posibilidad de expresar la
voluntad politica por parte del elector y en el marco de la alternativa voto perso-
nalizado versus voto de partido o de lista. Esta alternativa se asocia con un
mayor o menor grado de relacion, de conocimiento, de responsabilidad y de
identificacidn entre electores y elegidos. El pardmetro para medir una partici-
pacién adecuada, en el sentido restringido, permitida por un sistema electoral,
es la forma de votacion personalizada. Si ésta se halla totalmente descartada,
por ejemplo, bajo la forma de la lista bloqueada, ello se interpreta como proble-
matico.

El cuarto criterio o el primero adicional consiste en la transparencia. Un ins-
trumento esencial aqui es la sencillez: el sistema electoral no deberia ser de-
masiado complejo. Este requisito contradice de alguna manera la premisa que
exige que los tres requisitos anteriores sean cumplidos a la vez, pues aquellos
sistemas electorales que cumplen simultaneamente de forma efectiva las fun-
ciones de representacién, concentracién y participacion son, de hecho, siste-
mas electorales mas complejos. El sistema electoral méas sencillo es sin duda el
sistema de mayoria relativa en distritos uninominales. Este cumple, sin embar-
go, solo con los requisitos de concentracion y participacion, desatendiendo to-
talmente la funcion de la representacion.
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En primer lugar deberia existir transparencia para el elector. Este deberia
poder entender el sistema electoral y entender la estructura de la boleta, saber
gué ocurre con su voto, cdmo contribuye éste al resultado electoral, qué efecto
mecanico produce. En este sentido deberia eliminarse, en primer lugar, la posi-
bilidad de que el voto genere un efecto contrario a la intencién con la que ha
sido emitido. Deberia evitarse, ademaés, que se le haga creer al elector que su
voto ejerce una determinada influencia (por ejemplo sobre la seleccion de los
candidatos de un partido), mientras que ésta - en realidad - termina desapare-
ciendo lentamente debido a un proceso escalonado de transformacion de votos
en escafios hasta convertirse precisamente en lo contrario. La transparencia
deberia caracterizar también el proceso de aplicacion del sistema electoral por
parte de las autoridades electorales. Un sistema electoral demasiado complejo
termina convirtiéndose en un desafio para las autoridades electorales, superan-
do incluso en muchos casos su competencia material o técnica. Las dificultades
en el escrutinio, cuando la entrega de los resultados tarda mucho debido a la
complejidad del proceso de conversion de votos en escafios, representan un
problema, més que todo, para las democracias jovenes, de las que se sospecha,
con mas frecuencia, de fraude electoral. El requisito de la transparencia tiene
por lo tanto como finalidad elevar el grado de confianza en el sistema y en el
proceso electorales, asi como también en aquellos aspectos donde ésta falta.
Junto a otros criterios es precisamente la transparencia la que hace que un
sistema electoral sea defendible.

El quinto y altimo criterio es el de la legitimidad. Es un aspecto en el que
confluyen las otras funciones. La legitimidad tiene por su parte un significado
propio que se pone de manifiesto cuando, desde una perspectiva genética, se
considera el sistema electoral como producto del consenso entre los partidos
mas relevantes. La legitimidad del sistema electoral depende de la magnitud de
este consenso. En este sentido, no hay que olvidar empero, que los sistemas
electorales son objeto de critica constante por parte de los mismos partidos.
Los partidos politicos evaltan los distintos sistemas electorales desde la pers-
pectiva de las oportunidades politicas que éstos les brindan argumentando asi,
de modo coyuntural, es decir, prefieren aquel sistema electoral del cual, bajo
las condiciones actuales, puedan sacar mas provecho. Del mismo modo se ex-
plica la frecuente tendencia de atribuir las derrotas electorales a los efectos del
sistema electoral. La génesis del sistema electoral en el consenso representa
una fuente importante de legitimidad que se confirma con la alta estabilidad de
los sistemas electorales, aun a pesar de la constante critica que enfrentan. La
frecuencia y la intensidad del debate sobre la reforma electoral contrastan pro-
fundamente con la probabilidad de la introduccion de reformas. En este sentido
se puede hablar de inercia politica. Por otra parte, la permanencia de un siste-
ma electoral es expresion de su propia legitimidad; cuando no se encuentra
consenso para un sistema alternativo, la perdurabilidad en el tiempo de la regla
de juego puede implicar legitimidad. Estas reflexiones dejan percibir lo dificil
gue es medir el grado de legitimidad de un sistema electoral.
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Ademas de su génesis y del grado de critica de la que es objeto, existen otros
criterios; primero, en qué medida un sistema electoral se adapta a las condicio-
nes y experiencias nacionales, en qué medida funciona adecuadamente en el
marco de estas contingencias. Este criterio es mucho mas importante que el
disefio del sistema electoral, que se ha enfatizado tan frecuentemente en el
anélisis sobre sistemas electorales, sobre todo con respecto a las democracias
jovenes. En este punto estoy pensando méas que todo en la critica a los sistemas
electorales de Europa Oriental que casi siempre desembocan en el argumento
del «mal disefio». También resulta importante el criterio del rendimiento del
sistema electoral, operacionalizado como participacion electoral o, si se quiere,
como el grado de inclusién que el sistema genera. Este aspecto es considerado
muchas veces como manifestacion de la legitimidad de la democracia o de la
estabilidad del sistema de gobierno, diferenciado de la estabilidad del gobierno
(sobre todo en el caso de sistemas parlamentarios, en los que el gobierno de-
pende del parlamento) y apoyado asimismo por la alternancia en el ejercicio del
gobierno.

8. La octava diferenciacion se da entre tipos de sociedades, 0 sea entre socie-
dades con caracteristicas que tienen mucha incidencia en los efectos de los
sistemas electorales.

La dicotomia clave es la de una sociedad homogénea o heterogénea en térmi-
nos culturales, étnicos, linglisticos o religiosos. Otra caracteristica es la de dis-
tribucién geografica de las preferencias politicas. Todas estas caracteristicas
influyen enormemente en los efectos que tienen los sistemas electorales. Se ha
avanzado mucho en el estudio de los sistemas electorales como tales y se ha
descuidado en algo el estudio de los condicionantes sociales que constituyen
pardmetros muy importantes para opciones en el disefio de los sistemas elec-
torales.

9. La novena diferenciacion se refiere a factores politicos como el sistema de
partidos existente y el patrén de comportamiento politico de los electores.

El concepto basico de diferenciacion es el grado de institucionalidad del siste-
ma de partidos, verticalmente en cuanto a su vinculacién con sectores de la
sociedad y agrupaciones politico-ideolégicas que influyen en la estabilidad del
voto (grado de volatilidad) y horizontalmente en cuanto a la estructura de la
competencia entre sus elementos, los partidos politicos. Por un lado, el siste-
ma de partidos influye en la eleccion del sistema electoral, por otro, sus carac-
teristicas, articuladas en el concepto de institucionalizacion, influyen en los efec-
tos de los sistemas electorales. Asi, la causalidad entre sistemas electorales y
partidos politicos, no es lineal, sino circular. Lo que parece ser el efecto de una
causa, es también, a su vez, una causa: en concreto el sistema de partidos es
causa para el sistema electoral y sus efectos.
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10. La décima diferenciacién la establecemos entre tipos de disefio
institucional; el global abstracto, por un lado, y el individual concreto, por el
otro.

Esta es una distincion bastante importante en tiempos de reforma institucional.
Se observa en la literatura politolégica una tendencia a debatir las cuestiones
institucionales en términos de las grandes alternativas. El debate se desarrolla,
frecuentemente, confrontando el presidencialismo con el parlamentarismo y la
representaciéon por mayoria, con la representacién proporcional. Este debate
hace pensar que el margen de opciones seria tan grande y sin interferencia de
circunstancias politicas, o0 sea intereses y expectativas de poder por parte de
los actores que toman las decisiones, lo que efectivamente limita el margen de
alternativas. Es interesante seguir el debate en este nivel abstracto. Sin embar-
go, en procesos de reforma institucional, es mas importante el disefio institucional
individualizante y concreto, o0 sea importan mas las variantes y adaptaciones
funcionales de las grandes alternativas al contexto que ofrecen perspectivas de
viabilidad. Es en este nivel contextual-pragmatico en el que se abre la paleta de
alternativas institucionales. Partiendo de los sistemas institucionales
preexistentes y las experiencias concretas, el camino a seguir es el de una
reforma de tipo incrementalista.

Finalmente, podemos avanzar hacia una recomendacién. Ella se entiende como
una sintesis de las diferenciaciones que hicimos, es decir, un llamamiento a
tomar en cuenta la sabiduria comparativa disponible. Es una recomendacion en
cuanto al modo de avanzar hacia un nuevo sistema electoral para el Perd. No
consiste en una recomendacion de un tipo concreto de sistema electoral. No se
trata de dar por conocer mi preferencia. Quiero llamar la atencién a sus propios
recursos. Entiendo mi misién como un aporte cientifico que haga mas facil en-
contrar su solucién, su sistema electoral para la nueva etapa del desarrollo de-
mocratico del Peru.






La investigacion sobre elecciones:
Un balance necesario

Fernando Tuesta Soldevillal

El proceso de produccion de ensayos, estudios e investigaciones que se han
traducido en articulos y libros editados sobre el tema electoral en nuestro pais,
se caracteriza por atravesar primero por un largo periodo de vacios y posterior-
mente, por una etapa que concita mayor interés. Factores de diverso tipo como;
cortos periodos democraticos, elecciones semi 0 no competitivas y ausencia de
formacion académica en Ciencia Politica, contribuyeron a esta realidad. La pro-
duccién de trabajos podria dividirse en cuatro momentos:

1) Un primer momento, anterior al afio 1977, esta signado por la poca produc-
cion sobre temas electorales. Predominan los trabajos de tipo histdrico. Sin
estar centrados en el tema electoral, destacan los aportes de Jorge Basadre. En
sus diez tomos de la Gltima edicién de su Historia de la Republica, encontramos
informacion muy importante sobre los procesos electorales en el pais, desarro-
llada en su ultimo texto, Elecciones y Centralismo en el Perd. Sus aportes se
convierten en fundamentales, dado el escaso desarrollo posterior que tuvo la
historia politica.

En la década del sesenta se publican algunos libros sobre procesos electora-
les. No eran, sin embargo, producto de investigaciones y menos aun, aplicacion
de marcos sistematicos de disciplinas académicas, sino mas bien croénicas, apo-
logias o testimonios. Los autores eran, por lo general, periodistas y abogados.

Son materia de estudio, las elecciones fraudulentas de 1950, las de 1956, las
anuladas de 1962 y 1963. En esa linea se inscriben los libros de Jorge Bustamante
y Zapata (1950)?, Guillermo Ramirez y Berrrios (1957 y 1963) Enrique Chirinos
Soto (1962), Francisco Belainde Terry (1963), César Martin (1963) y Francis-
co Macera (1956 y 1963). Posteriormente no encontramos trabajos cuyo cen-
tro de atencién sean los procesos electorales, mas aun, después del golpe de
Estado producido en 1968.

* Socidlogo, y politélogo, actualmente Jefe Nacional de la ONPE.
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2) Después de una década de gobierno militar, se inicia la transicion democra-
tica con la convocatoria a elecciones para una Asamblea Constituyente (1978) y
elecciones generales (1980). A esas alturas, el desarrollo de las ciencias socia-
les, particularmente la sociologia, habia permitido tener un conjunto de mar-
cos, métodos Yy técnicas de investigacion que sirvieron para la proliferacion de
estudios de la realidad peruana. Asi se inician los trabajos de una “sociologia
electoral”. El primero de ellos, fue uno de Bernales, Aramburu y Torres, (1977)
que circuld principalmente en la Facultad de Ciencias Sociales de la PUCP. Su
importancia radico en el hecho de inaugurar para la investigacion, el empleo de
la encuesta electoral y los métodos de las ciencias sociales. En dicha encuesta
se pudo detectar por ejemplo, el fendmeno electoral que significd el caso de
Hugo Blanco. Posteriormente, se produce un conjunto de investigaciones sobre
elecciones; Bernales (1980) que indaga sobre el proceso electoral constituyen-
te, Roncagliolo (1980) que realiza un trabajo historico de sistematizacion de
cifras electorales que abarca el periodo 1931- 1980, y Tuesta (1983, 1985, 1986
y 1989) que analiza las elecciones municipales de 1980, 1983, las generales de
1985 y el voto de los sectores pobres de Lima Metropolitana. Son estas publica-
ciones las que marcarian el inicio de una sociologia electoral peruana, por lo
gue en lo sucesivo, no sera suficiente producir testimonios sobre las eleccio-
nes, sino empezar a emplear herramientas propias de las ciencias sociales.
Dicho desarrollo, sin embargo, no fue acompafiado por otros trabajos, salvo los
estudios de Piedad Pareja, que analizaron las elecciones municipales en el con-
texto de violencia politica. En resumen, puede afirmarse que la década de los
ochenta se caracteriza por investigaciones en el marco de una sociologia electo-
ral, basadas en el andlisis de los datos empiricos proporcionados por los resulta-
dos electorales. La concurrencia de siete procesos de eleccion, permitio tam-
bién este desarrollo.

3) El afio 1990 marca un nuevo momento en el desarrollo de las investigacio-
nes en temas electorales que surge a partir del andlisis del llamado “fenémeno
Fujimori” y del desplome del sistema de partidos. En nuestro pais no existe
otro proceso electoral que haya concitado igual atencion que el de 1990. Sobre
el tema se puede mencionar el trabajo de Grompone y Carlos Ivan Degregori
(1991) que constituye un trabajo de interpretacion sociolégica y de antropolo-
gia politica de las elecciones de 1990 asi como el Unico estudio sobre marketing
electoral escrito por Barreto (1990). El periodista José Maria Salcedo se encar-
g6 de producir dos cronicas sobre el fendmeno Fujimori (1990 y 1995), la ulti-
ma de ellas desarrollada sobre la base de un estudio de focus group, previo al
proceso electoral de 1995. Encontramos también trabajos testimoniales como
los de Jorge Salmén (1990), desde la perspectiva del asesor de campania, el de

2 En adelante se colocara sélo el afio de la publicacién. Al final del texto se encuentra la fuente en la
Bibliografia completa.
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Alvaro Vargas Llosa (1991) y el de su padre candidato, Mario Vargas Llosa (1993).
Pero es el libro del inglés Daeschner (1993), el que de manera mas sistematica
aborda el tema del proceso electoral del afio 90.

Un texto editado por la Fundacidn Internacional de Procesos Electorales (IFES),
a partir de un seminario desarrollado en el verano de 1996, presenta por prime-
ra vez, articulos que centran su atencién en elementos del sistema electoral,
como la circunscripcion electoral, las boletas electorales y el propio sistema de
votacién; fue un libro poco difundido. En el mismo sentido, apareci6 la revista
Politik, de la Fundacion Hans Seidel, sobre la discusion de la forma de eleccion
del Parlamento, con la participacién de Valentin Paniagua, Lourdes Flores Nano,
Federico Velarde y Fernando Tuesta. El primero de los hombrados escribid,
asimismo, una serie de trabajos sobre los organismos electorales en la Consti-
tucién de 1993 (Paniagua, 1996). Sobre la eleccién del Presidente de la Republi-
ca, aparecié un interesante articulo de Delgado Guembes en 1996.

Algunos pocos textos sobre el sistema de partidos fueron publicados, que a
pesar de no centrarse directamente sobre el tema electoral, guardaban vinculos
importantes con el sistema electoral. El primero, fue un libro de Tuesta (1996)
sobre el sistema de partidos desde 1978 a 1995 y le siguieron los trabajos de
Tanaka (1998) y Lynch (1999), que indagan sobre la crisis de los partidos poli-
ticos.

4) A fines de los 90 e inicios del 2000, se comienzan a producir trabajos mu-
cho maés especializados en materia electoral, donde se conjuga la sociologia, la
ciencia politica, el derecho constitucional. Desde ONGs como Transparencia,
IDL, CAJ, Desco, IEP, Foro Democrético y fundaciones alemanas como la
Friedrich Ebert y Konrad Adenauer, se impulsan trabajos de esta naturaleza. El
deterioro del régimen fujimorista, la discusion sobre la reforma de la Constitu-
cién y la reaparicion de los partidos politicos, incentivd mayores y mas numero-
sos trabajos.

A nivel de estadisticas electorales, base de los estudios empiricos, ademés
del trabajo de Tuesta (2001), la ONPE (2002) publicé resultados oficiales de las
elecciones del 2001, tanto generales como de las de revocatorias de alcaldes.
Pero fue en el afio 78, que se publicaron por primera vez las cifras oficiales de
un proceso electoral (JNE, 1978). A esta publicacion siguieron las de los afios
1980, 1983 y 1985 y las de 1995 y 1998. En consecuencia, no se tiene informa-
cién oficial pormenorizada de lo sucedido antes de las elecciones de 1978, ni de
las municipales de 1986 y 1989, regionales de 1989-1990, presidenciales en dos
vueltas de 1990, Congreso constituyente de 1992, municipales de 1993, refe-
réndum de 1993, revocatorias de autoridades municipales de 1997 y elecciones
generales del afio 2000. Son informes que deben ser publicados, pues se trata
de material indispensable para el conocimiento publico y para las investigacio-
nes posteriores.
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Se produjeron igualmente, trabajos de investigacion aplicada con la nueva ad-
ministracion de ONPE que cre6 el Centro de Investigacion Electoral (CIE) para
la Jornada Electoral 2000 y 2001. Estos permitieron al 6rgano electoral desa-
rrollar nuevas politicas de la gestion y organizacién del proceso electoral. El
CIE publicé tres Documentos de trabajo: uno, de Tuesta (2002) sobre la cir-
cunscripcién electoral, el segundo de Bensa (2002) sobre elecciones regiona-
les comparando las de 1989-1990 y las del 2002 y uno tercero de Céaceres sobre
momentos y actores del proceso electoral regional municipal.

En lo que respecta propiamente al tema de las campafias electorales, se pue-
den encontrar trabajos sobre el rol de la prensa, de Fowks (2000) y Freundt
Thorne (1998); sobre el papel de las encuestas, elaborado por Fernando Tues-
ta (1997), quien conjuntamente con Frank Priess, publica un texto con trabajos
de nueve paises sobre elecciones y medios de comunicacién. En el ambito del
derecho electoral, encontramos poca produccion. Los trabajos de Ramiro de
Valdivia (1999 y 2002), Vega (1999), Chavez (1999 y 2000) y Landa (1999)
destacan entre los escasos que se produjeron.

Existen algunos temas que podrian dar lugar a nuevos estudios como por
ejemplo las elecciones de jueces de paz, las iniciativas ciudadanas o el referén-
dum. Por ejemplo, si se desarrolla el referéndum para aprobar la reforma cons-
titucional el proximo afio, seria el tercero en la historia luego de los afios 1939
y 1993, lo cual podria dar lugar a un estudio comparativo muy interesante. Final-
mente, existen aun pocos trabajos histéricos sobre el tema electoral. Al respec-
to, el Centro de Investigacion Electoral (CIE) tiene programado publicar un
nuevo cuaderno de trabajo sobre la Junta Electoral Nacional, que fue el primer
organismo electoral centralizado en el pais y funcion6 entre 1896 y 1912, asi
como un estudio sobre las Asambleas de Mayores Contribuyentes en las elec-
ciones de 1912 y 1920 y otro, sobre la evolucion histérica de los organismos
electorales en la Constitucion y legislacion peruana entre 1821 y 1993.

En conclusion, lo que se observa es que actualmente ya existe un interés en
el estudio electoral y un amplio campo de temas sobre los cuales investigar. Por
lo tanto, la agenda de investigaciones pendientes es amplia, favorecida por una
bibliografia que sirve de base para que distintos profesionales interesados en la
materia puedan realizar estudios, asesorias y consultorias y tener ademas, un
nivel de incidencia en la discusion publica sobre el interesante campo de las
elecciones.
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CUADRO |I. TEXTOS POR TEMAS

TEMA TEXTOS
Andlisis de resultados 15
Comunicacion electoral 19
Derecho electoral 56
Estadisticas electorales 18
Guias electorales 7
Historia antes de 1977 39
Historia posterior a 1977 22
Observacion electoral 16
Organismos electorales 7
Partidos politicos* 7
Sistema electoral 26
TOTAL 232

* Se trata de textos vinculados directamente con el tema electoral.

CUADRO Il. TEXTOS POR ANOS

ANOS TEXTOS
Hasta 1977 29
1978 - 1990 46
1991 - 2000 140
Desde 2001 17

TOTAL 232
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Bibliografia sobre elecciones en el Peru

La siguiente es una bibliografia, esperamos la mas completa, sobre eleccio-
nes en el Perd. Aqui se consignan libros, articulos en revistas académicas o
documentos oficiales, que de una u otra forma traten sobre el tema electoral.

Cddigos de las bibliotecas y centros de documentacion

BCS Biblioteca de la Camara de Senadores

BCD Biblioteca de la Camara de Diputados

BN Biblioteca Nacional

BUC Biblioteca de la Pontificia Universidad Catolica del Pert

BUC-CCSS BUC de la Facultad Ciencias Sociales
BUC-CD BUC Centro de Documentacion

BUC-D BUC de la Facultad de Derecho

BUP Biblioteca de la Universidad del Pacifico
BUL Biblioteca de la Universidad de Lima

BBTO Biblioteca Benvenutto-UP

BM Biblioteca de la Municipalidad de Lima

BSM Biblioteca de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos
Desco Centro de Documentacién de Desco

IEP Instituto de Estudios Peruanos

RA Instituto Riva Aguero

- ABAD YUPANQUI, Samuel: “Observacion electoral y personeros”. En: Ponen-
cias y conclusiones del primer seminario de coordinacion interinstitucional del
sistema electoral. Lima: Editorial Horizonte, 1999.

. “Circunscripciones y férmula electoral: elementos para el deba-
te”. En: TUESTA SOLDEVILLA, Fernando: Simposio sobre reforma electoral
(Memoria). Lima: IFES/USAID, 1996.

- AMES, Rolando: “Elecciones: los resultados y el futuro”. En: Temas de actuali-
dad N° 2. Lima: Instituto Democracia y Socialismo, 1990. (Desco).

- AMPRIMO PLA, Natale: “La inconstitucionalidad de la ley 27163 y su indebida
aplicacion por el Jurado Nacional de Elecciones, el caso de Jorge Mufarech
Nemy”. En: Lus Et Praxis. Lima: enero-dicembre, N° 31, p. 37-42, 2000 (BUL).

- ANICAMA CAMPQS, Cecilia: “La mision Stein: un proceso no limpio ni justo y
las perspectivas de la mision La Torre”. En: Lecturas sobre temas constitucio-
nales. Lima: N° 15, p. 187-233, 2000 (BUL)

- Anénimo: Elecciones y barrios: Lima 1980. Separata. Lima: Pontificia Uni-
versidad Catolica del Peru, 1980. (BUC-CD).
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- ARAMBURU, José Félix: Derecho electoral. Antecedentes historicos y aplica-
ciones a la nueva ley. Lima: La Opinidn Nacional, 1915. (BUC-D).

- ARAMBURU, Carlos Eduardo, Enrique Bernales y Mario Torres: Estudio de
conocimiento y opinion politica sobre la Asamblea constituyente en la pobla-
cion electoral de Lima Metropolitana. Lima: PUCP, 1977. (Desco, BUC-CD).

- ARCA PARRO, Alberto: Manual de legislacion electoral del Pert. Lima: Torres
Aguirre, 1936. (BUC-D).

- Asociacion Civil Transparencia: Elecciones 2000. Balance y propuesta. Lima:
ACT, 2001 (BUL, BUC).

. Las elecciones que el Pert merecia. Informe final 2001. Lima:
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vacion electoral. Lima: Transparencia, 2000. (BUC).
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1991.
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2000 (BUL)
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terminaron con cicatrices monstruosas en todo el cuerpo. Lima: IDL, 2000 (BUL,
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- BELAUNDE TERRY, Francisco: Asi se hizo el fraude. Lima: Minerva, 1963.
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Derecho electoral municipal:
Un analisis socioldgico de su variacion en el Peru
1980-2002

Carlos Vargas Leon?

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

! Licenciado en Sociologia por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos y estudiante de la Maestria en
Ciencia Politica de la Pontificia Universidad Catélica del Per. Investigador del Centro de Investigacion
Electoral de la ONPE e investigador asociado del Instituto de Estudios Peruanos.
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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.

% Las abreviaturas usadas a lo largo del texto corresponden a la siguiente legislacién electoral: LEM 14669 o
Ley de Elecciones Municipales promulgada en 1963; LEM 26864 o Ley de Elecciones Municipales promulgada
en 1997; LOE 26859 o Ley Organica de Elecciones promulgada en 1997; LOM 23853 o Ley Organica de
Municipalidades promulgada en 1984; y la Ley 27734, que modifica diversos articulos de la LEM 26864,
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-



Derecho electoral municipal 55

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.
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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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El sistema electoral subnacional
en Pert y Chile entre 1980 y 2002

Jessica Bensa Morales?

Desde 1980 tiene lugar en diversos paises de la regién un proceso de intro-
duccion o restablecimiento de elecciones en los niveles subnacionales de go-
bierno.2 Los casos de Peru y Chile son particularmente interesantes porque el
restablecimiento de las elecciones municipales y/o la introduccion de eleccio-
nes regionales se produce en el contexto de procesos de transicion a la demo-
cracia particulares.

En el caso peruano ocurre a lo largo de dos procesos de transicion. El primero,
que se inicio entre 1978 y 1980, puso fin al gobierno militar instaurado en 1968 y
culminé en la eleccion de una Asamblea Constituyente y en las elecciones presi-
denciales de 1980 donde obtuvo la presidencia Fernando Belaunde Terry. Como
sabemos el autogolpe de Alberto Fujimori el 5 de abril de 1992 significo el final
de dicho sistema democrético instaurado durante la década del ochenta.

El segundo proceso de transicién ocurre a partir del afio 2000, cuando -
agudizadas las contradicciones al interior de la clpula gobernante y descubierta
la red de corrupcion organizada durante su gobierno - Alberto Fujimori convoca
a elecciones generales anticipadas para luego renunciar a su cargo desde el
Japon. Todo ello en medio de fuertes presiones nacionales e internacionales
por el restablecimiento del sistema democratico. Valentin Paniagua, elegido
presidente del Congreso, asumio el gobierno de transicion democratica hasta
la convocatoria a elecciones en el afio 2001 donde obtuvo la presidencia Alejan-
dro Toledo Manrrique.

La restauracion de elecciones en el ambito local tuvo lugar a partir del resta-
blecimiento de la democracia en 1980. Mientras que en el nivel regional dicho
proceso presentd marchas y contramarchas, produciéndose una primera expe-
riencia de eleccion de asambleas regionales en los afios 1989-1990, que seria

* Sociéloga por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos, investigadora del Centro de Investigacion
Electoral de la ONPE e investigadora asociada del Instituto Dialogo y Propuestas.
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interrumpida como consecuencia del autogolpe del 5 de abril del 92. Con el
restablecimiento de la democracia en el afio 2001, se ha convocado a la eleccion
de autoridades regionales en el nivel departamental, lo que significé a su vez el
inicio de un proceso de aprobacién de un marco legal nuevo.

En Chile, se produce una transicion a la democracia por etapas que se inicia
en 1980, cuando se aprueba por plebiscito una nueva Constitucién. En sus dis-
posiciones transitorias la carta de 1980 instituyé un proceso de nueve afios que
culmind en el plebiscito sucesorio de 1988. Dicha consulta puso fin al régimen
militar instaurado en 1973 al mando del general Augusto Pinochet® a partir de
lo cual se procedid a la celebracion de elecciones presidenciales en el afio 89
donde Patricio Aylwin obtuvo la presidencia al frente de la Concertacién de
Partidos por la Democracia.

Tres afios mas tarde, se produjo la restauracion de las elecciones municipales
luego de una larga interrupcion que duré veintin afios. En el nivel regional, si
bien no se ha introducido aun la eleccion directa de autoridades, existen avan-
ces en el paso de gobiernos regionales designados hacia los actuales Consejos
Regionales, elegidos por los concejales municipales de las provincias que con-
forman cada region.

En el presente articulo analizo comparativamente la legislacion electoral y el
sistema electoral vigente para el ambito subnacional en el Perd y Chile. En lo
gue concierne a los sistemas electorales regionales se coloca el énfasis en la
persistencia de la eleccién indirecta en el caso chileno frente a la reciente intro-
duccion de elecciones regionales por sufragio universal en Peru. En cuanto a los
sistemas electorales locales, se ubica ademés las semejanzas y variaciones que
introducen frente a los sistemas electorales nacionales. En este punto y siguiendo
la linea de estudio de Molina y Hernandez* propongo que los sistemas electora-
les locales tienen caracteristicas particulares con relacién a los sistemas nacio-

2 Brasil 1985 (municipal) y 1982 (provincial), Colombia 1986 (municipal) y 1992(regional), Argentina 1983
(municipal y provincial), Venezuela 1989 (municipal y provincial), Bolivia 1987(municipal), Chile 1992 (mu-
nicipal). Pert 1980 (municipal) 1989-1990(regional). Ver: JAVED BURKI, Shahid, PERRY, Guillermo,
DILLINGER William, Mas alla del centro. La descentralizacién del Estado. Washington D.C: Banco Mundial,
1999.

3 En 1973 se habia producido el derrocamiento del gobierno de Unidad Popular de Salvador Allende y la
instauracién en su lugar de una Junta de Gobierno militar. Moulian distingue dos etapas a lo largo de dicho
régimen: una primera que va entre 1973 y 1980 donde la capacidad de legislar se concentraba en un aparato
de las FFAA. Y una segunda de “dictadura constitucional” entre 1980 y1989 que se inicia con la aprobacién de
la Carta Politica elaborada entre 1976-1980 por una Comisién de Estudios Constitucionales y su posterior
aprobacion por plebiscito popular el 11 de setiembre de 1980. En esta segunda etapa se produjo la aprobacién
de la legislacion electoral chilena como parte del proceso de transicion en curso. MOULIAN, Tomas, Chile
actual: anatomia de un mito, Santiago de Chile: LOM -ARCIS, 1997.

4 MOLINA, José/HERNANDEZ, Janeth, “Sistemas electorales subnacionales en América Latina”. En: NOHLEN,
Dieter: Tratado de Derecho Electoral Comparado de América Latina, México: FCE, IIDH, Universidad de
Heidelberg, 1998.
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nales, por ejemplo mientras en el caso peruano se emplea la proporcionalidad
en la eleccidén de autoridades en el nivel nacional y un sistema predominante-
mente mayoritario en el ambito local, en Chile ocurre totalmente lo inverso.
Como explicaré mas adelante, estas variaciones se relacionan con el distinto
énfasis colocado para cada uno de los &mbitos en materia de legitimidad, repre-
sentacion, estabilidad, control de las autoridades electas, nivel de personalizacion
del voto e influencia de los partidos en la determinacién del orden de las listas.

En la medida que los sistemas electorales estudiados forman parte y son re-
sultado de procesos de restablecimiento y/o introduccién de elecciones
subnacionales durante las transiciones a la democracia arriba sefialadas, dedico
una primera seccién del trabajo a describir brevemente el contexto politico
institucional en el que se aprobaron y como fue su evolucién.®

1. Apuntes sobre la evolucidon del marco legal y su contexto institucional
1.1. El caso peruano

1.1.1. La Constitucion de 1979 y la restitucion de la democracia
durante los ochenta

La carta politica aprobada por la Asamblea Constituyente de 1979 marco el
retorno a la institucionalidad democratica en el Peru vy la restitucidén de la demo-
cracia durante toda la década del ochenta e inicios de los noventa. Hasta fines de
los ochenta se mantuvo en el pais una configuracion politica surgida de la transi-
cion a la democracia basada en la presencia de tres fuerzas principales: el blo-
gue AP-PPC, el aprismo y las izquierdas, estas Ultimas agrupadas en lzquierda
Unida.

El restablecimiento de la eleccién de gobiernos locales forma parte de este
proceso de retorno a la institucionalidad democratica.® Asimismo, la Carta de

5 Este texto forma parte de un proyecto de investigacién personal mas amplio en donde realizo un anlisis
socioldgico de las relaciones entre la introduccién y caracteristicas de los sistemas electorales subnacionales
y los procesos de transicién a la democracia dentro de los cuales ellos se inscriben.

® Las elecciones locales (distritales y provinciales) por sufragio directo y universal habian sido introducidas en
el pais desde 1963 durante el primer gobierno de Accién Popular dando lugar a la eleccién de autoridades en
1963 y 1966. Dicho proceso qued6 interrumpido a partir de 1968 afio en que se produjo el golpe militar del
General Velasco Alvarado. Durante los doce afios de gobierno militar se suprimi6 la eleccién de autoridades
locales pasando los alcaldes a ser designados por el ministerio del interior Estos a su vez proponian la némina
de sus respectivos concejos a dicho ministerio para su aprobacién. La Junta Militar dict6 la Ley de municipa-
lidades N° 22250 que deberia entrar en vigencia después de aprobada una nueva Ley electoral para la
realizacion de las elecciones municipales de 1969, lo cual jaméas sucedié. Dicha Ley sin embargo fue impor-
tante porque introdujo por primera vez mecanismos de democracia directa como el derecho de iniciativa de
los vecinos, su participacion en las juntas de vecinos y la revocatoria de los cargos de alcalde y regidor.
Mecanismos que serian recogidos luego por las cartas de 1979 y 1993. ZAS FRIZ Burga, Johnny: La descen-
tralizacion ficticia: Pert 1821-1998, Lima: Universidad del Pacifico, 1998.
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1979 dispuso el desarrollo del primer proceso de regionalizacién que culmina-
ria diez afios mas tarde en la eleccion de once gobiernos regionales.

1.1.2. La eleccién de gobiernos locales a partir de la década del ochenta

La constitucién de 1979 dispuso el restablecimiento de las municipalidades
como entidades territoriales auténomas elegidas directamente como 6rganos
del gobierno local y con autonomia econémica y administrativa. Desde enton-
ces y hasta 1997 las elecciones municipales quedaron reguladas por la misma
ley que habia regido los procesos del963 y 1966.”

El concejo municipal estaba compuesto por los alcaldes y los regidores, el
alcalde era el érgano ejecutivo y los regidores componian el legislativo. El na-
mero de concejales oscilaba entre 6 y 40 dependiendo de la circunscripcion
territorial. Las autoridades municipales se elegian cada tres afios. Para la elec-
cion del Concejo Municipal Provincial, cada provincia constituia un distrito elec-
toral, igualmente, para la eleccion del Concejo Municipal Distrital cada distrito
constituia una circunscripcion electoral.

Las listas de candidatos que no fueran patrocinadas por un partido politico
debian presentar para su inscripcién una relacion de adherentes vecinos de la
provincia donde postulaban. EI nimero de firmas requeridas variaba entre 5000
y 200 dependiendo de la circunscripcion a la que postulasen.®

Se empleaba el tipo de eleccién predominantemente mayoritario que se man-
tiene hasta hoy: la votacion se efectuaba por lista cerrada y bloqueada, siendo
elegido alcalde el candidato que ocupara el primer lugar de la lista que hubiera
obtenido la més alta votacién. En el caso de que ninguna de las listas obtuviera
la mayoria absoluta de los votos vélidos se asignaba a la lista que obtenia mayo-
ria simple la mitad mas uno de los cargos de regidor. Para los demas cargos se
aplicaba la cifra repartidora empleando el método D’Hondt, siempre que supe-
rasen el 5% de los votos validos con exclusion de la lista ganadora.

Si bien la norma no disponia la existencia de cuotas, las comunidades indige-
nas debidamente inscritas y reconocidas por la ley tenian derecho a elegir un
personero ante sus concejos municipales distritales, estos personeros tenian
derecho a voz y voto en los mismos.

7 Ley N° 14669 (24/09/63).

8 En la Capital de la Republica se requerian 5000 firmas, en las Capitales de Departamento, en la Provincia
Constitucional del Callao y en los distritos del drea Metropolitana de Lima se necesitaban 500 firmas,
finalmente, en las Capitales de Provincia que no lo eran de Departamento se exigia un nimero de 200 firmas.
Estaban exceptuados de dicho requisito los candidatos a alcalde y concejales que postulasen a municipios
distritales, asi como quienes postulasen a los concejos municipales provinciales del Departamento de Madre
de Dios.
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La Constitucion del 79 reconocia ademés algunos mecanismos de democracia
directa para el nivel local como el derecho de iniciativa de los vecinos, su parti-
cipacién en las juntas de vecinos y la revocatoria de los cargos de alcalde y
regidor.

A partir de 1997, se aprobd la actual Ley de Elecciones Municipales, Ley N°
26864, que normara la eleccién de autoridades municipales para el proceso elec-
toral de noviembre de 2002.°

Segun esta norma, las autoridades municipales son el alcalde y los regidores,
estos ultimos conforman el Concejo Municipal. El nimero de regidores a elegirse
en cada Concejo municipal es determinado por el JNE en proporcién a su pobla-
cion, pero la ley dispone que en ningun caso serd inferior a cinco ni mayor de
guince, exceptuando al Concejo provincial de Lima que tendra 39 regidores.??

1.1.3. La introduccién de elecciones regionales en 1989-90 y en 2002
a) La eleccién de asambleas regionales entre 1989 y 1990

En los afos 1989 y 1990 tuvieron lugar las primeras elecciones regionales en
el pais, ellas fueron resultado de un proceso de diez afios que se inicia con la
aprobacion de la carta de 1979 y culmina con la promulgacién de la Ley de
Eleccion de Representantes para las Asambleas Regionales.!! La discusion y
aprobacion del marco legal tiene lugar a lo largo de dos gobiernos constitucio-
nales.

La disposicion transitoria N° 9 de la carta del 79, ordenaba la secuencia que
tendria el proceso de descentralizacion. Establecia que el poder ejecutivo pre-
sentaria al poder legislativo, dentro de un plazo maximo de tres afios, el proyec-
to del Plan Nacional de Regionalizacién. EI Congreso se pronunciaria en la mis-
ma legislatura o en la siguiente y la creacidon de las regiones deberia efectuarse
dentro de los cuatro afios siguientes mediante leyes organicas. Dichos plazos
debian regir a partir de la instalacion del gobierno constitucional en 1980. Pero
el proceso de descentralizacion tomé un tiempo mas largo prolongandose hasta
1989, afio en que se convoco a elecciones regionales. En noviembre de ese afio,
las cinco primeras regiones eligieron sus representantes paralelamente con la

° Dicha norma ha sido modificada recientemente por la Ley N° 27734 (28/05/02), los cambios méas importan-
tes son: la disminucién del mandato de las autoridades de cinco a cuatro afios la eliminacion del umbral de 20%
de votos validos de la lista que obtenga la primera mayoria para la obtencién del cargo de alcalde y de 5% en
el caso de los regidores.

10 En el anexo N° 3 incluyo informacién sobre el nimero oficial de regidores a elegirse en los Concejos
provinciales y distritales en las elecciones municipales de noviembre del 2002, segln la resolucién N°089,2002-
IJNE (22/03/02).

1 | ey N° 25077 (16/07/89).
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eleccion de autoridades municipales, al afio siguiente junto con las elecciones
generales, se realizo la eleccién de gobiernos intermedios en las seis regiones
restantes.

Los drganos del gobierno regional que reconocia la legislacion fueron la asam-
blea regional (AR) el consejo regional (CR) y la Presidencia del Consejo. La AR
era el 6rgano legislativo y de direccidn politica de la regién. ElI Consejo vy el
Presidente eran los 6rganos ejecutivos. La AR se integraba por tres clases de
miembros: los diputados regionales elegidos por sufragio directo, los alcaldes
provinciales de la region y los representantes de las instituciones econémico-
sociales y culturales llamados delegados funcionales. Los diputados regionales
no debian exceder el 40% del total de miembros de la asamblea, los delegados
funcionales y alcaldes no debian hacerlo del 30% del total. EI mandato de los
diputados regionales era de 5 afios y el de los delegados y alcaldes tenia una
duracion de tres. El presidente y vicepresidente de la region serian elegidos
por la asamblea regional mediante sufragio directo y secreto durante los cinco
dias previos a su instalacion debiendo contar con el voto de la mitad mas uno del
namero legal de sus miembros.'? El presidente de la region lo era también de la
asamblea y del Consejo Regional.®®

Para esta primera eleccion se dispuso que cada uno de los departamentos
comprendidos en la region constituyera una circunscripcién electoral. Igualmente
se dispuso el empleo de la representacion proporcional con un sistema de cifra
repartidora y doble voto preferencial opcional para la eleccion de los miembros
elegidos por sufragio directo.'

b) La interrupcion del proceso de regionalizacién en 1992. La
Constitucion de 1993

La interrupcion del régimen democrético a partir de 1992 significé también la
interrupcion de este primer proceso de regionalizacién. La denominada “Ley
de Bases del Gobierno de Emergencia y Reconstrucciéon Nacional” modifico

2 Ambos tendrian un mandato de tres afios, pudiendo ser reelegidos por un periodo consecutivo hasta el
término de su mandato como miembros de la AR. Su revocatoria requeria del voto favorable de las dos terceras
partes del nimero legal de miembros de la asamblea.

3 L os miembros del Consejo Regional serian elegidos por la AR a propuesta del presidente de la misma.
Ademés del presidente y vicepresidente, el Consejo Regional estaba conformado por cinco secretarias
técnicas: de asuntos sociales, de asuntos productivos - extractivos, de asuntos productivos de transformacion
y de infraestructura.

4 Un analisis mas completo del proceso de aprobacion del marco legal y del sistema electoral empleado en las
elecciones de 1989-1990 en perspectiva comparada con el proceso electoral regional en curso se encuentra
en: BENSA MORALES, Jessica: “Elecciones regionales en Per(: una comparacién entre 1989-1990 y 2002”,
ONPE-CIE, Serie: Documentos de trabajo N° 2, Lima, agosto de 2002.
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todas las Leyes Orgéanicas de Ministerios dictadas durante el gobierno anterior
gue transferian competencias a los gobiernos regionales y cre6 el Ministerio de
la Presidencia (MIPRE). El 11 de abril de 1992, se dictdé un Decreto Ley de
Administracion Regional Transitoria® mediante el cual se disolvia en todo el
pais las Asambleas Regionales y los Concejos Regionales elegidos en 1989 y
1990 y en su lugar se creaban los Concejos Transitorios de Administracion Re-
gional (CTAR) como dependencia funcional de la Presidencia del Consejo de
Ministros. En diciembre de ese mismo afio, se dict6 la Ley Marco de Descen-
tralizacion Ley N° 26922 (29/12/92), donde se determinaba un periodo de tran-
sicion por el cual el proceso de regionalizacion se constituiria sobre el &mbito
de los departamentos donde funcionarian los CTAR hasta que quedaran consti-
tuidas las regiones.

La Constitucion politica aprobada en 1993, recogié en sus disposiciones tran-
sitorias la ausencia de gobiernos regionales y la existencia de los CTAR, pero al
mismo tiempo sefialaba que las normas de descentralizacion y entre ellas, las
gue permitieran tener nuevas autoridades elegidas a méas tardar en 1995 ten-
drian prioridad. En la practica sin embargo, se inicio el restablecimiento de la
organizacion territorial departamental del pais y el nuevo proceso de
regionalizacion no lleg6 a ser definido. Se instituyeron los Concejos Transito-
rios de Administracion Regional (CTAR) en cada uno de los departamentos.
Ademas, se dispuso la unicameralidad del Congreso Nacional negando con ello
la posibilidad de una camara para los representantes de las regiones, aunque, al
instituir el distrito electoral Unico como excepcidn, dejaba abierta la posibilidad
de una posterior eleccion de representantes por distritos plurinominales regio-
nales.®

La carta de 1993 sin embargo introdujo nuevos mecanismos de democracia
directa como el referéndum, la iniciativa legislativa, la remocion o revocacion
de autoridades y la demanda de rendicién de cuentas. También determina que
las municipalidades deberan promover, apoyar y reglamentar la participacion
vecinal en el desarrollo local. Un afio después, se dictd la Ley de los Derechos
de Participacion y Control Ciudadanos Ley N° 26300 (18/04/04) que reglamen-
ta los mecanismos de participacion en el nivel de los gobiernos locales y regio-
nales referidos a la demanda de rendicion de cuentas, a las iniciativas en la
formacion de dispositivos municipales y regionales, a la revocatoria y remocién
de autoridades, asi como al referéndum sobre normas municipales y regiona-
les. Dispone ademds que estos derechos seran regulados por las leyes organi-
cas que reglamenten lo referente a los gobiernos locales y regionales.

> DL No 25432 (11/04/92).

16 ZAS FRIZ BURGA: Ibid, 1998. Sobre esta base se instituy6 en el pais el distrito electoral multiple a partir del
afio 2001.
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c) El retorno a la democracia en el 2001 y la nueva convocatoria a
elecciones regionales

Luego de diez afios de régimen autoritario durante los cuales se produjo una
recentralizacion del Estado la descentralizacién era una de las demandas funda-
mentales de quienes se movilizaron en favor de la democracia.

Instalado el gobierno democréticamente electo, la presién de los movimien-
tos regionales sobre el mismo y sobre los congresistas ahora elegidos por dis-
trito electoral multiple, junto con el interés de algunos sectores politicos, deter-
mind que se avance con rapidez hacia la reforma del capitulo de la Constitucion
de 1993 referido a descentralizacion,'” la aprobacion de la Ley de Elecciones
Regionales,® la convocatoria a elecciones por el Presidente de la Republica para
este mismo afio y la promulgacion de la Ley de Bases de la Descentralizacién.®

Los Gobiernos Regionales a elegirse en noviembre préximo estaran confor-
mados por el Consejo Regional (CR) como érgano normativo y fiscalizador, un
presidente y vicepresidente como drgano ejecutivo y el Consejo de Coordina-
cion Regional integrado por los alcaldes provinciales y por representantes de la
sociedad civil. Este ultimo sera un érgano consultivo y de coordinacién. ElI CR
tendrd un minimo de 7 miembros y un maximo de 25, debiendo haber un mini-
mo de uno por provincia y el resto de acuerdo a ley siguiendo el criterio de la
poblacion electoral.

1.2. El caso chileno

1.2.1. De la constitucién de 1980 a la restituciéon de la democracia
en 1990

La legislacion electoral chilena se dicté en el marco de un complejo proceso
de transicion a la democracia que se inicidé en 1980 con la elaboracion y aproba-
cién por plebiscito popular de una nueva Constitucion y desembocé en el plebis-
cito sucesorio de 1988. El siguiente cuadro resume el proceso de aprobacion de
las leyes electorales chilenas entre 1980 y 1988:

Ley de reforma constitucional del capitulo X1V del titulo 1V sobre descentralizacién Ley N° 27680 (7/03/02).
% Ley N° 27683 (15/03/02).

¥ L ey N° 27783, (20/07/02). Recientemente se ha aprobado ademas la Ley de Demarcacion y Organizacion
Territorial N° 27795. Al momento de redactar este articulo permanece pendiente ain la aprobacion de la Ley
Orgénica de los Gobiernos Regionales y las Leyes de Creacidn de las Regiones. Existe sin embargo un
predictamen de Ley Orgénica elaborado por la Comisién de Descentralizacion y Regionalizacion del
Congreso cuya discusion debera realizarse proximamente.
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CUADRO I. CHILE: LEGISLACION ELECTORAL APROBADA ENTRE 1980-1988
Fecha Ley
1980 Constitucion de la Republica
1985 Ley sobre el Tribunal Calificador de Elecciones, Ley N° 18460
1986 Ley sobre el Sistema de Inscripcion Electoral y Servicio Electoral, Ley N° 18556
1987 Ley de Partidos Politicos, Ley N° 18603
1987 Ley Organica Constitucional de los Consejos Regionales de Desarrollo, Ley N° 18605
1988 Ley de Votaciones Populares y Escrutinios, Ley N° 18700

En sus disposiciones transitorias la Constitucion de 1980 establecia un perio-
do durante el cual Pinochet ejerceria el cargo de Presidente de la RepuUblica
hasta 1988, a partir de esa fecha, la eleccion del presidente corresponderia a
los Comandantes en Jefe de las FFAA, siempre que esta disposicion fuera rati-
ficada por plebiscito popular. El plebiscito se llevo a cabo en 1988 siendo recha-
zada la disposicion transitoria en cuestion. Posteriormente se dicto la Ley de
Reforma Constitucional N° 18825 y se celebraron elecciones en el afio 1989
donde gand la presidencia Patricio Aylwin.?

Desde el plebiscito de 1989 y las elecciones presidenciales de 1990 existe en
Chile una configuracion politica en torno a dos grandes coaliciones que mantie-
nen una fuerza relativamente estable.?! Estas coaliciones canalizan el tradicio-
nal pluripartidismo chileno de tal manera que la oficialista Concertacion de Par-
tidos por la Democracia agrupa al Partido Demdcrata Cristiano (PDC), al Parti-
do por la Democracia (PPD), y al Partido Socialista (PS), mientras que la oposi-
tora Unidn por el Progreso de Chile agrupa a los partidos Union Demdcrata
Independiente (UDI) y Renovacion Nacional (RN).?

2 Aylwin se encontraba al frente de la Concertacion de Partidos por la Democracia coalicién conformada
principalmente por los partidos Demdcrata Cristiano- PDC, Socialista-PS y Partidos Por la Democracia PPD,
ademés de otros partidos minoritarios como el Partido Radical-PR. A partir de 1989 se dictan un conjunto de
Leyes de Reforma Constitucional entre las que tienen particular importancia para el nivel intermedio y local
las siguientes: la Ley N° 18825 (17/08/89), la Ley N° 19097 (12/11/91), y la Ley N° 19526 (1/11/97). ZAS
FRIZ BURGA, Johnny: El suefio obcecado. La descentralizacion politica en la América andina, Lima: Fondo
Editorial del Congreso del Perua, 2001.

2 Dicha configuracién se explica en parte por la division politica articulada por el plebiscito sucesorio en torno
a las opciones del Siy el No: la Concertacion de Partidos por la Democracia agrupa a las organizaciones que
fueron partidarias del No, Union por el Progreso de Chile agrupé a los partidos que apoyaron el Si y por tanto
la continuidad del gobierno militar. Sin embargo, la conformacién de blogues o pactos electorales es propicia-
da también por el sistema electoral binominal vigente en Chile. A pesar de esta division en bloques puede
hablarse de la existencia de un voto cruzado al interior de los dos bloques o pactos electorales, lo que a decir
de los analistas, revela una continuidad histérica con el pluralismo politico que caracterizé a Chile en el
periodo anterior a 1973. Sobre este tema revisar por ejemplo, LAGOS, Martha: “Elecciones y partidos en
Chile 1992-1996”. En:: RIAL,Juan y ZOVATTO, Daniel (compiladores): Urnas y desencanto politico.Elecciones
y democracia en América Latina 1992-1996. San José CR, IIDH/CAPEL, 1998.

2 Anteriormente Chile tenfa una configuracién politica basada principalmente en cinco partidos: El Partido
Comunista, el Partido Socialista, el Partido Demécrata Cristiano, el Partido Radical y el Partido Nacional.
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1.2.2. La incorporacion de elecciones locales a inicios de los noventa

En 1992 tiene lugar el primer proceso para la eleccion de autoridades locales
luego de la restauracion de la democracia en Chile.?® Para esta primera eleccion
la ley disponia que la administracién local de cada comuna o agrupacion de co-
munas residia en una municipalidad conformada por el alcalde y por el conce-
jo.2* Cada municipalidad contaba, ademas, con un Consejo Econémico y Social
Comunal (CESC) como érgano de caracter consultivo. %

El alcalde era elegido por sufragio universal, su mandato duraba cuatro afios y
podia ser reelegido. El concejo tenia caracter normativo, resolutivo y fiscalizador,
se encargaba de hacer efectiva la participacion de la comunidad local. Estaba
integrado por concejales elegidos por votacién directa mediante un sistema de
representacion proporcional, al igual que los alcaldes, los concejales duraban
cuatro afios en sus cargos y podian ser reelegidos.

Cada Concejo estaba compuesto por:

a) Seis concejales en las comunas 0 agrupaciones de comunas de hasta seten-
ta mil electores;

b) Ocho concejales en las comunas o0 agrupaciones de comunas de mas de
setenta mil y hasta ciento cincuenta mil electores, y

c) Diez concejales en las comunas o agrupaciones de comunas de méas de
ciento cincuenta mil electores.

De acuerdo a lo dispuesto por la Ley de Partidos Politicos? y por la Ley Orga-
nica de Municipalidades, en las elecciones municipales, las declaraciones de
candidaturas que presentase un pacto electoral y los subpactos comprendidos
en él podian incluir candidatos de cualquiera de los partidos que los constituye-

2 Desde 1935 y hasta 1971 hubo elecciones municipales en Chile cada tres afios. Antes de 1935 las autorida-
des locales eran designadas por el presidente de la republica. Durante el gobierno militar y hasta 1991 existia
en lugar del concejo municipal, un 6rgano no electivo denominado consejo de desarrollo comunal (CDC).
Este CDC que ha sido reemplazado por el actual concejo elegido por sufragio directo, era semejante al
Consejo Econémico y Social Comunal aun en vigencia, con la diferencia de que este ultimo tiene hoy una
amplia composicién representativa y es sélo un érgano consultivo.

2 Hasta 1999 afio en que se aprueba la actual Ley orgénica Constitucional de Municipalidades Ley N° 18695,
las elecciones locales estuvieron reguladas por el Decreto 662 (27/08/92) y en todo lo que no fuera contrario
a lo que el decreto N° 662 disponia, se regian por la Ley Organica Constitucional sobre Votaciones Populares
y Escrutinios Ley N° 18700, la Ley Organica Constitucional de los Partidos Politicos Ley N° 18603 y la Ley
Organica Constitucional sobre Sistemas de Inscripciones Electorales y Servicio Electoral Ley N° 18556.

% Las funciones del CESC eran: a) Dar opinién sobre el plan de desarrollo comunal, las politicas de servicios
y el programa anual de accién e inversion; b) Dar opinién sobre la cuenta anual del alcalde y del concejo, y ¢)
Opinar sobre todas las materias que el alcalde y el concejo sometan a su consideraciéon. También podia
reunirse de propia iniciativa para estudiar y debatir materias generales de interés local y elevar sus opiniones
a conocimiento del alcalde y del concejo.

% | ey N° 18603, Orgéanica Constitucional de los Partidos Politicos, (23/03/87).
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ran, independientemente de si éste se encontraba legalmente constituido en la
respectiva region, siempre que lo estuviera en la mayoria de las regiones del
pais y al menos uno de los partidos suscriptores del pacto se encontrase cons-
tituido en el &mbito nacional.

La ley permitia también la participacién de candidatos independientes, los
cuales podian formar parte de un pacto electoral y subpactar entre ellos, con un
subpacto de partidos integrante del mismo o con un partido del pacto que no
fuera miembro de un subpacto de partidos.

Las declaraciones de candidaturas independientes a concejal que no postulasen
como parte de un pacto o subpacto electoral, debian ser patrocinadas por un nu-
mero no inferior al 0.5% de los electores que hubieran sufragado en la votacion
popular més reciente en la comuna o agrupacién de comunas respectiva.?

Los concejales se elegian por el mismo sistema proporcional que sigue em-
pledndose hasta hoy y que analizaremos mas adelante. Existia una diferencia
sin embargo en la eleccién del alcalde cuyo cargo lo ocupaba el candidato a
concejal que, habiendo obtenido individualmente el mayor nimero de preferen-
cias, contara a lo menos con el 35% por ciento de los votos validamente emiti-
dos, excluidos los votos en blanco y los nulos, en la respectiva eleccion de con-
cejales, siempre que integrase la lista mas votada. De no cumplirse estos requi-
sitos, el concejo elegia al alcalde de entre sus miembros, por la mayoria absolu-
ta de los votos de los concejales elegidos.?

En cuanto al CESC estaba integrado por el alcalde que lo presidia y por el
siguiente namero de consejeros:

a) Diez miembros, en las comunas o agrupaciones de comunas de hasta trein-
ta mil habitantes;

b) Veinte miembros, en las comunas o agrupaciones de comunas con mas de
treinta mil y hasta cien mil habitantes, y

¢) Treinta miembros, en las comunas o agrupaciones de comunas con mas de
cien mil habitantes.

2 En todo caso, entre los patrocinantes no se contabilizaban los correspondientes a afiliados a partidos
politicos que superasen el cinco por ciento de electores que hubiera sufragado en la votacién popular mas
reciente en la comuna o agrupacién de comunas. La determinaciéon del nimero minimo necesario de
patrocinantes la hacia el Director del Servicio Electoral.

% De no lograrse dicha mayoria, el concejo debia repetir la votacién, circunscrita sélo a los dos concejales que
hubieran obtenido las dos més altas mayorias relativas en la eleccién efectuada en el concejo, considerandose
las preferencias ciudadanas individualmente obtenidas para dirimir los empates que se produjeren tanto en la
primera como en la segunda mayoria relativa. Si se produjere un empate en esta segunda votacion, el cargo
de alcalde se ejercia por cada uno de los concejales empatados, en dos subperiodos de igual duracién. El
concejal que perteneciere a la lista que hubiere obtenido mayor votacién ciudadana escogia el periodo a
ejercer.
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Los consejeros duraban cuatro afios en sus cargos y podian ser reelegidos.
Un 40% del CESC era elegido por las juntas de vecinos legalmente constituidas,
un 30% por las organizaciones comunitarias funcionales y demés organizaciones
comunitarias, comprendiéndose dentro de éstas las organizaciones laborales
cuando las hubiera en la comuna, y el restante 30%, por las organizaciones re-
presentativas de actividades productivas de bienes y servicios.

El Dto N° 662 normaba también la realizacion de plebiscitos comunales, se-
gun dicho decreto el mismo alcalde, con acuerdo del concejo o a requerimiento
de los ciudadanos inscritos en los registros electorales de la comuna, podia
someter a plebiscito las materias de administracion local relativas a inversiones
especificas de desarrollo comunal.?

En 1999 se dicto la actual Ley Organica Constitucional de Municipalidades N°
18695.%° Segun ésta ley la administracion de cada comuna o agrupacion de co-
munas reside en una municipalidad constituida por el alcalde y por el concejo
ambos elegidos por sufragio universal y directo y con un mandato de cuatro
afios pudiendo ser reelegidos.

El Concejo es el 6rgano encargado de hacer efectiva la participacién de la
comunidad local, ejerce funciones normativas, resolutivas y fiscalizadoras. Esta
integrado por concejales elegidos mediante un sistema de representacion pro-
porcional y mantiene la misma distribucion de concejales por comunas que pre-
veia el DL 662.

Ademas, la Ley dispone que cada municipalidad debera establecer en una
ordenanza las modalidades de participacion de la ciudadania local.

Se mantiene la existencia de un Consejo Econdmico y Social Comunal (CESC),
como érgano de caracter consultivo compuesto por representantes de la comu-
nidad local organizada. El objeto del CESC es asegurar la participacion de las
organizaciones comunitarias de carécter territorial y funcional, y de actividades
relevantes en el progreso econémico, social y cultural de la comuna. La integra-
cion organizacidén, competencias y funcionamiento de estos consejos seran de-
terminados por cada municipalidad, en un reglamento que el alcalde sometera a
la aprobacion del concejo. Los consejeros duraran cuatro afios en sus funcio-

2 Cuando el plebiscito era solicitado por los ciudadanos, debfan concurrir con su firma, ante notario publico
u oficial del Registro Civil, a lo menos el 15% de los ciudadanos inscritos al 31 de diciembre del afio anterior,
debiendo acreditarse dicho porcentaje mediante certificado emitido por el Director Regional del Servicio
Electoral. La realizacién del plebiscito, en lo que fuese aplicable, se regulaba ademas por las normas estable-
cidas en la Ley N° 18.700, Organica Constitucional sobre Votaciones Populares y Escrutinios.

% a cual fue modificada en el afio 2001 por la Ley N° 19737. Ambas leyes aparecen coordinadas y sistematizadas
en el DFL-1-19704 (27/12/01) que se toma como referencia en este texto.
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nes.®* EI CESC seré presidio por el alcalde y en su ausencia por el vicepresiden-
te que elija el propio consejo de entre sus miembros.

Ademas el ordenamiento local chileno reconoce una institucion de democra-
cia directa como el plebiscito comunal, el cual puede ser planteado por el alcal-
de, con acuerdo del concejo, 0 a requerimiento de los dos tercios del mismo
concejo o por iniciativa de los ciudadanos inscritos en los registros electorales
de la comuna.

Anteriormente el objetivo de los plebiscitos comunales se limitaba a las mate-
rias de administracion local relativas a inversiones especificas de desarrollo
comunal. Pero la legislacion actual prevé que también se puede convocar a ple-
biscito para la aprobacion o modificacion del plan de desarrollo comunal, a la
modificacion del plan regulador u otras materias de interés para la comunidad
local, siempre que sean propias de la esfera de competencia municipal.

En caso de que el alcalde convoque a plebiscito comunal por requerimiento
de los ciudadanos, deberd solicitarlo por lo menos 10% de los inscritos en los
registros electorales de la respectiva comuna.®? Los resultados del plebiscito
seran vinculantes para la autoridad siempre que vote en él més del 50% de los
ciudadanos inscritos en los registros electorales de la comuna.

1.2.3. La eleccion indirecta de autoridades en el nivel regional

Hasta 1993 las regiones del pais estaban gobernadas por un intendente desig-
nado por la Junta de Gobierno y por un Consejo Regional de Desarrollo (CRD)
cuyo objeto era asesorar al intendente y contribuir a hacer efectiva la participa-
cién de la comunidad en el progreso econémico, social y cultural de la region.

El CRD era presidido por el intendente y estaba integrado por:

a) los gobernadores de las respectivas provincias de la regién.

b) un representante de cada una de las instituciones de las FFAA y de carabi-
neros que tenian asiento en la region, designado por el comandante jefe respec-
tivo o el general director de carabineros en su caso.

C) cinco representantes que tuvieran la calidad de directores, gerentes o jefes
regionales, de los principales organismos de los sectores econémico, social y

3 Los CESC deberan pronunciarse respecto de la cuenta publica del alcalde y sobre la cobertura y eficiencia
de los servicios municipales de la comuna. El alcalde debera informar al CESC acerca de los presupuestos de
inversion, del plan de desarrollo comunal y del plan regulador.

% Anteriormente se requeria un 15% de firmas de ciudadanos. Ademas la Ley dispone que no podra convocar-
se a plebiscito comunal durante el periodo comprendido entre los ocho meses anteriores a cualquier eleccién
popular y los dos meses siguientes a ella. Tampoco podran celebrarse plebiscitos comunales dentro del
mismo afio en que corresponda efectuar elecciones municipales, ni sobre un mismo asunto mas de una vez
durante el respectivo periodo alcaldicio.
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cultural de la administracién del Estado, o de sociedades cuyo capital pertenez-
ca en un 50% o maés al Estado y que tuvieran su sede o desempefiasen funciones
en la regién. Uno de estos representantes era el rector de una universidad esta-
tal o de un instituto de educacién superior del Estado

d) representantes de los principales organismos del sector privado que reali-
zaran actividades en la region, en un nimero que debia ser igual al 60% del total
de integrantes del Consejo.

Las designaciones de todos estos representantes se realizaban cada cuatro afios.
Una comision presidida por el intendente e integrada por el Contralor regional y
por un Ministro de la Corte de Apelaciones con asiento en la capital regional
respectiva designado por el tribunal en pleno, era la encargada de determinar los
organismos publicos cuyos directores formarian parte del CRD vy las principales
actividades privadas de la regién de las cuales debian provenir representantes a
dicho consejo, esta comisidén también determinaba el nimero de representantes
gue cada estamento tendria derecho a elegir. Los principales organismos priva-
dos debian ser representativos de los estamentos empresarial, laboral, profesio-
nal, cultural, de fomento del desarrollo social y econémico.*

Las designaciones recaian en los organismos gque en votacion unipersonal ob-
tuvieran las mas altas mayorias, hasta completar el nUmero correspondiente a
los representantes de cada estamento. Los organismos asi designados debian
elegir un representante titular y el suplente respectivo.

El CRD conoceria de la distribucion en la region de los recursos sectoriales,
sociales y municipales, para el afio respectivo, y podia recomendar prioridades
para la ejecucion de programas y proyectos especificos de inversion y formular
proposiciones al intendente relacionadas con el progreso econémico, social y
cultural de la region.

En caso de existir discrepancias entre el intendente y el Consejo Regional de
Desarrollo con motivo del pronunciamiento sobre las materias arriba sefiala-
das, primaba la proposicion del consejo siempre que éste insistiere con una
mayoria de dos tercios del total de sus miembros.

En 1993 se dicta la actual Ley Organica sobre Gobierno y Administracién
Regional N° 19175 que reemplaza la figura de los Consejos Regionales de Desa-

3 La representacion de cada estamento en el CRD debia ajustarse a las siguientes normas: a) los representan-
tes debian provenir en un 20% del estamento empresarial; 20% del estamento laboral, 7% del estamento
profesional, 7% del estamento cultural, 6% del estamento de fomento al desarrollo social y econédmico. b) Si el
nimero de representantes de cada estamento que resultare de la aplicacion de los porcentajes sefialados
anteriormente, fuere una cifra fraccionada, ese nimero debia aproximarse al entero superior. c) Los derechos
de participaciéon de un estamento declarado sin representacion incrementaran a los otros estamentos. De no
ser posible hacerlo por iguales partes, acrecera en mayor proporcion a aquel de los estamentos indicados que
acredite tener mas organismos en la region.
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rrollo, sin embargo aun no se introduce en Chile la eleccién directa de autorida-
des regionales por sufragio universal.®

Segun la legislacion vigente, el gobierno regional esta constituido por el in-
tendente y el Consejo Regional (CR). El intendente es designado por el Presi-
dente de la Republica, preside el CR y le corresponde la coordinacién y
supervigilancia de los servicios publicos que operen en la region.

El Consejo Regional tiene por finalidad hacer efectiva la participacién de la
comunidad regional y esta investido de facultades normativas, resolutivas y
fiscalizadoras. Ademas del intendente el CR esta conformado por consejeros
elegidos por los concejales de cada una de las provincias de la region.

Ademas de los Consejos Regionales, en cada provincia existe una gobernacion
como érgano territorialmente desconcentrado del intendente. Las gobernaciones
estan a cargo de gobernadores nombrados y removidos libremente por el Presi-
dente de la Republica. Las funciones del gobernador son ejercer de acuerdo a las
instrucciones del intendente la supervigilancia de los servicios publicos existen-
tes en la provincia. Ademas, en cada provincia existe un Consejo Econémico y
Social Provincial como 6rgano de caracter consultivo.®®

La composicion del CESP es la siguiente:

a) veinticuatro miembros elegidos: ocho por las entidades que agrupen a las
organizaciones laborales de la provincia, ocho por las entidades que agrupen a
los empresarios y demas entidades productivas de la provincia, tres por las
organizaciones culturales de la provincia que contribuyan al progreso y desa-
rrollo de la cultura provincial, tres por las asociaciones de profesionales de la
provincia y dos por las fundaciones y corporaciones privadas domiciliadas en la
region, integradas por personas naturales o juridicas dedicadas actividades de
produccién, comercio o investigacion cientifica y tecnoldgica o educativas.

b) Miembros por derecho propio: un miembro de cada una de las institucio-
nes de las FFAA y de carabineros que tengan asiento en la respectiva provincia,

% Recientemente la Comision de Constitucién del Congreso chileno rechaz6 un proyecto presentado por el
sector PS-PPD de la Concertacion de Partidos por la Democracia en el que se proponia la elecciéon por medio
del sufragio universal de los consejeros regionales. Si se toma en cuenta que las circunscripciones senatoria-
les coinciden en siete casos con el territorio regional (I, 11,111, 1V, VI, XI, y XII regiones), una eventual
eleccion de consejeros regionales utilizando la proporcionalidad revelaria resultados distintos a los que
actualmente se obtiene con el sistema binominal para la elecciéon de senadores. www. electoral.cl 9/05/02.

% El CESP es un 6rgano consultivo del gobernador y de participacion de la comunidad provincial socialmente
organizada. Sus funciones segun el art 51 de la ley organica Constitucional sobre Administracién y Gobierno
regional son: absolver las consultas del gobernador y emitir opinién sobre los anteproyectos del plan regional
de desarrollo y de presupuesto del gobierno regional, antes de presentarse al consejo regional, realizar
estudios y emitir opinién en materia de desarrollo provincial, presentar a la consideracién del gobernador
propuestas de proyectos especificos para el desarrollo de la provincia, absolver toda otra consulta formulada
por el gobernador, solicitar a las autoridades del gobierno comunal, provincial y regional los antecedentes de
los proyectos y de los programas de desarrollo social, econémico y cultural a efectuarse en la provincia.
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designado por el mando provincial correspondiente; y los rectores o
vicerrectores de las universidades, y, donde no las hubiere, los rectores de
institutos profesionales o centros de formacion técnica que funcionen en la res-
pectiva provincia, en un niamero maximo de cuatro representantes.

Los miembros del CESP durardn cuatro afios en sus cargos, podran ser reele-
gidos y convocar al consejo siempre que la iniciativa sea planteada por un tercio
de los miembros del referido CESP.

2. La legislacion electoral y el sistema electoral subnacional
2.1. El nivel Municipal
2.1.1. Peru: la legislacion electoral municipal

El proceso electoral municipal previsto para noviembre del presente afio se
regird por la Ley de Elecciones Municipales N° 26864 modificada recientemen-
te con el fin de introducir una disminucion del mandato de las autoridades de
cinco a cuatro afos, su simultaneidad con las elecciones regionales y la elimina-
cién del umbral de 20% de votos validos para otorgar el cargo de alcalde al pri-
mer candidato de la lista que obtenga la primera mayoria y de 5% en el caso de
los regidores.®

Las autoridades a elegirse son el alcalde y los regidores municipales, estos
altimos conforman el Concejo Municipal. Para la eleccion de los Concejos Mu-
nicipales Provinciales cada provincia constituye un distrito electoral, igual suce-
de para la eleccion de los Concejos Municipales Distritales donde cada distrito
constituye una circunscripcién electoral.

En las elecciones municipales pueden participar las organizaciones politicas o
alianzas electorales nacionales y regionales, con registro de inscripcion vigente
en el JNE.

Las organizaciones politicas y alianzas electorales locales sélo podran partici-
par en la circunscripcion para la cual solicitaron su inscripcion acreditando una
relacion de adherentes no menor a 2.5% del total de electores hébiles de la
circunscripcion provincial o distrital donde postulen.®

% | ey 27734 (28/05/02).

7 Asimismo, lo podran hacer las organizaciones politicas y alianzas electorales regionales que acrediten listas
con 2.5% de adherentes y deseen postular a cualquier municipalidad provincial o distrito de la regién. Ambos
tipos de organizaciones o alianzas deberan inscribirse hasta 120 dias naturales antes de la eleccion. Las
candidaturas que no sean patrocinadas por un partido politico debidamente inscrito deben presentar, para su
inscripcion, en forma individual, una relacion de adherentes que no sea menor al 2.5% del total de electores
hébiles de la circunscripcion provincial o distrital donde postulen, seguin corresponda (Ley N° 27734). No
podran inscribirse como candidatos en listas independientes los afiliados a partidos politicos o alianzas de
partidos inscritos, a menos que cuenten con autorizacion expresa de la agrupacion politica a la que pertene-
cen. No se podra postular por mas de una lista de candidatos.
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Se mantiene el mismo tipo de eleccién predominantemente mayoritario: la
votacion es por lista, a la lista ganadora se le asigna la cifra repartidora o la
mitad mas uno de los cargos de regidor del Concejo Municipal segun lo que
mas le favorezca, siguiendo el orden de candidatos propuesto por las agrupacio-
nes politicas. La asignacion de cargos de regidor se efectla redondeando el
namero al entero superior. La cifra repartidora siguiendo el método D’hondt se
aplica entre todas las demas listas participantes para establecer el nimero de
regidores que les corresponde.

Finalmente, la ley dispone que las listas deben incluir un 30% de candidatos
hombres o mujeres y un 15% de pueblos originarios en las zonas donde los
hubiera.®

2.1.2. Chile: la legislacién electoral Municipal

En el caso chileno, la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades N° 18695
establece que la administracion de cada comuna o agrupacion de comunas resi-
de en una municipalidad constituida por el Alcalde y por el Concejo, ambos
elegidos por sufragio universal y directo y con un mandato de cuatro afos pu-
diendo ser reelegidos.*® Esta norma ha sido modificada recientemente por la
Ley N° 19737 que dispone la eleccion separada de alcaldes y concejales.*

De acuerdo a lo dispuesto en la ley, en las elecciones de concejales un partido
politico podré pactar con uno o varios partidos politicos, con independientes o
con ambos. Los partidos politicos que participen en un pacto electoral podréan
subpactar entre ellos o con independientes, pudiendo excepcionalmente ex-
cluir en forma expresa, al momento de formalizarlo, la o las comunas en que no
regird dicho subpacto. Los subpactos estaran siempre integrados por los mis-
mos partidos.*

% Porcentaje distribuido de acuerdo al nimero de regidores de cada Concejo segln las Resoluciones: 185-
2002-JNE (14/06/20002) y 277-2002/IJNE (13/08/02).

% A diferencia de Per(, para las elecciones municipales en Chile se contempla sélo el nivel comunal mante-
niendo la figura del Consejo Econémico y Social Provincial y de Gobernadores designados por el Presidente
de la Republica en el ambito provincial o de las gobernaciones.

40 A partir de entonces, el alcalde sera elegido en votacién conjunta y cédula separada de la de los
concejales.DFL-1-19704. (27/12701). Anteriormente y como se explica mas adelante, era elegido alcalde el
candidato a concejal que hubiera obtenido la primera votacién siempre y cuando su lista o pacto electoral
hubiera alcanzado la mas alta votacion en la comuna.

4 Las declaraciones de candidaturas a alcalde y a concejales que presente un pacto electoral y los subpactos
comprendidos en él podran incluir candidatos de cualquiera de los partidos que los constituyan, independien-
temente de si este se encuentra legalmente constituido en la respectiva region, siempre que lo este en la
mayoria de las regiones del pais y al menos uno de los partidos suscriptores del pacto se encuentre constitui-
do en el &mbito nacional. Asimismo, los candidatos independientes que participen en un pacto electoral
podran subpactar entre ellos, con un subpacto de partidos integrantes del mismo o con un partido del pacto
que no sea miembro de un subpacto de partidos. Finalmente, podran subpactar con un partido integrante de
un subpacto en la o las comunas expresamente excluidas de dicho subpacto.
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Igualmente, las candidaturas a alcalde podréan ser patrocinadas por un partido
politico, pacto de partidos, pacto de partidos e independientes y por indepen-
dientes.

Las declaraciones de candidaturas independientes a alcalde o concejal debe-
ran ser patrocinadas por un namero no inferior al 0.5% de los electores que
hayan sufragado en la votacién popular mas reciente en la comuna o agrupacion
de comunas respectiva.*

Serd elegido alcalde el candidato que obtenga la mayor cantidad de sufragios
validamente emitidos en la comuna, excluidos los votos en blanco y los nulos.
En caso de empate, el Tribunal Electoral Regional respectivo determinara me-
diante sorteo al alcalde electo de entre los candidatos empatados.*?

La eleccidn del concejo, se realiza mediante el sistema proporcional. El Tribu-
nal Electoral Regional (TER) establece los votos de lista sumando las preferen-
cias emitidas a favor de cada uno de los candidatos de una misma lista, aplicando
la cifra repartidora segun el método D’hondt.

Para determinar los candidatos a concejal elegidos dentro de cada lista se
observaran las siguientes reglas:

- Si a una lista corresponde igual numero de concejales que el de candidatos
presentados, se proclamara elegidos a todos estos.

“2 Entre los patrocinantes no se contabilizaran los correspondientes a afiliados a partidos politicos que superen
el cinco por ciento del porcentaje de votantes inscritos para la Gltima eleccion en la comuna o agrupacion de
comunas en cuestion. Tampoco podré figurar el mismo patrocinante en diversas declaraciones de candidatu-
ras independientes. Sin embargo, los independientes que postulen integrando pactos o subpactos no reque-
rirdn de patrocinio.

4 No se puede postular simultineamente a alcalde y concejal en la misma comuna o en comunas diversas. Al
postular el alcalde a la reeleccion en su propia comuna o a concejal quedara suspendido del ejercicio de su
cargo. La nueva modalidad para la eleccién de los alcaldes refuerza la rigurosidad al interior de los pactos de
tal manera que para las elecciones municipales del 2004, la negociacion sera fundamental para definir las
candidaturas con mayor probabilidad de obtener la mayoria de votos en cada comuna. Anteriormente a la
reforma de la Ley N° 18695 y hasta las elecciones municipales del afio 2000, la norma decia lo siguiente: “sera
elegido alcalde el candidato a concejal que haya obtenido la primera mayoria comunal y cuya lista o pacto haya
alcanzado la mayor votacion en la comuna. En caso de no verificarse ninguno de los supuestos anteriores, sera
elegido alcalde el candidato a concejal que haya obtenido individualmente la mayor votacién dentro de la lista
0 pacto mayoritario en la comuna. Si se produjere un empate entre dos o mas candidatos que hayan obtenido
la primera mayoria individual, sera elegido alcalde aquel de los empatados que integre la lista o pacto que haya
obtenido la mayor votacion. Si se produjere un empate en la primera mayoria individual entre dos o mas
candidatos que integren una misma lista o pacto, se procedera por el Tribunal Electoral Regional (TER), en
audiencia publica, al sorteo del cargo de alcalde entre los candidatos empatados. Si se produjere empate entre
dos o méas candidatos que hayan obtenido la primera mayoria individual en una misma lista o pacto y este
contemplare subpactos, sera elegido alcalde el candidato a concejal del subpacto que haya obtenido la mayor
votacion dentro del pacto. Si se produjere empate entre dos 0 mas candidatos que hayan obtenido la primera
mayoria individual en un mismo subpacto, se procedera por el TER, en audiencia publica al sorteo del cargo
del alcalde entre los candidatos empatados”.
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- Si el nimero de candidatos presentados es mayor que el de los concejales
gue a la lista corresponda, se proclamara elegidos a los que hubieren obtenido
las mas altas mayorias individuales, a menos que la lista corresponda a un pacto
electoral.*

- Si el niumero de candidatos de una o mas listas es inferior al de concejales
gue le haya correspondido, el cuociente pasara a ser el que le siga en el orden
decreciente si el cargo sobrante fuera uno, o el que le siga si fueren dos y asi
sucesivamente.

- Si dentro de una misma lista, un cargo correspondiere con igual derecho a
dos 0 mas candidatos, resultara elegido aquel que haya obtenido el mayor nu-
mero de preferencias individuales y, en caso de que persista la igualdad, se
procederd por el Tribunal Electoral Regional al sorteo en audiencia publica.

- Si el Gltimo cargo por llenar correspondiera con igual derecho a dos o méas
listas o candidaturas independientes, resultara elegido el candidato de la lista o
independiente que haya obtenido mayor nimero de preferencias individuales vy,
en caso de que persista la igualdad, se procedera por el tribunal electoral regio-
nal al sorteo del cargo en audiencia publica.

2.1.3. Comparacion del sistema electoral municipal peruano y chileno

En su analisis de los sistemas electorales subnacionales latinoamericanos
Molina y Hernandez, se preguntan por la existencia 0 no de rasgos caracteristi-
cos que los diferencien de los sistemas nacionales y por la posibilidad de que en
ocasiones, los sistemas subnacionales constituyan laboratorios para cambios
en el sistema electoral nacional.* Siguiendo esta linea, en esta parte del trabajo
se compara los sistemas electorales empleados para la eleccion del ejecutivo y

“ para determinar los candidatos elegidos en una lista en la cual existan pactos o subpactos, se aplica la cifra
repartidora con el método D’hondt. Si el nimero de candidatos de algun partido o subpacto fuere inferior al
de concejales que les correspondiere, o si el candidato independiente que no se hubiere integrado a un
subpacto, obtuviere votos suficientes para elegir mas de un cargo, el cuociente electoral aplicable pasara a ser
el que siga en el orden decreciente si el cargo sobrante fuera uno, o, el que le siga, si fueren dos y asf
sucesivamente. Dentro de cada partido o subpacto, los candidatos preferirdn entre si segin el nimero de
votos que hubieren obtenido. Cuando un pacto electoral incluya la postulacién de uno o mas independientes,
para los efectos de determinar los cargos a elegir en la lista, los votos de cada candidato independiente, que
no forme parte de un subpacto, se consideraran separada o individualmente, como si lo fueran de un partido
politico integrante del pacto.

4 Estos autores realizan un andlisis de los sistemas electorales subnacionales de 19 paises latinoamericanos
encontrando un conjunto de caracteristicas especificas que los diferencian de los sistemas nacionales como
por ejemplo: a) Una menor duracién del mandato, que en el nivel subnacional estaria vinculada al mayor
énfasis en el control de las autoridades por parte de la poblacién, b) la mayor cantidad de casos en que se
permite la reeleccion, que estaria relacionada con la menor incidencia o peligro de la personalizacién del
poder en los niveles subnacionales frente al nivel nacional, c) la menor exigencia de mayoria absoluta debido
a que - a diferencia del &mbito nacional- en este nivel las ventajas de asegurar una mayor legitimidad y
estabilidad del gobierno no parecen lo suficientemente importantes como para compensar el costo y el
esfuerzo adicional que implica la doble vuelta para los paises de la regién. Molina, José/ Hernandez, Janeth,
“Sistemas electorales subnacionales en América Latina” en: NOHLEN, Dieter: Tratado de derecho electoral
comparado de América Latina, México: FCE,IIDH, Universidad de Heidelberg, 1998.
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legislativo local con los sistemas electorales nacionales de ambos paises, de tal
forma que podamos identificar algunas semejanzas y diferencias.*

Para una primera aproximacién comparativa al sistema electoral empleado en
la eleccidon de los ejecutivos locales y nacionales de ambos paises, se considera
las siguientes variables:

- La participacion: se refiere a la posibilidad del elector de expresar su volun-
tad politica en el marco de la alternativa de un voto personalizado. Alude a un
mayor o menor grado de identificacion entre electores y representantes y una
mayor o menor posibilidad del elector de prever las consecuencias de su voto.
El pardmetro para medirla es el nivel de personalizacion del voto que se evalla
a través del tipo de lista (blogueada y cerrada, cerrada pero no bloqueada y
abierta). Las listas abiertas por ejemplo, ofrecen una mayor posibilidad al elec-
tor de decidir por el candidato de su preferencia y de reordenar la ubicacion de
los candidatos dispuesta por los partidos; implican por tanto un mayor nivel de
personalizacién del voto y de participacion del elector. Esta variable esta vincu-
lada a la legitimidad de la eleccion que se entiende, serd percibida como mas
legitima mientras mayor sea la posibilidad del votante de calcular el resultado
final de su preferencia.

- La duracion del periodo: vinculada a una mayor o menor estabilidad del go-
bierno electo. Una mayor duracion favorece la gobernabilidad y las posibilida-
des de trazar planes de largo plazo mientras que un periodo menor favorece el
control de las autoridades por parte de la poblacion mediante la eleccién peri6-
dica.

- La reeleccion: se relaciona con la transparencia de los procesos electorales y
la prevencion de la “personalizacion” de la politica. Pero en ocasiones, cuando
por ejemplo el periodo de gobierno es corto, puede constituir una motivacion
para las autoridades premiando o castigando su gestion.

- La mayoria requerida: se vincula tanto a las funciones de estabilidad y
gobernabilidad como a la legitimidad de los elegidos, en principio se entiende
gue cuando las autoridades han sido elegidas por mayoria absoluta tendran mayor
legitimidad y un gobierno mas estable.

En el cuadro Il se compara el sistema electoral empleado para la eleccion del
ejecutivo local en Pera y Chile:

En cuanto a la primera variable, en el caso peruano tenemos un nivel de parti-
cipacion del elector que puede calificarse como semidirecta. Segun la ley, resul-

% Para ello tomo como referencia las variables y los datos proporcionados por el anélisis de MOLINA vy
HERNANDEZ. Ibid, 1998. Sin embargo en algunos casos la informacion ha sido actualizada y contrastada con
las modificaciones recientes de la legislacién electoral.
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ta elegido alcalde el candidato que ocupa el primer lugar de la lista que haya
obtenido la mas alta votacion, bajo un sistema de listas cerradas y blogueadas.
Si bien el elector no tiene la posibilidad de determinar el orden de los candida-
tos de la lista, si tiende a identificar con facilidad al candidato cabeza de la mis-
ma otorgandole o negandole sus preferencias. En el caso chileno, con la refor-
ma del sistema electoral introducida en el 2001, es elegido alcalde el candidato
gue obtiene la mayor cantidad de sufragios validamente emitidos en la comuna,
excluyendo los votos blancos y nulos, independientemente de los votos obteni-
dos por la lista a la cual pertenece, hablamos por tanto de una participacion
directa del elector y un elevado nivel de personalizacion del voto.*

La duracion del mandato de los ejecutivos de ambos paises es igual, teniendo
ambos la posibilidad de reelegirse. Finalmente en ninguno de los dos casos se
requiere mayoria absoluta o calificada.

CUADRO II. PERU Y CHILE: COMPARACION DE LOS SISTEMAS ELECTORALES
PARA LA ELECCION DEL EJECUTIVO LOCAL

Pais Participacion Duracién Reeleccion Mayoria exigida
Directa/indirecta

Pert Semidirecta 4 afios Si Simple

Chile Directa 4 afios Si Simple

Si comparamos el sistema electoral empleado para la eleccién del ejecutivo
nacional en ambos paises (cuadro I11), tenemos que en los dos casos se permite
la participacion directa del elector con una alta personalizacion del voto. La du-
racion del mandato es mayor por un afio en Chile que en el Perd. En ninguno de
los dos se permite la reeleccion, y ambos exigen mayoria absoluta contemplan-
do la realizacion de una segunda vuelta entre los dos candidatos mas votados,
luego de la cual resulta elegido el candidato que obtenga la primera mayoria
relativa.

CUADRO II1. PERU Y CHILE: SISTEMA ELECTORAL PARA LA ELECCION
DEL EJECUTIVO NACIONAL

Pais  Participacion Duracion Reeleccion Mayoria Vueltas electorales
Directa/ del mandato exigida posteriores en caso
indirecta de no lograrse la

mayoria exigida

Perd  Directa 5 afios No Mayoria 2da vuelta entre dos

absoluta candidatos mas votados

Chile  Directa 6 afios No Mayoria 2da vuelta entre dos

absoluta candidatos mas votados

47 Hasta antes de las Gltimas modificaciones en la Ley Orgénica de Municipalidades y como afirmaban Molina
y Hernandez la participacién era semidirecta: era proclamado alcalde el candidato que habiendo obtenido el
mayor nimero de preferencias individuales, contase a lo menos con el 35% de los votos validamente emitidos
siempre que integrase la lista mas votada. En caso de no cumplirse estas condiciones el Concejo elegia al
Alcalde de entre sus miembros.



102 Jessica Bensa Morales

El siguiente cuadro compara el sistema electoral empleado para la eleccién
de los ejecutivos locales y nacionales en Pert y Chile. Como puede observarse
existen variaciones importantes por ejemplo, en el nivel de participacién del
elector que para el caso peruano resulta mayor en la eleccion del ejecutivo
nacional mientras que en Chile es igual. En ambos paises la duracion del man-
dato tiende a incrementarse para el caso de los ejecutivos nacionales al tiempo
gue para ellos se exige mayoria absoluta contra la mayoria simple exigida en el
nivel local, la reeleccion finalmente esta permitida en el ambito local més no en
el nacional. Las diferencias expresan la existencia de un mayor interés en ase-
gurar la estabilidad y legitimidad de los ejecutivos nacionales frente a los loca-
les. Estos ultimos sin embargo aparecen més sensibles a las posibilidades de
control de los ciudadanos debido a su menor periodo de duracién. Finalmente,
la posibilidad de reeleccion en el nivel local demuestra una menor preocupacion
por la personalizacion de la politica en este nivel de gobierno, quizas porque los
ejecutivos locales, por su mayor cercania con respecto a la poblacion, y por su
menor duracién de mandato son mas susceptibles de ser controlados por los
ciudadanos.

CUADRO IV. PERU Y CHILE: COMPARACION DEL SISTEMA ELECTORAL
PARA LA ELECCION DE LOS EJECUTIVOS LOCAL Y NACIONAL

Pais Participacion Duracién Reeleccion Mayoria exigida
Directa / indirecta del mandato

Peru Semidirecta / directa 4 afios / 5 afios Si/ No Simple / absoluta

Chile Directa /directa 4 afios / 6 afios Si/ No Simple / absoluta

Para el andlisis de los legislativos locales se considera las siguientes variables:

- Tipo de lista: que puede ser abierta, cerrada pero no bloqueada o cerrada y
blogueada, incidiendo ello en el nivel de personalizacién del voto y en la partici-
pacién del elector entendida como la capacidad de prever los resultados de su
voto.

- Duracién del mandato.

- Circunscripcion electoral: entendida como el espacio demografico electoral
donde se compite por la obtencion de escafios, curules o bancadas.

- La composicion del legislativo: o el nimero de autoridades a elegir.

- La formula electoral: constituye el procedimiento matematico para la con-
version de votos en escafios, sirve para elegir los candidatos que obtendran una
curul, y para distribuir el orden de los candidatos electos dentro de la lista del
partido o agrupacion.

- El tipo de sistema: depende del principio de representacion empleado que
puede ser proporcional o mayoritario. Es una variable vinculada tanto al criterio
de estabilidad como al de legitimidad. En principio, los sistemas mayoritarios
favorecen la estabilidad porque tienden a concentrar el poder y estimulan la
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formacioén de una voluntad politica. Los sistemas proporcionales en cambio,
colocan el énfasis en la representacién de las diversas fuerzas politicas y socia-
les y en una adecuada relacién entre votos y escafos.

Con relacion a los legislativos locales, el cuadro V nos muestra lo siguiente:

En cuanto a la participacion del elector en Pert tenemos que la eleccién es
por lista cerrada y bloqueada, lo que implica una muy limitada personalizacion
del voto y por tanto un nivel indirecto de participacion del elector. En el caso
chileno, tenemos un sistema basado en listas cerradas pero no bloqueadas don-
de se establece el voto de las listas sumando las preferencias emitidas a favor
de cada uno de los candidatos de una misma lista, aplicando la cifra repartidora.
Es decir se puede elegir entre los candidatos al interior de las listas y pactos e
incluso subpactos electorales, lo que permite por tanto una mayor participacion
del elector.

La siguiente variable que consideramos en el cuadro comparativo es la cir-
cunscripcion electoral o el espacio demografico electoral donde se compite por
la obtencion de escafios, curules o bancadas. Ambos sistemas electorales con-
templan la circunscripcion electoral Gnica y plurinominal, en el caso peruano
esta se da en el ambito provincial y distrital, mientras que el chileno lo hace en
el &mbito comunal o de agrupacion de comunas.

En cuanto a la composicion de los legislativos locales tenemos que en Peru
varia entre cinco y quince, con excepcion del concejo provincial de Lima que
tiene 39 regidores. En chile, el legislativo local también es variable, oscilando
entre seis y diez concejales, dependiendo del niUmero de electores de la comu-
na o agrupacion de comunas.

Ambos paises contemplan una duracion del mandato de 4 afios y emplean la
formula D’Hondt para la conversion de votos en escafios.

Finalmente, con relacion al principio de representacion, en el caso peruano
observamos un sistema predominantemente mayoritario donde la votacion es
por lista cerrada y blogueada y a la lista ganadora se le asigna la cifra repartido-
ra o la mitad mas uno de los cargos de regidor del concejo municipal o lo que
mas le favorezca, segun el orden de candidatos propuesto por las agrupaciones
politicas. El sistema proporcional se aplica en un segundo momento, emplean-
do la cifra repartidora entre todas las demas listas participantes para establecer
el nimero de regidores que les corresponde.

En Chile, tenemos en cambio un sistema proporcional para la eleccion de los
concejales, donde se emplea la cifra repartidora con el método D’'Hondt tanto
para establecer los candidatos a concejales elegidos dentro de cada lista como
dentro de los pactos o subpactos si los hubiere al interior de ella.
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CUADRO V. PERU Y CHILE: COMPARACION DE LOS SISTEMAS ELECTORALES
PARA LA ELECCION DEL LEGISLATIVO LOCAL

Pais Tipo de lista Circunscripcion Composicion  Duracion Férmula Principio

electoral del legislativo del Mandato electoral de Repre-
sentacion
PerG Cerrada y Plurinominal Varia entre 5 4 afios D’'Hondt Predomi
bloqueada Unica a nivel y 15 regidores nantemen-
Provincial y con excepcion te mayori-
Distrital del de Lima tario
que tiene 39
Chile Cerrada no  Plurinominal Varia entre 6 4 afios D’Hondt Proporcio-
bloqueada Unica en el y 10 concejales nal

ambito comunal
o de agrupacion
de comunas

Siguiendo con el anélisis, si comparamos el sistema electoral empleado para
la eleccion de los legislativos nacionales en ambos paises (Cuadro VI), observa-
mos lo siguiente:

Mientras en el Peru hay un nivel elevado de personalizacion del voto con
listas cerradas pero no blogueadas y doble voto preferencial opcional, en Chile
la capacidad del elector de prever los resultados de su voto es muy limitada
debido al sistema binominal que ademas incluye un premio para la lista més
votada siempre y cuando doble a la segunda, otorgandole los dos escafios.*® Ello
sin contar los efectos de la existencia de senadores designados sobre la compo-
sicion final del senado. *

“ El sistema es el siguiente: “en el caso de elecciones de parlamentarios, el Tribunal proclamara elegidos
senadores o diputados a los dos candidatos de una misma lista, cuando esta alcanzare el mayor nimero de
sufragios y tuviere un total de votos que excediere el doble de los que alcanzare la lista 0 némina que le
siguiere en nimero de sufragios. Si ninguna lista obtuviere los dos cargos, elegira un cargo cada una de las
listas 0 nébminas que obtengan las dos méas altas mayorias de votos totales de lista 0 némina, debiendo el
tribunal proclamar elegidos diputados o senadores a aquellos candidatos que, dentro de cada lista 0 némina,
hubieren obtenido las dos méas altas mayorias. Si el segundo cargo correspondiere con igual derecho a dos o
mas listas 0 néminas, el Tribunal proclamara electo al candidato que hubiere obtenido la mayor cantidad de
preferencias individuales, en caso de empate entre candidatos de una misma lista o entre candidatos de
distintas listas 0 néminas, que a su vez estuviesen empatadas, el tribunal procedera en audiencia publica, a
efectuar un sorteo entre ellos y proclamaré electo al que salga favorecido”. (Ley Organica Constitucional de
Votaciones Populares y Escrutinios, Ley N° 18700, art® 109 bis).

4 Estos son: los ex presidentes de la replblica que hayan desempefiado el cargo durante 6 afios en forma
continua, por derecho propio y con caracter vitalicio, dos ex ministros de la Corte Suprema, elegidos por esta
en votaciones sucesivas, que hayan desempefiado el cargo a lo menos por dos afios continuos, un ex contralor
general de la Republica, que haya desempefiado el cargo a lo menos por dos afios continuos elegido también
por la corte suprema, un ex comandante en jefe del ejército uno de la armada, otro de la fuerza aérea y un ex
general director de carabineros que hayan desempefiado el cargo a lo menos por dos afios elegidos por el
consejo de seguridad nacional, un ex rector de una universidad estatal o reconocida por el Estado, que haya
desempefiado el cargo por un periodo no interior a dos afios continuos, designado por el presidente de la
repUblica, un ex ministro de Estado que haya ejercido el cargo por mas de dos afios continuos en periodos
presidenciales anteriores a aquel en el cual se realiza el nombramiento, designado también por el presidente
de la republica.
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CUADRO VI. PERU Y CHILE: COMPARACION DE LOS SISTEMAS ELECTORALES
PARA LA ELECCION DEL LEGISLATIVO NACIONAL

Pais Participacién/ Circunscripcion Composicion Duracién Férmula Principio
Tipo de lista electoral del legislativo  del Mandato Electoral de Repre-
sentacion
Pert Directa. Listas Mdltiple y 120 congresis- 5 afios D'Hondt  Proporcional

cerradas no

plurinominal, 25

tas

Cifra

bloqueadas distritos electora- repartidora
les uno por cada doble voto
departamento y la preferencial
Provincia Constitu- opcional
cional del Callao

Chile Indirecta Lista Multiple 2 camaras: Diputados: se Mayoria  Mayoritario

Cerrada no plurinominal. (los Diputados: 120  renueva en su simple Circunscrip-

bloqueada diputados se miembros totalidad cada ciones
eligen en 60 elegidos en 4 afios binominales.
distritos electora-  votacion Senadores Obtienen los
les establecidos directa. elegidos por dos escafios
por la ley, los Senado: 38 votacion las dos listas
senadores en 19  miembros directa: 8 més votadas
circunscripciones  elegidos por afios, Si la primera
en consideracion a votacion renovacion dobla la
las 13 regiones, directa: a cada alternada cada segunda logra
cada region circunscripcion 4 afios los dos
constituird una corresponde (primero las escafios
circunscripcion elegir dos regiones
excepto seis de senadores. 8 impares,
ellas que seran Senadores luego las
divididas cada una designados pares.
en dos circunscrip- Senadores
ciones y la region designados: 8
Metropolitana de afios

Santiago)

Por otra parte, ambos sistemas contemplan la circunscripcion electoral multi-

ple. La composicion del legislativo peruano es menor, con una sola camara y
120 congresistas, mientras que el legislativo chileno contempla dos camaras: la
de Diputados con 120 miembros y el Senado con 38 miembros elegidos por
votacion directa a los cuales se suman ocho senadores designados. La duracion
del mandato del legislativo peruano es similar a la del ejecutivo, mientras que la
del chileno es menor.®® En Peru se aplica la cifra repartidora con el sistema
D’Hondt, mientras que en Chile tenemos la mayoria simple. El principio de
representacién también es distinto: proporcional para el caso peruano con el
empleo de la cifra repartidora y el doble voto preferencial opcional, y mayorita-
rio en el caso chileno con circunscripciones binominales en las cuales obtienen
los dos escafios las dos listas méas votadas®™ o en el caso de que la primera lista
doble a la segunda en votacion esta logra los dos escafios.

% Cuatro afios contra seis (considerando solo el caso de los miembros elegidos de manera directa).

5t Debiendo proclamarse senadores o diputados a aquellos candidatos que, dentro de cada lista 0 némina,
hubieren obtenido las dos méas altas mayorias.
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El cuadro VII compara el sistema electoral empleado para la eleccion de los
legislativos locales y nacionales en ambos paises y muestra variaciones impor-
tantes entre el sistema electoral local y nacional:

CUADRO VII. PERU Y CHILE: COMPARACION DEL SISTEMA ELECTORAL
PARA LA ELECCION DE LOS LEGISLATIVOS LOCAL Y NACIONAL

Pais Tipo de lista Circunscripcion Duracion Férmula Principio de
electoral del Mandato  Electoral Representacion
Peru
Local Listas cerradas Unica y 4 afios D’Hondt Predominante-
y blogueadas plurinominal en el mente mayoritario
nivel provincial y
distrital
Nacional Listas cerradas Miultiple y 5 afios D’Hondt Proporcional
no bloqueadas plurinominal 25

distritos electora-
les (24 departa-

mentos y Provin-
cia Constitucional

del Callao
Chile
Local Listas cerradas Unica-plurinominal 4 afios D’Hondt Proporcional
no bloqueadas en el nivel Mayoritario
comunal o de
agrupacion de
comunas
Nacional Listas cerradas Muiltiple 4 afios Mayoria
no bloqueadas plurinominal 19 simple

circunscripciones
senatoriales y 60
distritos electora-
les para la
eleccion de
diputados

En Peru, se pasa de un sistema de listas bloqueadas y cerradas, con poca
personalizacion del voto en el nivel local a una mayor participacion con la intro-
duccién del voto preferencial y las listas cerradas no bloqueadas para la elec-
cion de los congresistas nacionales. Igualmente, se pasa de la circunscripcion
Unica a la maltiple y el periodo de duracion del mandato se incrementa un afio
para el nivel nacional con respecto al local. En cuanto al principio de representa-
cion se produce un cambio importante pasando del principio mayoritario em-
pleado en la eleccion del legislativo local al principio proporcional aplicado en la
eleccion del Congreso Nacional. En general estos cambios demuestran que para
el nivel local se privilegia un mayor control de las autoridades elegidas por la
poblacién mediante una duracion del mandato menor y la construccion de ma-
yorias que favorezcan la gobernabilidad y estabilidad, otorgando ademas mayor
poder de decision a los partidos sobre el orden final de las listas. Mientras que
en el nivel nacional se busca obtener una representacion adecuada de los dife-
rentes grupos politicos y sociales sin descuidar la busqueda de estabilidad que
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estaria asegurada por una mayor duracion del mandato. Se favorece asi mismo
la legitimidad tanto por la proporcionalidad como por el mayor nivel de
personalizacion del voto.

En Chile, observamos la presencia de listas cerradas y no blogueadas en am-
bos niveles con la diferencia de que en el &mbito nacional el sistema binominal
implica una menor personalizacion del voto. La circunscripcion electoral varia de
Unica a multiple. El periodo de duracion del mandato es igual en ambos niveles
debido a la renovacion parcial del Congreso Nacional cada cuatro afios. Finalmen-
te en Chile ocurre un cambio en el principio de representacion empleado que va
en sentido contrario al caso peruano, pasandose del principio de representacion
proporcional empleado en el ambito local al mayoritario en el nacional.®

2.2. El nivel regional
2.2.1. Peru: la legislacion electoral regional

Las autoridades regionales a elegir son el Consejo Regional (CR) como 6rgano
normativo y fiscalizador y un presidente y vicepresidente como 6rgano ejecutivo.

El CR tendrd un minimo de 7 miembros y un maximo de 25, debiendo haber
un minimo de uno por provincia y el resto de acuerdo a ley siguiendo el criterio
de la poblacién electoral.

Se considera como circunscripcion electoral los actuales departamentos y la
Provincia Constitucional del Callao. Posteriormente y mediante referéndum
podran integrarse dos 0 méas circunscripciones departamentales contiguas para
constituir una region.*

La eleccion de todo el Consejo Regional se realizaréd por sufragio directo, para
un periodo de cuatro afios, la votacion sera por lista cerrada y bloqueada. A la
lista ganadora se le asigna la cifra repartidora o la mitad mas uno de los cargos
de miembros del Consejo Regional, segun sea lo que mas le favorezca, de acuerdo
al orden de candidatos y provincias propuesto por los partidos politicos y movi-
mientos.> La cifra repartidora se aplica entre todas las demas listas participan-

%2 Como bien afirman Molina y Hernandez en el caso chileno la diferencia que existe entre el empleo del
sistema proporcional en el nivel local frente al sistema mayoritario aplicado en el &mbito nacional podria
explicarse por la existencia de sectores sociales y politicos significativos que presionan por el paso del
sistema electoral binominal a un sistema proporcional. En otras palabras el empleo de la proporcionalidad en
el nivel local constituiria tanto un ensayo como una concesién frente a estos grupos. MOLINA/HERNANDEZ.
Op. cit. Actualmente en el Congreso de Chile se viene discutiendo y negociando la reforma de la Constitucién
con el fin de cambiar el sistema binominal y eliminar la institucién de los senadores designados. Dichas
reformas sin embargo encuentran una fuerte oposicién en los sectores conservadores del bloque UDI-RN.

% |gual procedimiento siguen las provincias y distritos contiguos para cambiar la circunscripcién regional.
(Ley N° 27680).

% La asignacion de cargos se efectlia redondeando el nimero al entero superior, Ley de elecciones regionales
N° 27683 (15/03/ 2002).
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tes para establecer el nUmero de miembros que les corresponde, cuidando de
no repetir la representacion por provincia establecida por la lista que le precede
en votacion. Cada provincia obtendra como minimo un representante en el CR.
El presidente y vicepresidente pueden ser revocados.®

Las organizaciones politicas regionales que deseen participar del proceso de-
beran inscribirse acreditando una relacion de adherentes del 2.5% del total de
electores hébiles en su respectiva circunscripcion electoral. Ademas de consi-
derar candidatos por cada provincia, las listas deberan estar conformadas por no
menos de un 30% de hombres 0 mujeres y un minimo de 15% de representantes
de comunidades nativas 0 pueblos originarios de cada regién donde existan,
conforme lo determine el JNE.

2.2.2. Chile: la legislacion electoral regional

Como mencionamos, en Chile no se introduce aun la eleccion de autoridades
regionales por sufragio universal. La Ley Orgénica sobre Gobierno y Adminis-
tracion Regional N° 19175% dispone que el gobierno regional estd constituido
por el Intendente y el Consejo Regional (CR). El Intendente es designado por el
Presidente de la Republica, el Consejo Regional estd conformado por conseje-
ros elegidos por los concejales de cada una de las provincias de la region cons-
tituidos para tal fin en colegio electoral. Los consejeros duran cuatro afios en
sus cargos y pueden ser reelegidos, su numero se determina de acuerdo a la
siguiente distribucién:

a) dos consejeros por cada provincia, independientemente de su nimero de
habitantes.

b) diez consejeros en las regiones de hasta un millén de habitantes y catorce
en aquellas que superen esa cifra, los que se distribuiran entre las provincias de
la region a prorrata de su poblacién consignada en el ultimo censo nacional
oficial, aplicAndose el método de cifra repartidora.

Las candidaturas a consejeros regionales deben ser presentadas por a lo menos
dos concejales de la respectiva provincia.>” Para la eleccién se constituyen Cole-

% Ley de elecciones regionales No 27683 (15/03/2002).
% Cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado es fijado por el DL 291 (20/03/93).

57 Sin embargo, la ley 19175 dispone también que cualquier ciudadano que retna los requisitos para postular
a consejero regional podra declarar su propia candidatura si cuenta para ello con el patrocinio de un nimero
no inferior al 0,5% de los ciudadanos inscritos en los registros electorales de la provincia respectiva a la fecha
de la eleccién municipal mas reciente. La determinacién del nGmero minimo de patrocinantes la haré el
director del Servicio Electoral. Para los efectos de la primera elecciéon de los consejeros regionales, la
disposicion transitoria séptima de la Ley 19175 disponia que el patrocinio ciudadano requeriria la firma de al
menos treinta ciudadanos inscritos en los registros electorales de la provincia respectiva.
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gios Electorales Provinciales.® La votacion se realiza mediante voto personal y
secreto de los concejales. Para determinar los consejeros elegidos, se tendra
en cuenta el nimero de preferencias obtenidas por cada uno de los candidatos.
Sin embargo dos 0 mas candidatos podran sumar sus votos dentro de las 48
horas siguientes al vencimiento del plazo para la declaracion de candidaturas a
consejeros (hasta 24 horas del octavo dia anterior a la eleccion). En dicho caso,
la determinacidn de los electos se hara por el sistema de la cifra repartidora. Si
se produce un empate entre dos o maés listas o candidatos al interior de ellas,
éste se resolvera por el Tribunal Electoral Regional respectivo mediante sor-
teo.

2.2.3. Comparacién del sistema electoral regional en Pera y Chile

Si bien se trata de dos tipos de eleccién muy distintos: eleccion directa y por
sufragio universal en Perl y eleccién indirecta a través de la conformacion de
colegios electorales, existen algunas variables que pueden ser comparadas como
por ejemplo la circunscripcion electoral, el nimero de autoridades que se elige,
la inscripcién de las candidaturas y la duracién del mandato.

En cuanto a la circunscripcidon electoral observamos en el cuadro VIII, que en
Peru es departamental constituyéndose en circunscripciones los 24 departa-
mentos y la Provincia Constitucional del Callao. En Chile en cambio se trata de
13 regiones.

Las autoridades a elegirse en Peru son el presidente, vicepresidente y el con-
sejo, este Ultimo conformado por un minimo de 7 y un maximo de 25 represen-
tantes. En Chile, el nimero de consejeros a elegir varia entre 12 y 16 depen-
diendo del tamafio de la circunscripcion electoral.

(ver cuadro en pagina siguiente)

% El Tribunal Electoral Regional (TER) designa de entre los concejales de la provincia por sorteo a los
miembros de mesa que dirigiran la eleccién y sus suplentes, con diez dias de anticipacién. Luego, el
presidente del TER confecciona la némina de los concejales en ejercicio y la remite al presidente de la Mesa
del Colegio Electoral provincial correspondiente.
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CUADRO VIIl. PERU Y CHILE: SISTEMA ELECTORAL REGIONAL

Pais  Tipo de Circunscripcién  Numero de Inscripcién Duracion
eleccion electoral autoridades a de candidatos del
elegir mandato
Perd Directa- 24 Departamen- Presidente, La realizan las 4 afios
sufragio tos y la Provincia vicepresidente agrupaciones
universal Constitucional del y consejo politicas de
Callao conformado por ambito nacional
un minimo de 7 y regional
y un maximo
de 25 conseje-
ros
Chile Indirecta- 13 Regiones Varia entre 12 y La realizan al 4 afios
concejales 16 consejeros. menos dos
conforman 2 por cada concejales de
colegios provincia la respectiva
electorales independiente- provincia. O
provinciales mente de su son patrocina-
ndmero de das por al

habitantes. 10
en las regiones
de hasta un
millén de
habitantes y 14
en aquellas que
superen esa
cifra

menos 0.5% de
los ciudadanos
inscritos en los
registros
electorales de
la provincia
respectiva

Con relacion a la inscripcién de candidatos, en el caso peruano son las agrupa-

ciones politicas de &mbito nacional o regional quienes inscriben las listas. Las
agrupaciones regionales que deseen participar del proceso deberén inscribirse
acreditando una relacion de adherentes del 2.5% del total de electores habiles
en su respectiva circunscripcion electoral. En Chile los candidatos son presenta-
dos por al menos dos concejales de las comunas pertenecientes a provincias
que conforman la regién, pero también pueden ser patrocinados por un niumero
no inferior al 0,5% de los ciudadanos inscritos en los registros electorales de la
provincia respectiva a la fecha de la eleccion municipal més reciente. Finalmen-
te en ambos paises se observa una duracion del mandato de cuatro afios.



El sistema electoral subnacional en Per( y Chile 111

Conclusiones

La introduccion y/o restablecimiento de elecciones en los niveles
subnacionales de gobierno en Pera y Chile, forma parte de un proceso mas
amplio que tiene lugar en la mayoria de paises de la regién a partir de la década
de los ochenta. En los dos paises estudiados ocurre en contextos de transicién
a la democracia de tal manera que la aprobacion del marco legal electoral co-
rrespondiente forma parte y esta influida por dichos procesos.

En el plano regional la introduccion de elecciones se produce con mayor len-
titud. En Perd hubo una primera experiencia de introduccion del sufragio uni-
versal hacia finales de la década de los ochenta y comienzos de los noventa.
Esta experiencia fue producto de un proceso que tomo diez afios en el cual, a lo
largo de dos gobiernos constitucionales, las fuerzas politicas surgidas de la tran-
sicion discutieron y aprobaron las normas correspondientes. Las elecciones
regionales que finalmente tuvieron lugar en 1989 y 1990 lo hicieron en un con-
texto en el que la configuracion politica del pais surgida de aquella transicién
perdia vigencia frente a la irrupcion de los independientes. La posterior inte-
rrupcion de la democracia significé también el fin del proceso de regionalizacion
y la restauracion de un esquema de centralizacion del Estado.

El retorno a la institucionalidad democratica en el afio 2001 implicé nueva-
mente un impulso al proceso de descentralizacion en tanto habia sido una de las
demandas principales de quienes se movilizaron para lograr su recuperacion.
Instalado el gobierno electo, la presion de los movimientos regionales sobre el
mismo y sobre los congresistas ahora elegidos por distrito electoral multiple,
junto con el interés de algunos sectores politicos determind que se avance con
rapidez hacia la aprobacién de la legislacién electoral correspondiente iniciando
un proceso de aprobacion del marco legal que aun no concluye y que ademas
sigue un orden totalmente inverso al que ocurriera entre 1979 y 1990.

En Chile todavia no tiene lugar la introduccion de elecciones regionales uni-
versales y directas. Pero el retorno a la democracia también significé un avance
en tanto se paso de la figura de los Consejos Regionales de Desarrollo confor-
mados por autoridades designadas y con fuerte presencia del estamento militar
y privado hacia los actuales Consejos Regionales, elegidos por los concejales
municipales de las provincias que conforman cada region. La reticencia frente a
la introduccion del sufragio universal en este &mbito se vincularia con la coinci-
dencia entre buena parte de las regiones con las circunscripciones senatoriales
de tal manera que una eventual eleccion de consejeros regionales utilizando la
proporcionalidad revelaria resultados distintos a los que actualmente se obtie-
ne con el sistema binominal para la eleccion de senadores.

A pesar de tratarse de dos tipos de eleccion diferentes existen algunas varia-
bles que pueden compararse de manera ilustrativa, estas son: la circunscripcion
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electoral, el nimero de autoridades a elegir, la inscripcion de candidatos y la
duracion del mandato. En el caso peruano las circunscripciones electorales son
los veinticuatro departamentos y la Provincia Constitucional del Callao, en Chi-
le estdn conformadas por trece regiones. El nimero de autoridades a elegir en
el primer pais varia entre siete y veinticinco consejeros ademas del presidente
y vicepresidente de la region, mientras que en el segundo se eligen dos conse-
jeros por region independientemente del nimero de habitantes, a los que se
agregan diez en las regiones con menos de un millén de habitantes y catorce en
las regiones que exceden esa cantidad de habitantes.

La inscripcion de candidaturas es realizada en Perd por las organizaciones
politicas nacionales y regionales debidamente inscritas ante el JNE, mientras
gue en Chile dichas candidaturas requieren ser patrocinadas por al menos dos
concejales pertenecientes a las provincias de la regidn respectiva o por no me-
nos del 0.5% de los ciudadanos inscritos en los registros electorales de la pro-
vincia respectiva a la fecha de la eleccién municipal mas reciente.

Finalmente la duracién del mandato de las autoridades regionales es de cua-
tro afios en ambos paises.

En el &mbito municipal, la restauracion de la democracia signific6 en ambos
casos el restablecimiento de la eleccion de autoridades mediante sufragio di-
recto. En Chile implicé a su vez un proceso de aprobacion de las normas electo-
rales correspondientes. En PerU en cambio se volvié a la Ley N°14669 hasta
1997 afio en que se aprueba la actual Ley de Elecciones Regionales N° 26864 en
el contexto del gobierno de Alberto Fujimori.

Los sistemas electorales municipales resultantes tienen caracteristicas parti-
culares que los diferencian de los sistemas empleados en el &mbito nacional. En
cada uno de estos &mbitos se privilegia con distinto énfasis las variables que
componen el sistema electoral con lo cual se favorece de manera desigual facto-
res como la legitimidad de las autoridades electas, la representacion, la estabi-
lidad, el control de las autoridades por parte de la poblacion, el nivel de
personalizacion del voto y la participacion del elector y/o de los partidos politi-
cos en la determinacion final de las listas.

Por ejemplo, el sistema electoral empleado para los Ejecutivos presenta va-
riaciones importantes entre el plano local y nacional. La participacién del elec-
tor tiende a incrementarse en el nivel nacional pasando de una participacion
semidirecta a una directa en Perd, mientras que en Chile es directa en ambos
casos. En los dos paises la duracion del mandato se incrementa cuando se trata
de los ejecutivos nacionales al tiempo que se exige mayoria absoluta contra la
mayoria simple requerida en el nivel local, la reeleccion finalmente esta permi-
tida en el ambito local més no en el nacional.
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Estas diferencias expresan un mayor interés en asegurar la estabilidad y legi-
timidad de los ejecutivos nacionales frente a los locales, lo que se lograria por
medio de una mayor duracidén del mandato, una mayor personalizacién del voto,
y el requisito de mayoria absoluta. Los gobiernos locales sin embargo serian
mas sensibles al control por parte de los ciudadanos debido a su periodo més
corto de duracién. La posibilidad de reeleccion en el nivel local demuestra ade-
mas menor preocupacion por la personalizacion de la politica en este nivel de
gobierno, lo que podria explicarse porque, como consecuencia de su mayor
cercania con la poblacion y su menor duracion de mandato, los ejecutivos loca-
les son més susceptibles de ser controlados por la poblacién.

Igual sucede con el sistema electoral empleado para la eleccion de los legisla-
tivos local y nacional en el sentido de que existen variaciones importantes entre
un nivel y otro. Sin embargo dichas variaciones se producen de manera distinta
en los dos paises estudiados.

En Peru se pasa de un sistema de listas cerradas y bloqueadas con bajo nivel
de personalizacion del voto en el ambito local, al sistema de listas cerradas y no
blogqueadas con doble voto preferencial empleado en la eleccién del Congreso.
El mandato se incrementa un afio para el nivel nacional con respecto al local y
se introduce la circunscripcion electoral multiple. En cuanto al principio de re-
presentacion se produce un cambio importante pasando del principio mayorita-
rio empleado en la eleccion del legislativo local al principio proporcional en el
ambito nacional. Estos cambios demuestran que para el nivel local se privilegia
un mayor control de las autoridades elegidas por la poblacion mediante una
duracién menor del mandato y la construccién de mayorias que favorezcan la
gobernabilidad y estabilidad. Mientras que en el plano nacional la proporciona-
lidad estaria orientada a alcanzar la representacion adecuada de los diferentes
grupos politicos y sociales y una mayor legitimidad a través de la personalizacién
del voto y la introduccién del distrito electoral maltiple. La estabilidad también
guedaria garantizada por una mayor duracion del mandato.

En Chile por el contrario, se produce el paso de una personalizacion elevada
del voto en el ambito local - con listas cerradas pero no bloqueadas cuyo porcen-
taje de votacién se define sobre la base del nimero de preferencias obtenidas
por los candidatos individuales - a una participacién menor del elector en la
composicion final del Congreso debido a las dificultades para prever el resulta-
do del voto que implica el sistema binominal. La circunscripcién electoral varia
de Unica a multiple. El periodo de duracion del mandato es igual en ambos nive-
les debido a la renovacion parcial del Congreso que ocurre cada cuatro afios.
Finalmente en Chile se registra un cambio importante que va en sentido contra-
rio de lo ocurrido en el caso peruano con el paso del principio de representa-
cion proporcional empleado en el &mbito local al mayoritario en el nivel nacio-
nal.
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En este caso los cambios entre uno y otro nivel van en el sentido de una
mayor participacion del elector y de la aceptacion de una representacién pro-
porcional en el &mbito local. Mientras tanto, en el nivel nacional tenemos un
sistema electoral binominal que seria expresion de la configuracion politica sur-
gida de la transicion y que encausaria la participacion politica en dos grandes
blogues el del oficialismo y el de la oposicion. En ese sentido y como afirman
Molina y Hernandez, la proporcionalidad en el &mbito local constituiria tanto un
ensayo como una concesion frente a sectores sociales y politicos significativos
gue ejercen presién por la introduccién de la proporcionalidad en el sistema
electoral nacional como parte de un proceso de profundizacién de las reformas
electorales iniciadas con el proceso de transicion a la democracia en 1980.
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ANEXO I. LEGISLACION ELECTORAL REVISADA

Peru:

- Constitucion Politica del Pert 1979 (derogada)

- Constitucion Politica del Pert 1993.

- Ley Orgénica de Elecciones N° 26859 (01/10/97).

- Ley de Elecciones Regionales N° 27683 (15/03/02).

- Ley de Bases de la Regionalizacién N° 27783 (20/07/02)

- Ley de Elecciones Municipales N° 26864 (14/10/97).

- Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos N° 26300 (18/04/
04).

- Ley de Elecciones Municipales N° 14669 (24/09/63-derogada)

- Plan Nacional de Regionalizacion Ley N° 23878 (20/06/84-derogado)

- Ley de Bases de la Regionalizacién Ley N° 24650 (19/03/87-derogada)

- Texto Unico Ordenado de la Ley de Bases de Regionalizacion, DS N° 071-88-
PCM. (derogado)

- Ley de Eleccion de Representantes a las Asambleas Regionales N° 25077 (16/
07/89-derogada).

Chile:

- Constitucion Politica de Chile 1925 (derogada)
- Constitucidon Politica de Chile 1980

- Ley Organica Constitucional Sobre Votaciones Populares y escrutinios Ley N°
18700 (06/05/88).

- Ley Orgéanica Constitucional del Tribunal calificador de Elecciones Ley N° 18460
(15/711/85).

- Ley Orgénica sobre Sistema de Inscripciones Electorales y Servicio Electoral
N° 18556 (11/09/86).

- Ley de los Tribunales Electorales Regionales N°18593 (5/01/87).
- Ley Organica Constitucional de los Partidos Politicos N° 18603 (23/03/87)

- Ley Organica Constitucional de los Consejos Regionales de Desarrollo N° 18605
(6/04/87-derogada)

- DTO-662 Fija Texto Refundido de la Ley N° 18695 Organica Constitucional de
Municipalidades (27/08/92-derogado).

- DFL-1-19704 Fija Texto Refundido, Coordinado, Sistematizado y Actualizado
de la Ley N° 18695 Organica Constitucional de Municipalidades. (27/12/01).




118

Jessica Bensa Morales

ANEXO II. PERU, ELECCIONES MUNICIPALES 2002: CONCEJOS PROVINCIALES

Y DISTRITALES SEGUN NUMERO DE REGIDORES

15 Regidores
6 provincias
1 distrito

Concejos Provinciales de: Arequipa, Callao, Chiclayo, Maynas, Piura y Trujillo.
Concejo Distrital de: San Juan de Lurigancho en la provincia de Lima.

13 regidores
5 provincias
7 distritos

Concejos Provinciales de: Coronel Portillo, Cusco, Huancayo, Ica y Santa. Concejos
distritales de: Ate, Comas, Los Olivos, San Juan de Miraflores, San Martin de Porras,
Villa el Salvador y Villa Maria del Triunfo e la provincia de Lima.

11 regidores
44 provincias
21 distritos

Los concejos provinciales de: Abancay, Alto Amazonas, Cajamarca, Huamanga,
Huancavelica, Huaraz, Lambayeque, Moyobamba, Tacna, y Tumbes entre otros. Los
Concejos Distritales de Paucarpata (Arequipa), José Leonardo Ortiz (Chiclayo) y
Chorrillos (Lima) entre otros.

09 regidores
61 Provincias
33 distritos

Los Concejos Provinciales de: Bagua, Camana, Caylloma, Chachapoyas, El Collao,
Hualgayoq, Paita, Yungay y Loreto, entre otros. Los Concejos distritales de: Alto Selva
Alegre (Arequipa), Bellavista y La Perla (Callao) Parcona (lca), Jesls Maria, Lince y
Brefia (Lima) entre otros.

05 regidores
33 Provincias
1515 distritos

Los Concejos Provinciales de Anta, Antabamba, Antonio Raimondi, Asuncién, Bolivar,
Cajatambo, Candarave, Canta, Castrovirreyna, Condesuyos, Corongo, General
Sanchez Cerro, Huancasancos, Huaytara y La Union, entre otros, ademas de los
Concejos distritales no enunciados en la resolucion del JNE.

La unica localidad que posee 39 regidores es la provincia de Lima Metropolitana.

Fuente: Semana Electoral N° 5, ONPE-CIE, cuadro elaborado sobre la base de la Resolucién N° 089-2002-JNE del 22/03/02.

ANEXO Ill. PERU, ELECCIONES REGIONALES 2002:

AUTORIDADES REGIONALES A ELEGIR POR DEPARTAMENTO

Departamento Presidentes y vicepresidentes Consejor Regionales
Amazonas 2 7
Ancash 2 20
Apurimac 2 7
Arequipa 2 8
Ayacucho 2 11
Cajamarca 2 13
Callao 2 7
Cusco 2 13
Huancavelica 2 7
Huénuco 2 11
Ica 2 7
Junin 2 9
La Libertad 2 12
Lambayeque 2 7
Lima 2 9
Loreto 2 7
Madre de Dios 2 7
Moquegua 2 7
Pasco 2 7
Piura 2 8
Puno 2 13
San Martin 2 10
Tacha 2 7
Tumbes 2 7
Ucayali 2 7

Fuente: JNE Resolucion N° 187-2002-JNE (14/06/02) y Resolucion 204-2002-JNE (13/06/02)
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ANEXO IV. CHILE: RELACION DE ALCALDES Y CONCEJALES EN EJERCICIO
POR REGION Y POR PARTIDOS POLITICOS, ANO 2002

Regién Cargo Concertacién  Unioén PC(1) PH(2) UCCP(3) IND.(4) Total
de Partidos por Chile
por la
Democracia

Alcaldes 6 4 0 0 0 0 10

| Concejales 30 22 0 0 0 0 52
Total 36 26 0 0 0 0 62

Alcaldes 8 1 0 0 0 0 9

1 Concejales 33 14 1 1 0 0 49
Total 41 15 1 1 0 0 58

Alcaldes 6 3 0 0 0 0 9

11 Concejales 33 11 1 0 0 0 45
Total 39 14 1 0 0 0 54

Alcaldes 8 7 0 0 0 0 15

I\ Concejales 43 26 6 0 1 1 77
Total 51 33 6 0 1 1 92

Alcaldes 21 15 0 0 2 0 38

\% Concejales 109 72 8 1 7 1 198
Total 130 87 8 1 9 1 236

Alcaldes 17 15 0 0 1 0 33

VI Concejales 101 52 2 0 13 1 169
Total 118 67 2 0 14 1 202

Alcaldes 15 14 0 0 1 0 30
VIl Concejales 83 53 2 0 14 0 152
Total 98 67 2 0 15 0 182

Alcaldes 40 12 0 0 0 0 52
VI Concejales 185 72 7 0 4 0 268
Total 226 83 7 0 4 0 320

Alcaldes 17 14 0 0 0 0 31
I1X Concejales 85 71 0 0 1 0 157
Total 102 85 0 1 0 188

Alcaldes 21 21 0 0 0 0 42
X Concejales 123 90 0 0 2 1 216
Total 144 111 0 0 2 1 258

Alcaldes 4 6 0 0 0 0 10

Xl Concejales 23 23 1 0 2 1 50
Total 27 29 1 0 2 1 60

Alcaldes 3 7 0 0 0 0 10

X1 Concejales 28 21 0 0 2 1 52
Total 31 28 0 0 2 1 62

Alcaldes 35 17 0 0 0 0 52
R.M. Concejales 183 114 4 2 1 0 304
Total 218 131 4 2 1 0 356
Alcaldes 201 136 0 0 4 0 341
NACIONAL Concejales 1059 641 32 4 47 6 1789
Total 1260 777 32 4 51 6 2130

Fuente: http://www.servel.cl

(1) Partido Comunista de Chile

(2) Partido Humanista

(3) Unién de Centro Centro Progresista
(4) Independientes
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El sufragio de la mujer:
Debate en el Congreso Constituyente
de 1931-1932

Roisida Aguilar Gil*

En el presente articulo analizo los diferentes planteamientos surgidos en el
debate sobre el derecho de sufragio femenino en el Congreso Constituyente de
1931-1932, con el objetivo de conocer la razén por la cual se otorgé a las muje-
res solo el voto municipal, negéndoles el “voto politico” para elegir autoridades
nacionales. Analizaré las concepciones de los representantes de la patria, sobre
quiénes debian tener derecho al “voto politico”, cuél era el papel que las muje-
res debian de desempefar en la sociedad y cual era la situacion civil de las
mujeres como “no ciudadanas” en el contexto estudiado.

El trabajo también tiene el objetivo de aproximarse? al entendimiento de la
construccion de la ciudadania®, en el contexto de los cambios sociales y politi-
cos de la sociedad peruana en la tercera década del siglo XX, tales como el
desarrollo de la clase media y la presencia de nuevos partidos politicos, como
el Partido Comunista del Peru (PC) y la Alianza Popular Revolucionaria Ameri-
cana (APRA). La construccion de la ciudadania estaba sustentada en las prime-
ras décadas del siglo XX, en la distincién de las responsabilidades entre el varon
y la mujer que a su vez respondia a la division de las actividades en esferas de lo
publico y de lo privado respectivamente, lo que en la practica resulté marginan-
do del sistema politico a la mujer* . En nuestro pais hasta 1955, afio en que se
reconocio la ciudadania de la mujer, los Unicos ciudadanos eran los peruanos
varones mayores de 21 afios que sabian leer y escribir.

El contexto de nuestro trabajo es el de los afios 1930-1933, periodo de dificul-
tades econdmicas, sociales y politicas, pero al mismo tiempo, coyuntura de
cambios que se expreso, entre otros, en el debate sobre la nueva Carta Consti-
tucional del Pera. El trabajo esta dividido en tres partes. La primera, aborda los
antecedentes legislativos sobre el sufragio femenino; la segunda, corresponde

! Historiadora por la Universidad Nacional San Antonio Abad del Cusco. Egresada de la Escuela de Graduados
de la Pontificia Universidad Catdlica del Per(, de la cual es investigadora principal de la Direccién Académica
de Investigacién y miembro ordinario del Instituto Riva-Agiiero de dicha Universidad. Investigadora del
Centro de Investigaciéon Electoral de ONPE. Ha escrito articulos sobre temas electorales.
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al contexto en el que se llevd a cabo el Congreso Constituyente; la tercera se
refiere a la composicion de éste y al debate sobre el derecho al sufragio femeni-
no, donde se defiende sobre todo, tres planteamientos encontrados entre si: a)
las mujeres no debian sufragar, b) s6lo las mujeres calificadas podian tener el
derecho al sufragio y ¢) todas las mujeres debian tener derecho al voto politico.
Examinaremos también la propuesta sobre el voto femenino municipal y final-
mente, terminaremos con algunas anotaciones a modo de conclusiones del tra-
bajo.

Por altimo, queremos sefialar que nuestra exposicién estd sustentada, princi-
palmente, en la documentacion de los Diarios de Debates de la Camara de Dipu-
tados de 1931-1932 y documentos de la época.

1. Antecedentes legislativos

La Constitucion de 1920, dada por el gobierno de Augusto B. Leguia (1919-
1930), no hizo mencidn al sexo cuando calificé al ciudadano, sefialando que:
“Son ciudadanos en ejercicio, los peruanos mayores de veintiln afios y los casa-
dos, aunque no hayan llegado a dicha edad”. Asimismo mencionaba que goza-
ban del derecho de sufragio “los ciudadanos en ejercicio que [sabian] leer y
escribir”. No era necesario aclarar que cuando se hablaba de “ciudadano” se
hacia mencion solamente al varén, asi debia ser implicitamente entendido por
la costumbre y por el derecho, sin ninguna duda.

No s6lo en la Constitucion peruana se habia dejado de aclarar el sexo del
ciudadano. En Chile, tampoco la Constitucion de 1925 aclaraba que soélo el va-
ron era ciudadano. Dicha Constitucion también sefialaba: “Son ciudadanos con
derecho a sufragio los chilenos que hayan cumplido veintiln afios de edad, que
sepan leer y escribir y estén inscritos en los registros electorales™®. Al decir
“chilenos” también podia entenderse que se hacia referencia a las mujeres,

2 Este texto es el avance de una investigacién mayor emprendida frente a la carencia de estudios sobre la
construccion de la ciudadania en la primera mitad del siglo XX, tomando en cuenta al género femenino.

3 A pesar de no haber un concepto Unico de ciudadania, como lo sefiala Sinesio Lépez, en vista de que no
existe sobre ella una concepcién Unica y porque tampoco existe un sélo tipo de ciudadania en la historia del
mundo moderno, me atrevo a utilizar el concepto de ciudadania tomando la descripciéon mas aceptada de T.H.
Marshall “ciudadania como estatus legal que garantiza derechos civiles, politicos y sociales”. Tomado de
GARCIA GUITIAN, Elena: “Ciudadania y género: posibilidades de analisis desde la teoria politica”. En:
ORTEGA Margarita, SANCHEZ, Cristina y VALIENTE, Cecilia: Género y ciudadania. Revisiones desde el
ambito privado. Madrid: Universidad Auténoma de Madrid, 1999. p.55.

4 Chiara Sarraceno ha planteado que la diferenciacién de los sexos como criterio regulador de la division del
trabajo y del poder ha sido y sigue siendo una de las estructuras ocultas en el modo de la construccién de la
ciudadania. SARACENO, Chiara: “La estructura de género de la ciudadania”. En: Congreso de mujer y
realidad social. Bilbao: Universidad del Pais Vasco y Gobierno Vasco, 1988, p.123-141.

5 GARCIA BELAUNDE, Domingo: Las Constituciones del Perd. Lima: Ministerio de Justicia, 1993, p.354.

& Art. 7 de la Constitucion Politica de la Republica de Chile promulgado el 18 de setiembre de 1925.
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pero ellas recién pudieron votar en 1935 en las primeras elecciones municipa-
les que fueron consideradas elecciones no politicas’.

Para el caso del Peru, gracias a la presién ejercida por las mujeres para inter-
venir en las elecciones politicas de 1931, se aclaré en el Estatuto Electoral del
mismo afio, elaborado durante la presidencia de la Junta de Gobierno de David
Samanez Ocampo, que estaban “obligados a inscribirse en el Registro Electoral
Nacional los peruanos varones que sepan leer y escribir y que se hallen en el
ejercicio pleno de sus derechos civiles™. Esta aclaracion de peruanos “varo-
nes” ponia fuera de discusion cualquier interpretacion y participacion de la mu-
jer en las elecciones. Jorge Basadre, miembro entonces de la comision de ela-
boracion del Estatuto Electoral, sefialé décadas mas tarde que fue “un imperdo-
nable error” haberle negado el voto a la mujer quien en la campafia de 1931
tuvo una intensa participacién nunca antes vista®.

2. La crisis politica y la reforma electoral de 1931

Como ya hemos sefialado, el escenario politico de nuestra investigacion co-
rresponde a los afios de 1930 a 1933, final del periodo conocido como la “Patria
Nueva” (1919-1930) bajo el gobierno de Augusto B. Leguia y comienzo del ter-
cer militarismo. La caida de Leguia® por el levantamiento militar del coman-
dante Luis Sanchez Cerro en Arequipa el 22 de agosto de 1930, nos hizo asistir
nuevamente a una de las peores crisis politicas de la historia republicana.

Manuel Burga y Alberto Flores Galindo han sefialado que entre febrero y
diciembre de 1931 se habian soliviantado dieciocho movimientos militares en
diferentes lugares del pais™ ello se complicaba ain méas con la presencia de
huelgas en los centros urbanos® y algunos movimientos campesinos. Segun
dichos autores, la coyuntura de los afios 1930-1933 estaba caracterizada por la

" Para dicha eleccion se inscribieron 76 mil mujeres que correspondié al 20% del total de inscritos. CRUZ COKE,
Ricardo: Historia electoral de Chile 1925-1973. Santiago de Chile: Editorial Juridica de Chile, 1984, p.42.

8 Art. 6 del Estatuto Electoral N° 7177, dado el 26 de mayo de 1931.
® BASADRE, Jorge: Elecciones y Centralismo en el Perl (Apuntes para un esquena historico). Lima: Centro
de Investigacion de la Universidad del Pacifico, 1980, p.148.

10 Al respecto véase COTLER, Julio. Clases, Estado y Nacién en el Perd. Lima: IEP, 1986. pp.235; BASADRE,
Jorge. Historia de la Republica del Perd 1822-1933. T. X. Lima: Editorial Universitaria, 1983, pp.127-148;
THORP, Rosemary y BERTRAM, Geoffrey. Peru: 1890 — 1977. Crecimiento y politicas en una economia
abierta. Lima: Mosca Azul editores, 1985, segunda parte.

1 BURGA y FLORES GALINDO, Alberto: Apogeo y crisis de la Republica Aristocrética. Lima: Rikchay Perd,
1991, p.185.

2 Al respecto véase SULMONT, Denis: EI movimiento obrero en el Perd, 1900-1956. Lima: PUCP, 1975.

3 Si bien los movimientos campesinos no fueron numerosos y no tuvieron la magnitud de los afios anteriores
no podemos negar que el campo también se vio alterado en estos afios como consecuencia, entre otras causas,
por la crisis econémica y la dificil situacion politica del pais.
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espontaneidad y la “poca articulacion entre los movimientos de masas y las
organizaciones politicas”*

En marzo de 1931, Sanchez Cerro, que habia asumido la presidencia de la
Junta de Gobierno después de la caida de Leguia, dejé el poder a una Junta de
Notables presidida por Ricardo Leoncio Elias ante el rechazo de la poblacion y
de las filas militares a su intencion de auto-elegirse presidente. Ello no calmo el
clima de rebeldia de los peruanos, sucediéndose de esta forma varios levanta-
mientos que culminaron con la sublevacién de Gustavo Jiménez, que logré un
acuerdo entre la Junta Transitoria del Gobierno de Lima y la Junta del Sur de
Arequipa. El resultado de la conciliacion, fue la designacion de David Samanez
Ocampo como presidente de la nueva Junta de Gobierno. Para los surefios, esta
decision garantizaba la “pureza del proceso electoral”®®. La realizacion de las
elecciones era una promesa del manifiesto de Arequipa proclamada por Sanchez
Cerro la cual habia creado mucha expectativa en la poblacion. En dicho pronun-
ciamiento se habia manifestado que se convocaria a “elecciones generales, dan-
do para ello las més amplias garantias, como no hay antecedentes en nuestra
vida republicana”®. De esta forma, Samanez Ocampo se hizo cargo del gobier-
no desde el 11 de marzo de 1931 hasta el 8 de diciembre del mismo afio, lapso
marcado por huelgas y rebeliones militares?’.

La nueva Junta Nacional de Gobierno respondiendo al clamor de la poblacion,
convocéd inmediatamente a elecciones para la Presidencia de la Republica y para
el Congreso Constituyente por Decreto-ley N° 7160 dado el 26 de mayo de
1931. Desde ese momento, la lucha electoral se convertiria en el escenario de
la actividad politica.

Las elecciones debian realizarse bajo un nuevo estatuto electoral que garanti-
zara el proceso electoral, para ello el gobierno nombr6 una comisién integrada

4 BURGA y FLORES GALINDO, Alberto. Op.cit. p.190. Este hecho también fue provocado por la represién
que sufrié el Partido Comunista, muchos de sus dirigentes pasaron a la clandestinidad y otros fueron apresa-
dos y llevados a prision. La Confederacién General de Trabajadores del Per( fue declarada ilegal, finalmente
se le impidié al partido participar en el proceso electoral, que tampoco era uno de sus objetivos principales.
El APRA que en ese momento era el partido politico més organizado lleg6 a tener 27 representantes en el
Congreso Constituyente y fue el grupo opositor mas agudo al gobierno, pero, la represién y el destierro
terminaron por debilitarlo, esos eran las consecuencias de la aplicacién de la Ley de Emergencia, que le dio
al Poder Ejecutivo “la facultad de escoger a los acusados, dar sentencia sobre ellos sin oirlos y aplicarla
inclusive con facultad para confinar y expatriar”. BASADRE, Jorge. Op.cit. T. X, p.203.

15 Véase sobre la revolucion de febrero de 1931 y la Junta del Sur: DEUSTUA, José y RENIQUE, José Luis:
Intelectuales, indigenismo y descentralismo en el Perti 1897-1931. Cusco: Centro de Estudios Rurales
Andinos “Bartolomé de las Casas”. 1984, pp.103-113.

8 MOLINARI MORALES, Tirso Anibal: Formacién del Partido Unién Revolucionaria, crisis politica y proceso
electoral de 1931, una aproximacion al movimiento sanchecerrista. Tesis (Mgr.) Lima: PUCP, 1996.

7 La situacion politica de esos meses se ve reflejada en una carta que Samanez Ocampo envié a su esposa el
22 de marzo de 1931: “Este ir y venir de hombres armados, aqui dentro de Palacio significa nada menos que
el terror, la desconfianza de un movimiento revolucionario que puede producirse en cualquier momento y con
cualquier pretexto. Antes de ayer se sublevé el batallén de infanteria N° 5 acuartelado en Santa Catalina a las
6 de la tarde y se vino directamente a atacar Palacio”. DEUSTUA, José y RENIQUE, José Luis. Op.cit. p.11.
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por intelectuales reconocidos como Jorge Basadre, Luis E. Valcarcel, César
Antonio Ugarte, Federico More, Alberto Arca Parro, Luis Alberto Sanchez,
Carlos Manuel Cox y Carlos Telaya, para preparar un anteproyecto de reforma
electoral. Dicho anteproyecto se sustenté en los siguientes puntos: registro
electoral, voto secreto obligatorio, organismo electoral centralizado y repre-
sentacion de minorias con el sistema de lista incompleta. Por primera vez, se
ponia en practica esta representacién en nuestro pais, lo que significaba que
cada “elector s6lo podia votar por las dos terceras partes del nimero de curules
parlamentarios sefialadas para su distrito”8. Fue una innovadora propuesta para
la época. Terminado el anteproyecto, fue aceptado por la Junta Nacional de Go-
bierno y con algunas pequefias observaciones, promulgado como Estatuto Elec-
toral por Decreto-ley N° 7177 el 26 de mayo de 1931.

Bajo el marco legal de este Estatuto Electoral se realizaron las elecciones
para Presidente y para el Congreso Constituyente sobre la base de representa-
ciones por circunscripcion departamental. EI nUmero de miembros que confor-
marian la Constituyente quedo fijado en 145 representantes®. Las elecciones
se realizaron el 11 de octubre de 1931 con el resultado favorable al Comandante
Sanchez Cerro del Partido Union Revolucionaria® quien obtuvo 152,149 votos,
representando el 51 % de los votos validos, porcentaje que logré con el apoyo de
los grupos conservadores, para quienes Sanchez Cerro y su partido represen-
taban “el mal menor” frente a los partidos de izquierda (APRA y PC)%. El se-
gundo lugar fue ocupado por Victor Raul Haya de la Torre, de la Alianza Popular

8 | as minorias tuvieron los siguientes escafios segun los departamentos: 5 en Lima; 4 en Arequipa y Cusco
(total 8); 3 en La Libertad, Puno, Cajamarca y Junin (total 12); 2 en Loreto, Piura, Ancash y Ayacucho (total 8);
1 en Amazonas, Callao, San Martin, Huancavelica, Huanuco, Apurimac, Ica y Lambayeque (total 8); no
tuvieron representacion Tumbes, Madre de Dios, Moquegua y Tacna. En total correspondia 43 escafios a la
representacion de minoria. BASADRE, Jorge. Op.cit. T X, p.158.

1% | a eleccion para el Congreso Constituyente por circunscripcion departamental fijo la distribucién de la
siguiente manera: Tumbes, Madre de Dios y Moquegua, 1; Tacna, 2; Amazonas, Callao y San Martin, 3;
Huancavelica y Huanuco, 4; Apurimac, Ica y Lambayeque, 5; Loreto, 6; Piura, 7; Ancash y Ayacucho, 8; La
Libertad y Puno, 9; Cajamarca y Junin, 10; Arequipa, 12; Cusco, 14; y finalmente Lima, 15 . BASADRE, Jorge.
Op.cit. T X, p.150.

2 E| Partido Union Revolucionaria tiene su origen en el Comité de Saneamiento y Consolidacién Revolucio-
naria que se formd después del golpe de Estado, fundado en 1930, se basé en la implementacién de sanciones
a los leguiistas y en las denuncias de la corrupcién producido durante la dictadura de Leguia. Sanchez Cerro
fue un candidato carismatico, popular, era el lider “de todos”, el “cholo”, el “héroe”, el “macho” porque habia
derrotado a la dictadura frente a la antitesis de “el otro”, “el mal”, la “antipatria” hasta el “antirreligioso”,
representado por Haya de la Torre, durante su campafia puso énfasis en el descentralismo, en la subsanacion
del déficit fiscal y en el presupuesto equilibrado, incentivé las inversiones y proyectos de colonizacion sin
alterar la estructura existente de la propiedad. Véase al respecto UGARTECHE, Pedro. Sdanchez Cerro:
Papeles y recuerdos de un presidente del Perd. Edit. Universitaria. Lima, 1969 y MOLINARI MORALES,
Tirso Anibal: Formacion del Partido Union Revolucionaria, crisis politica y proceso electoral de 1931, una
aproximacion al movimiento sanchecerrista. Tesis (Mgr.) Lima: Facultad de Sociologia en la Escuela de
Graduados de la PUCP. 1996.

2 Véase al respecto BASADRE, Jorge. Op.cit. T. X, pp.178-179.
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Revolucionaria Americana (APRA)?%, que logr6 106.088 votos equivalentes al
35%, seguido por José Maria de la Jara y Ureta representante por el Partido
Accion Republicana® quien alcanzé 21.950 votos, correspondientes al 7% y fi-
nalmente resulté elegido Antonio Osores por el Partido Constitucional Renova-
dor del Perd? con 19.640 votos representando el 7% de los votos validos?®.

3. Congreso Constituyente de 1931-1932

El Congreso Constituyente se instal6 el 8 de diciembre de 1931, presidido
por Luis Antonio Eguiguren. Su finalidad principal era la de expedir una nueva
Constitucion. En un contexto de crisis politica, como dice Carmen Rosa Balbi,
se buscaba “dar respuesta a dos cuestiones fundamentales: a la necesidad de
legitimacion del nuevo régimen y a la necesidad de una nueva institucionalidad
gue garantizara la estabilidad del sistema politico” . Para alcanzar al pais una
nueva Constitucidn, se formd una comisién de Constitucion que estuvo presidi-
da por Clemente J. Revilla. Dicha comision presenté al pleno del Congreso, su
proyecto por partes para el debate, empezando el 23 de diciembre de 1931.

La distribucion de los escafios en el Congreso Constituyente estuvo dividida
de la siguiente manera: 67 representantes pertenecian al Partido Unién Revolu-
cionaria, niumero que se elevé a més de 80 representantes luego de algunas
alianzas; 27 representantes militaban en el APRA, calificada de “revolucionaria”
por José Pareja Paz Soldan?’; 20 eran descentralistas?®; 4, socialistas® y 6, inde-
pendientes®. El Partido Comunista del Pert que fue uno de los partidos méas

22 \/éase al respecto KLAREN, Peter: La formacion de las haciendas azucareras y los origenes del APRA. |EP,
Lima, 1976, MURILLO GARAYCOCHEA, Percy: Historia del APRA 1919-1945. Editora Atlanta S.A. Lima:
1976 Y SANCHEZ, Luis Alberto: Apuntes para una biografia del APRA. 3 tomos. Lima: Mosca Azul, 1978.

% Partido fundado por Manuel Vicente Villaran en 1931. Este partido habia recibido el apoyo de la Alianza
Nacional que se formé para restar fuerza a los partidos de la Union Revolucionaria y al APRA. La Alianza
Nacional estuvo conformada por los partidos Union Popular, Democrata, Liberal y Progresista. TUESTA ,
Fernando: Perd politico en cifras 1821-2001. Lima: Ed. Friedrich Ebert., 2001. p.674.

2 Partido fundado en 1931 por la fusién del Partido Constitucional y la Coaliciéon Nacional . TUESTA,
Fernando. Op.cit. p.674

% TUESTA SOLDEVILLA, Fernando. Op.cit. p.607. Sobre el proceso electoral de 1931 véase BURGA y
FLORES GALINDO, Alberto. Op.cit. pp.192-206. También sobre la campafia electoral véase BALBI, Carmen
Rosa. El APRA y el Partido Comunista en 1931. Tesis (Br.) Lima: PUCP, 1977. pp.198-242.

% BALBI, Carmen Rosa y Laura MADALENGOITIA:Parlamento y lucha politica. Lima: Desco, 1980. p.56
27 PAREJA PAZ-SOLDAN, José: Historia de las constituciones nacionales. Lima,1944, p.200

% E| descentralismo fue un movimiento de las clases medias provincianas, principalmente de la region surefia,
quienes reclamaban una nueva demarcacion politica, la eliminacion del latifundio y la solucién al problema del
indio. Este Partido apoy6 la candidatura de José Maria de la Jara y Ureta. Sobre el descentralismo véase
ROMERO, Emilio: EIl Descentralismo. Lima: TAREA, 1987 y DEUSTUA, José y RENIQUE, José Luis: Intelec-
tuales, indigenismo y descentralismo en el Peru 1897-1931. Cusco: Centro de Estudios Rurales Andinos
“Bartolomé de las Casas”, 1984.

# E| Partido Socialista del Pert fundado por Luciano Castillo Coloma en 1930, fue una escision del Partido
Comunista del Perd.
% El nimero de representantes por partido esta basado en el trabajo de BURGA, Manuel y FLORES GALINDO,
Alberto. Op.cit.p.204.
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radicales en ese momento, no estuvo representado en el Congreso Constitu-
yente por no participar en las elecciones a consecuencia de la represién de que
era objeto y porque el mismo partido no le atribuyé mayor importancia a la
participacién electoral®. Una de las caracteristicas que tuvo este Congreso Cons-
tituyente fue la presencia de representantes del sector obrero y del sector
artesanal.®

3.1. Los planteamientos sobre el sufragio femenino

Cuando el sufragio femenino se puso en debate en el Congreso Constituyente
peruano en 1931-1932, los Unicos paises que habian otorgado el sufragio feme-
nino, en todo el Continente Americano, eran Canada (excepto la provincia de
Québec) en 1918, Estados Unidos, en 1920, y Ecuador, en 1929.

El debate sobre el derecho al sufragio, donde también se discutid el sufragio
femenino, empez6 el 26 de diciembre de 1931 y terminé el 12 de enero de
1932. En las siete sesiones de debate del Congreso, una representacion de
mujeres estuvo siempre presente. El debate sobre el sufragio femenino se divi-
dio en tres posiciones que podemos identificar facilmente: los representantes
del Partido Descentralista del Per0 fueron los que méas se declararon contra el
sufragio femenino; los parlamentarios apristas defendieron como partido en blo-
que, el sufragio calificado o restringido, y muchos partidarios del gobierno o de
la Unién Revolucionaria, el voto irrestricto o voto amplio de la mujer. Los de-
mas representantes, pertenecientes al Partido Socialista del Pera y los inde-
pendientes, estuvieron distribuidos en las tres posiciones confrontadas entre si
(ver anexo 1).

3.1.1. Las mujeres no deben sufragar: (Quién cuidara del hogar?

Esta posicion fue defendida, como lo hemos sefialado, por el Partido
Descentralista del Per(. La mayoria de sus defensores eran representantes de
los departamentos de Puno y Cusco. El sustento de sus argumentos consistio en:

a) La naturaleza de la mujer

La exclusion politica de la mujer sobre el sustento de su naturaleza fue un

argumento que se utiliz6 en Francia en la segunda mitad del siglo XVIII para
impedir la participacion de la mujer en la politica®.

3 bid, p.195.
% |bid, p.204.

3 ORTEGA LOPEZ, Margarita: “Huérfanas de ciudadania, pero guardianas de la casa”. En: ORTEGA, Marga-
rita; SANCHEZ, Cristina y VALIENTE, Cecilia: Género y Ciudadania. Revisiones desde el ambito privado.
Madrid: Universidad Auténoma de Madrid, 1999 p.164.
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Sherry Ortner en su trabajo Is female to male as nature is to culture? ((Es la
mujer al hombre lo que la naturaleza a la cultura?) (1970) sugiere que “identifi-
camos, 0 asociamos simbolicamente a las mujeres con la naturaleza, y a los
hombres con la cultura. Dado que la cultura aspira a controlar y dominar la
naturaleza, es "natural” que las mujeres, en virtud de su proximidad a la "natura-
leza’, experimenten el mismo control y dominio”*.

Uno de los argumentos defendidos por la posicién de negar el voto a la mujer
se sustentd en razon de su naturaleza. La naturaleza habia hecho diferentes al
hombre y a la mujer y por lo tanto, el papel que debia cumplir cada género en la
sociedad era diferente de acuerdo a la anatomia y a la funcidn fisiol6gica de cada
uno.

En su defensa, el representante por Puno del Partido Socialista del Perd, Fran-
cisco Pastor, habia sefialado que la mujer por la funcién bioldgica de la materni-
dad tenia una contextura peculiar y que por sus diferencias anatémicas y fisiolo-
gicas, no era ni inferior ni superior al hombre, tan sélo diferente. La diferencia
asignaba roles: a la mujer por ser psicolégicamente mas sentimental y emotiva
gue el hombre, se le habia asignado el hogar y la familia y era alli donde la
mujer debia “afirmar sus virtudes”; mientras que el hombre por ser “maés inte-
lectual”, estaba preparado para la “lucha por la vida®.

Por otro lado, Manuel Ignacio Frisancho, representante por Puno sefialaba
gue no se le quitaba a la mujer ningan derecho sino que la “Naturaleza ha dis-
puesto que se imponga trabajo conforme a las facultades de ella” por ello “le ha
asignado el hogar, dominio de la familia y al hombre le ha sefialado también la
lucha y el velar por los intereses generales de los pueblos™s.

3 Sherry Ortner con el objetivo de descubrir el sistema de valores culturales por el cual las mujeres parecen
“mas préximas a la naturaleza” abrié una nueva via por medio del andlisis del simbolismo del género para la
comprensién del problema de la subordinacién de la mujer. La pregunta formulada por Ortner: ;Qué tienen en
comun todas las culturas para que, sin excepcion, valoren menos a la mujer que al hombre? Llevé a responder
que todas las culturas relacionan a la mujer con algo que subestiman y para la autora es la “naturaleza” en
sentido amplio: “Todas las culturas reconocen y establecen una diferencia entre la sociedad humana y el
mundo natural. La cultura trata de controlar y dominar la naturaleza para que se pliegue a sus designios. La
cultura es, por tanto, superior al mundo natural y pretende delimitar o “socializar” la naturaleza, con objeto de
regular y supervisar las relaciones entre la sociedad y las fuerzas y condiciones del medio ambiente”. En este
sentido la “mujer crea de forma natural desde el interior de su propio ser, mientras que el hombre es libre de
crear artificialmente, o esta obligado a ello, es decir, a crear sirviéndose de medios culturales y con la finalidad
de perpetuar la cultura”. Por lo tanto el papel de la mujer esta préximo a la naturaleza o sea al circulo
doméstico, su actividad gira en torno a las relaciones intrafamiliares e interfamiliares, frente a la participacion
del hombre en los asuntos publicos y politicos de la sociedad. ORTNER, Sherry. Is female to male as nature
is to culture? En: MOORE, Henrietta L. Antropologia y feminismo: Ediciones Cétedra, Madrid, 1996, pp.27-
29.

% Diario de los Debates del Congreso Constituyente de 1931. T. I. (28 de noviembre de 1931 a 23 de enero
de 1932) p.491.

% |bid, p.567.
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Asimismo, Manuel J. Bustamante de la Fuente, representante por Arequipa y
de la posicién politica descentralista, argument6 que la naturaleza desde tiem-
pos primitivos habia encomendado a la mujer, ser la conservadora de la espe-
cie, del hogar, la familia y sus tradiciones”. Ademas sefial6 que siendo la mu-
jer “sumamente sugestionable y emotiva”, su voto no seria independiente sino
representaria la opinién de las personas que la rodean o sea del marido, padre,
hermano, autoridad etc. Termind aseverando que ninguno de los representan-
tes que estaba a favor del voto femenino desearia “encontrar, al regresar a su
hogar, cansado de la lucha cuotidiana, en vez de la paz y tranquilidad que nece-
sita, del halago suave y sedentario de una mujer carifiosa y femenina, un am-
biente caldeado por la lucha y las pasiones politicas™®. Existid, pues, un recha-
zo muy conservador a la participacion de la mujer en asuntos publicos, porque
se creia que el orden establecido hasta ese momento desdibujaria el hogar
tradicional al que se estaba acostumbrado.

b) El hogar sera una anarquia

Desde el punto de vista de los que no querian aceptar el cambio al que asistia
el mundo contemporaneo, la participacion de la mujer en asuntos publicos ha-
cia presagiar el caos en el hogar. Emilio Venero, descentralista y representante
por el Cusco, expuso que si la mujer participaba en la politica “llegarian a suce-
der una serie de cuadros pavorosos; como luchas, lagrimas, el abandono de los
menudos hijos, separacion, divorcio, etc.” Venero no hubiera permitido que se
“destrocen esos santuarios del amor, alli donde se cultiva, la dignidad, el honor
y la fidelidad; que se tenga que romper la unidad conyugal para ver al hombre
por un lado y a la mujer por otro lado”; pero no defendia a todas las mujeres,
sino a aquellas que “sabian amar” y no a las que ya habian “embalsamado su
corazén”¥®. También Manuel J. Bustamante de la Fuente apoyaba esta defensa,
diciendo “que la intervencién de la mujer en los asuntos publicos llevaria al
hogar el germen de las disensiones y a matar la paz y tranquilidad que en él
deben existir™®, La participacién de la mujer en los asuntos publicos era negada
por lo considerado hasta entonces como bueno y funcional.

Pero alli no terminaba la generacion del caos en el hogar, éste se agudizaria si
la opinidn de la mujer en las juntas electorales prevaleciese sobre la de su ma-
rido. En ese supuesto, y asi lo pensaba Emilio Abril Vizcarra, independiente y
representante por el departamento del Cusco, ;cudl seria la situacion de éste
dentro del hogar, del cual era Jefe? Permitiendo el voto politico a la mujer, “se
habria conseguido (...) sembrar la anarquia y el caos en el seno del hogar” en el
gue los roles estarian confundidos. #

9 Ibid, p.568.
% Ibid, p.568-569.
* Ibid, p.596.
“ |bid, p.569.
“ |bid, p.615.
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Frente a la negativa de que no era “posible arrancar a la mujer del hogar para
lanzarla a atender los altos intereses nacionales™? se aceptaba en ultima instan-
cia segun Ignacio Frisancho representante por Puno, la intervencion de la mu-
jer en intereses municipales o sea en los asuntos de la localidad, o como soste-
nia Abril Vizcarra, la labor de la mujer estaria en la beneficencia, sefialando
como ejemplo el trabajo de Elvira Garcia y Garcia quien en el departamento del
Cusco habia fundado con gran éxito un Asilo de Nifios Huérfanos®.

En las primeras décadas del siglo XX, algunas mujeres como Maria Jesus
Alvarado Rivera, Miguelina Acosta Cardenas, Dora Mayer, Zoila Aurora Céaceres,
entre otras habian luchado por sus congéneres. Una victoria feminista fue la
promulgacién de la Ley N° 4526 promulgada el 23 de setiembre de 1922, donde
se expreso que las mujeres mayores de treinta afios podian formar parte de las
Sociedades Publicas de Beneficencia, aunque antes de esta ley, con muy pocas
excepciones, ya la mujer habia sido incorporada en esta institucion, como fue
en el caso de Elvira Garcia y Garcia, pero la ley abria posibilidades a la participa-
cion de mujeres mas alla del hogar. En la ciudad de Lima, en cumplimiento de la
expresada ley, fueron elegidas para la Beneficencia de dicha ciudad, Maria Lacroix
de Olavegoya y Virginia Candamo de Puente*

Siguiendo los argumentos de Abril Vizcarra, la mujer por ser “abnegada y
virtuosa” podia desempefiarse en el campo de la beneficencia porque dicha ac-
tividad era cercana a su papel de madre. Si por alguna circunstancia, salia fuera
del marco del rol que desempefiaba en el hogar y en el seno de la sociedad, se
perderian la ecuanimidad y el sefiorio que la hacian tan grande y soberana den-
tro del “santuario de la familia”, y entonces muy facilmente se precipitaria por la
“pendiente de la degradacién”.

Desde esta vision, la mujer estaba condenada a que sus actividades se limita-
ran al espacio privado, el hogar y a lo més a la actividad de la beneficencia o0 a
asuntos de su localidad porgque no se consideraba, como actividad politica.

c) “Bajo proteccién del marido”

La posicion conservadora que hemos visto hasta aqui, era compatible con el
espiritu paternalista del codigo civil vigente. El derecho civil que regia en el

42 |bid, p.567.
4 |bid, p.615.
“ BASADRE, Jorge. Op.cit. T. IX, p.428.

El Consejo Nacional de Mujeres fue el organismo representativo de todas las asociaciones afiliadas. Durante
el Oncenio, las instituciones que se destacaron fueron la Liga Antituberculosa de Damas, la Asociacién
Humanitaria, la Sociedad de Roperos Infantiles, las cunas anexas a la Junta de Defensa de la Infancia, el
Comité Patriético de Damas entre otras.

% Diario de los Debates... p.615.
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contexto de la época era el que se habia aprobado en 1852. A pesar de los varios
intentos por reformar dicho codigo, éste no se lograria hasta 1936.%¢. EI Cédigo
Civil de 1852 convertia a la mujer, sobre todo a la casada en dependiente del
marido. El Art. 28° sefialaba que la mujer casada estaba bajo la potestad de su
marido; o sea bajo la potestad de “otro” y bajo la potestad de éste estaban tam-
bién los menores de edad, los huérfanos y hasta 1854 estaban los esclavos.
Esto significaba que las mujeres eran consideradas como menores de edad (;de-
beriamos entender que las mujeres hasta la abolicién de la esclavitud fueron
concebidas, de cierta manera, como esclavas?). En el Art. 175° decia que “El
marido debe proteger & la mujer, y la mujer obedecer al marido”. En el siguien-
te, art. 176°, citaba: “La mujer esta obligada a habitar con el marido, y & seguirlo
donde él tenga por conveniente residir”. El art. 177° consignaba que “El marido
esta obligado a tener en su casa a la mujer, y a suministrarle todo lo preciso para
las necesidades de la vida, segun sus facultades y situacion™. El articulado no
deja dudas sobre el papel que le toc6 cumplir a la mujer en total dependencia
del marido.

Algunos defendieron desde este punto de vista conservador al cédigo civil
vigente. Francisco Pastor sefial6 que la mujer “no [estaba] humillada por el
Cadigo Civil, ni por ninguna legislacion sino que la ley, [habia] interpretado las
condiciones especificas de la mujer, no para inferiorizarla, sino para protejerla
[sic]™® por consiguiente la “alta sugestionabilidad” de la mujer estaba ampara-
ba por la ley en su amplio concepto de amparo y de humanidad®.

Pero no todos compartian este punto de vista, Emilio Abril Vizcarra preferia
gue primero se le otorgara a la mujer el amplio ejercicio de sus derechos civiles
antes que otorgarle como una “gracia” el ejercicio de los derechos politicos,
gue no representaba una verdadera necesidad®, porque de acuerdo a las dispo-
siciones del Cédigo Civil “la mujer se [hallaba] sujeta a una completa dependen-
cia. Segun esa ley, la mujer casi nunca [salia] de la Patria Potestad; [ademas no
podia] con toda amplitud, ejercitar sus derechos civiles; (...) adquirir bienes, ni
Mmenos enajenar sus bienes propios, sino con el consentimiento de su marido;

4% En 1922 se form6 una comision reformadora del Cddigo Civil de 1852 que concluy6 con el Cédigo Civil de
1936. Este cadigo se habia formulado segiin Fernando Sessarego con una vision todavia positivista, fundada
en una concepcion de caracter individualista y patrimonialista. FERNANDEZ SESSAREGO, Carlos: “Doctrina
y Legislacion peruana sobre la persona en el siglo XX”. En: GUEVARA PEZO, Victor: Instituciones del
Derecho Civil Peruano (Visién Histdrica). T. |. Lima: Fundacién Manuel J. Bustamante De la Fuente.
1966.pp.267-313.

Sobre los antecedentes del Codigo Civil de 1936, véase GUERRA MARTINIERE, Margarita. “Antecedentes
historicos del Cadigo Civil peruano de 1936”. En: GUEVARA PEZO, Victor. Op cit. pp.133-206.

47 Cédigo Civil de 1852. Impr. Del Gobierno Eusebio Aranda. Lima, 1952. pp.16-33.

“ Francisco Pastor sefial6, por ejemplo, que si se le concediese la facultad de ser fiadora, la mujer se
arruinaria. Diario de los Debate... p.492.

4 |bidem.
% Diario de los Debates... p.615.
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(...) ser fiadora, testigo testamentario, etc.”!. La condicion de mujer casada le
quitaba cualquier tipo de libertad si es que la habia tenido antes, porque siendo
soltera estaba bajo la potestad del padre, del hermano o de la autoridad. Igual-
mente Emilio Romero y Francisco Pastor, no creian justo que se le diera el voto
de la mujer cuando todavia no se habia resuelto la legitimidad de la madre y de
los hijos ilegitimos®2.

Pero la mujer, pese a la legislacion y a la dependencia del “otro” pudo escapar
a esta supremacia; sino, como se explicaria el trabajo a favor de sus congéneres
de Maria Jesus Alvarado®®, Elvira Garcia Garcia, Dora Mayer, Zoila Aurora
Céceres, Magda Portal entre otras muchas lideresas, aunque sus posiciones de
feminismo no planteaban confrontaciones con los varones®.

d) “Las atribuciones especificas de la mujer”

Otro de los puntos que afloré en el debate fue la situacion de la educacién en
el Peru. La educacion, como dice Carlos Contreras, desde inicios del siglo XX
hasta 1970 habia sido promovida y pensada desde el Estado “como la estrategia
mas eficaz para lograr la irresuelta tarea de integracioén nacional de la poblacion
y abrir el camino a la prosperidad con justicia”® pero durante la década de los
afios 20 hasta la mitad de los 30, el gasto en educacion se habia estancado
prefiriéndose invertir en obras publicas®. En las primeras décadas del siglo XX
el indice de analfabetos era alto y el nivel primario estuvo mejor extendido que
el nivel secundario.” Como la educacion de la mujer habia sido la més descuida-
da con respecto a la del varon, como veremos mas adelante, para algunos con-
gresistas, ésta fue la causa incuestionable para que “el indice promedial de la
capacidad de la mujer [estuviese] por debajo del indice promedial de la capaci-
dad del hombre” y a ello se debia que eran “sugestionables™®. Otros congresis-
tas habian hecho énfasis en la falta de centros de ensefianza y en lo mal organi-
zados que estaban®. Por consiguiente, la falta de educacion de la mujer no la
favorecia para entrar en el campo de la actividad del varon.

51 Ibidem.
52 |bid, p.604.

% Fundé la asociacion Evolucion Femenina, el 21 de febrero de 1914, fue la primera organizaciéon femenina
con una vertiente moderna. La propuesta de Maria Jesus Alvarado hacia las mujeres fue lograr la autonomia
de sus conciencias mediante el trabajo y la educacién, convirtiéndose en sujeto activo del progreso y de la
integracion nacional. Exigi6 derecho civiles y politicos para la mujer. VILLAR MARQUEZ, Eliana: Por mérito
propio Mujer y Politica. Lima: Centro de la Mujer Peruana Flora Tristan, 1994.

% BURNS, Kathryn. “Mas alla del “esencial femenino™: Los comienzos del feminismo peruano”. En: Socialis-
mo y Participacion. N° 22. Lima.1983, p.119.

% CONTRERAS, Carlos: Maestros, mistis y campesinos en el Peru rural del siglo XX. Documento de trabajo,
N° 80. Lima: IEP, 1996. p.5.

% |bid, p.9.

" Ibid, p.37 y ss.

% Planteamiento de Francisco Pastor. Diario de los Debates... p.492.
% Planteamiento de Emilio Romero. Diario de los Debates... p.495.



136 Roisida Aguilar Gil

Asi como se habia planteado que la mujer deberia dedicarse a la labor de la
beneficencia, esta vez, siguiendo a Gabriela Mistral, se sustenté que la mujer
deberia dedicarse al magisterio, encargandose de la instruccion primaria, por-
gue era “la primera maestra en el hogar y porque pedagdgicamente, en la edu-
cacién, hay que seguir un proceso maternal educativo (...). Igualmente en la
Medicina Infantil, la Puericultura y en una serie de sectores que el hombre ha
usurpado, deberian ser de la atribucion especifica de la mujer”® Se sefialaba
gue en estas actividades la mujer podia realizar una accion mucho mas eficien-
te. Para Francisco Pastor, “este seria el ideal moderno, cientifico y humano de
la conquista de la mujer y no una grotesca igualdad con los hombres”.®

e) “Sugestionables y clericales”

Segun Manuel Ignacio Frisancho, no era conveniente dar el voto a las mujeres
porque en ellas pesaban la “sugestion religiosa” y la gran masa de las mujeres
sobre todo de las provincias, segun el congresista, pensaban bajo el “prisma del
clericalismo” que significaba el “estancamiento y la paralizacién de todo progre-
so0”. Por lo tanto no era conveniente “imponer a la mujer la obligacién de votar
alejandola del hogar e introduciendo por otra parte en el seno de la familia el
desquiciamiento social”; sobre todo no “estando emancipada la mujer en su
conciencia, no teniendo el criterio sereno que requieren los asuntos del Estado
y no estando libre su pensamiento de ciertos “prejuicios” no era posible que se
le concediera el voto a la mujer.

Victor Colina, descentralista y representante por el departamento de Junin,
sefialaba que si se consideraba el voto de la mujer, quien habia recibido una
educacion “esencialmente mistica y sobre las bases afectuosisimas de la obe-
diencia ciega y el respeto irreflexivo (...) el voto femenino entre nosotros seria
el voto de los religiosos” y eso significaria “aumentar el electorado del conser-
vadurismo ultramontano”®,

f) “No manchemos sus blancas manos”

Finalmente, no era posible concederle el voto a la mujer en el Pert porque
ella no lo habia luchado. El descentralista, Emilio Romero se opuso al voto fe-
menino sefialando que la mujer debia conquistarlo como sucedié en otros pai-
ses, se tenia el ejemplo de las mujeres de Inglaterra, Estados Unidos, Alema-
nia, de esa forma seria mas honroso y digno que la mujer por su propio esfuerzo
lograra el derecho de sufragio, por su nueva posicién ideolégica, no porque los
congresistas “galantemente” se lo otorgaran, tal vez “demasiado temprano”,
porque de ser asi se desprestigiaria rdpidamente; en ultimo caso, aceptaba que

% Planteamiento de Francisco Pastor. Diario de los Debates... p.491.
8 Diario de los Debates... p.491.

82 |bid, p.567.

8 |bid, p.604.
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la mujer participara de forma gradual porque asi habia sido el avance de la par-
ticipacién de las mujeres en otros paises como Inglaterra, por ejemplo%.

Ademas el voto de la mujer no correspondia a ninguna necesidad social, no
satisfacia ninguin anhelo, que si bien habia un grupo de sefioras y sefioritas que
propugnaban el voto femenino, ellas no representaban al resto de la Republi-
ca®. Esto era una realidad, las mujeres que lucharon por el sufragio femenino
en el Pera se habian limitado a la ciudad de Lima. EI movimiento estuvo dirigido
por Zoila Aurora Céaceres® bajo su organizacion Feminismo Peruano, fundado
en 1924, que no pudo irradiarse en el &mbito nacional a pesar de sus intentos de
crear sedes en los demés departamentos.

Los temores paternalistas de los defensores de la oposicion al sufragio feme-
nino se resumian en la defensa de Emilio Romero, quien pedia a sus congéne-
res no cometer la injusticia de reconocer el derecho politico de la mujer sélo
para traerla al “festin politico electoral” —decia- “no manchemos sus manos con
la tinta de las huellas digitales; conservemos las manos de la mujer blancas e
inmaculadas hasta que la hayamos colocado en el verdadero sitial que le corres-
ponde”®. Asimismo, Francisco Pastor sefialaba, que la vida politica con sus pa-
siones y sus luchas habia “enlodado demasiado a los hombres, para que las
mujeres, con su pureza, penetren en sus encrucijadas”® por lo tanto traer a la
mujer al campo de las actividades politicas era un desacierto politico y social.

Estos congresistas no dejaban de tener razén cuando se refirieron a las elec-
ciones como un “festin politico” donde los hombres se habian enlodado en
enfrentamientos electorales sangrientos durante toda la vida republicana. A pesar
de los esfuerzos del gobierno de Nicolas de Piérola y Guillermo Billinghurst
por reformar los procesos electorales mediante leyes electorales expedidos en
1896 y 1912 respectivamente, ésto no se habia logrado. Durante las primeras
décadas del siglo XX todavia se libraban asaltos armados a los locales de vota-
cion para obtener mayoria en las elecciones tanto parlamentarias como presi-
denciales®.

& Planteamiento de Francisco Pastor. Diario de los Debates... p.494-495.
% Planteamiento de Manuel Ignacio Frisancho. Diario de los Debates... p.567.

8 Zoila Aurora Céceres (Lima 1872 — Madrid 1958) Fue hija del general Andrés A. Caceres, héroe de la Brefia
y Presidente de la Republica 1886-1894 y 1894-1895. Vivi6 en Inglaterra, Francia, Italia, Alemania y Buenos
Aires. Fundé en Lima el Centro Social de Sefioras en 1905, con la finalidad de favorecer la educacion
femenina; colaboré en EI Comercio con el seudénimo de Evangeliana; en Paris fundé la Unién Literaria de los
Paises Latinos en 1909; en Lima inicié conferencias populares desde 1911, entre otras muchas actividades.
Publicé varias obras. TAURO DEL PINO, Alberto. Enciclopedia ilustrada del Perd. T. 3. Lima: PEISA. 2001,
p.435.

8 Diario de los Debates... p.495.
% Planteamiento de Francisco Pastor. Diario de los Debates... p.492-493

5 Para las reformas electorales y procesos electorales en las primeras décadas del siglo XX véase VILLARAN,
Manuel Vicente: “Costumbres electorales”. En: Mercurio Peruano T. 1. Lima. 1918 y AGUILAR GIL, Roisida:
Asi fueron las elecciones parlamentarias en 1917: el caso Palcaro. Lima: PUCP, 2002, pp.95-113.
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3.1.2. El sufragio condicionado al trabajo y al estudio

La posicion por el voto restringido de la mujer fue defendida disciplinadamente
por el Partido Aprista Peruano.” Los representantes del partido aprista inte-
graron mayoritariamente la comision en minoria sobre el derecho de sufra-
gio™. En el dictamen de dicha comision en minoria que presentaron al Congre-
so Constituyente sustentaron que tenian derecho de sufragio todos los perua-
nos que sabian leer y escribir, mayores de 18 afios’, sin distincion de sexos;
pero que las mujeres para ejercer tal derecho deberian poseer algunos requisi-
tos como: ser casada o madre de familia, profesional, empleada, profesora, ejer-
cer alguna industria o comercio propio, obrera o ser autora de libros™. La posi-
cion del partido aprista, con respecto al derecho de la mujer al sufragio, fue
defendida dentro de una perspectiva de promover la defensa de los derechos de
la mujer trabajadora como veremos mas adelante.

a) Que la “costilla biblica” se transforme en ciudadana

Ricardo Reyna Feijéo, miembro de la comision de minoria y representante
del departamento de Amazonas, sostuvo en el Congreso que la mujer para te-
ner el derecho de sufragio debia alcanzar su independencia econémica porque
la mujer que trabajaba era “consciente” y sabria por quién iba a votar™. Respon-
diendo a José Matias Manzanilla Barrientos, ex civilista y representante por el
departamento de Ica, quien habia sefialado que todas las mujeres trabajaban,
refiriéndose incluso al trabajo que realizaban en el hogar; expuso que “una cosa
es el trabajo como pena, como obligacion, y otra cosa, es el trabajo como dis-
traccion”™. En esta linea, también, el aprista Miguel Cuculiza, representante de
Huanuco, sefialaba que estaba de acuerdo con que se le dé el voto a la mujer,
pero a “la mujer que trabaja y que haya sentido amargarse su espiritu por la voz
del patron y por la explotacién de su esfuerzo por el capital; el voto para la
mujer que estudia y que haya sentido morir sus ilusiones al beber en la fuente
envenenada de la filosofia; y, asi, para tantas otras mujeres que se encuentran
en semejantes circunstancias: desviadas de su destino por la cobardia de los
hombres y por la injusticia social’’®. O sea se comprendia que el nuevo rol
penoso Yy sacrificado que estaban asumiendo las mujeres en la sociedad era el
resultado del cambio social que los hombres no habian podido detener.

™ Diario de los Debates... p.499.

" Firmaron aceptando el dictamen de minorfa: M. Cuculiza, Toribio Sierra M., N. Saturnino Vara Cadillo,
Erasmo Roca, Luis Alberto Sanchez, Enrique Avila, Francisco Pastor, C. Doig y Lora y Emilio Romero, pero
éste Ultimo a pesar que firmo no estuvo de acuerdo con dicho dictamen. Diario de los Debates... p.402.

2 Con respecto a la edad, representantes de otros partidos sefialaron que la edad adecuada para la mujer era
tener 25 afios porque por sus ocupaciones en el hogar disponia de pocas oportunidades para enterarse de los
problemas politicos.

" Diario de los Debates... p.402.

7 |bid, p.490.

75 |bid, p.490.

7 |bid, p.579.
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Luis Alberto Sanchez, representante aprista por el departamento de Lima, res-
pondia a los argumentos de Manzanilla sefialando que: Una de las condiciones
fundamentales del trabajo [era] la retribucion; el salario [era] su condicién esen-
cial” y refiriéndose al planteamiento de su partido decia, “nosotros sostenemos
en primer término, que soélo tiene derecho politico quien lo gana por su esfuer-
z0"". Asimismo, sobre la base de la posicién de Duguit, tratadista de derecho
constitucional, sefialé que creia “en el voto femenino a medida que se agrupen en
sindicatos profesionales; es decir, a medida que vayan trabajando”?; lo que impli-
caba la participacion en la vida politica, sélo de las mujeres que trabajaban por una
remuneracion y que estaban agrupadas en gremios, sindicatos u otras organiza-
ciones partidarias. Para ser favorecida con el sufragio, era necesario ademas que
la mujer hubiera salido del hogar o sea del espacio privado. Era evidente que se
referia a las mujeres que trabajaban en sus pequefios negocios, profesion o en las
fabricas, sobre todo, en las fabricas textiles donde habia mayor porcentaje de
trabajadoras, en comparacion a otros centros laborales™.

Contrario al grupo de los opositores al sufragio femenino, los apristas pedian
la experiencia de la mujer en el ambito publico a través del trabajo o del estudio.
Luis Alberto Sanchez citando a Bertrand Russel planteé que “la mujer salga del
hogar para obtener su derecho politico y no que ella lo gane por seguir siendo
una sefiorita™®, se referian a las mujeres del sector alto. Por lo tanto “decir que
la mujer que trabaja en su casa es una trabajadora, apesar [sic] de que no gana
salario ni realiza el trabajo pena [segun los apristas] era sencillamente demago-
gia”s,

Pero no solamente defendieron el voto de las trabajadoras obreras y emplea-
das de las ciudades si no también de aquellas mujeres de la sierra que poseian
una propiedad en el cual trabajaban; en general de todas las pequefias propieta-
rias, las pequefas comerciantes e industriales porque también eran explotadas
por el “gran capital” -decian- “Somos un partido que alinea en su frente a las
clases productoras. Excluimos a los parasitos™? era una defensa a las mujeres
del sector medio y bajo enfrentdndose a las mujeres del sector alto.

7 bid, p.496.
7 |bid, p.498.

" Sobre el trabajo de las mujeres en las fabricas de Lima, véase SANBORN, Cynthia: “Los obreros textiles de
Lima: redes sociales y organizacion laboral, 1900-1930”. En: PANFICHI H. Aldo y PORTOCARRERO, Felipe:
Mundos Interiores: Lima 1850-1950. Lima: Universidad del Pacifico, 1995. p.187-215.

& Diario de los Debates... p.498.
8 1bid, p.584.
8 |bid, p.584 y 725.

Magda Portal, del partido aprista, estaba también de acuerdo por el voto de la mujer calificada sefialaba que
“el voto de valor ha de ser el de calidad y no el de cantidad, asi el voto de la mujer que trabaja junto al de la que
vive parasitariamente, tiene el innegable valor de su superioridad como elemento de produccién”. PORTAL,
Magda: El Aprismo y la mujer. Lima: Atahualpa, 193?, p.17.
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El escritor Manuel Seoane, también representante aprista por Lima, mencio-
né que los apristas como intérpretes politicos de un partido de trabajadores
manuales e intelectuales, habian sostenido que el “Pera debia ser una republica
de trabajadores”. “Pues si nosotros creemos que la democracia se apoya en la
economia y que el principal fundamento de la economia es el trabajo, el trabaja-
dor es el que debe tener derecho de crear el sistema que ha de regir esa demo-
cracia”®, Mas adelante siguié sustentando: “el voto es un derecho que emana
de la actividad econdmica que desarrolla el individuo. Es una consecuencia de
su contribucion de trabajo en la sociedad. Pero no del trabajo-deporte, del traba-
jo-entretenimiento, sino del “trabajo-obligacion, del que cumple el individuo, no
para distraer su tiempo, sino porque tiene la necesidad de ganarse el sustento
en la lucha por la vida. Todo el que se encuentra frente a la necesidad de trabajar
para poder satisfacer sus necesidades vitales, no solamente colabora en el pro-
ceso econdmico de la sociedad, sino que crea su derecho propio para intervenir
en el gobierno, en la orientacién de la sociedad”s. Para los apristas el trabajo
era el filtro para que la mujer pudiera intervenir en las actividades politicas
eligiendo y siendo elegida.

El representante aprista de Lambayeque Luis E. Heysen Inchadstegui, tam-
bién sefal6é que el voto de la mujer que trabaja, estudia 0 piensa no era cuestion
de edad o sexo sino era una cuestion econémica y espiritual en la lucha por
lograr que la “costilla biblica” se transforme en ciudadana. Los apristas con su
doctrina y con su ideologia querian redimir a la mujer y querian que la mujer
elija y sea elegida, de modo que la mujer “aportando las armas y los instrumen-
tos de su propia liberacién concurra con los ciudadanos, con los trabajadores
manuales e intelectuales, las clases medias, obrera y campesina, a transformar
el Estado Peruano, haciendo no un estado opresor; sino un estado de libertad,
de justicia y de igualdad econ6mica’®

El requisito de trabajo y cultura, para que la mujer pudiera votar, tenia que ver
con la condicién de que la mayoria de las mujeres eran religiosas y veian en el
trabajo la forma de sacudirse de sus ideas religiosas, asi lo sustentaron discre-
pando con la postura del dictamen de la mayoria: “El misticismo de la mujer se
atempera a medida que ésta se basta a si misma por accién del trabajo y la
cultura. Por consecuencia sobre estas bases cabe conceder el derecho del su-
fragio a la mujer”®, Si en el ambito mundial la mujer habia conquistado todos su
derechos, en el Per( se consideraba un peligro darle el voto irrestrictamente
pues su propia voluntad podria favorecer a sus opresores?.

8 Diario de los Debates... p.616.
8 |bid, p.616.
% 1bid, p.612.
% 1bid, p.402.
¢ |bid, p.577.
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b) Peligro de reaccion “Ultramontana”

Dos hechos referidos a la relacion Estado-lglesia durante el gobierno de Au-
gusto B. Leguia fueron muy mal vistos por los nuevos sectores politicos e inte-
lectuales: el otorgamiento de la Iglesia a Leguia, el honor papal de ser “Caballe-
ro de la Suprema Orden Militar de Cristo” en febrero de 1929 y el intento de
consagrar la Nacion al Sagrado Corazon de Jesus el 23 de mayo de 1923, acto
que no se efectud al realizarse una marcha de protesta de los estudiantes de la
Universidad de San Marcos — reabierta después de su receso - y de los obreros
de las Universidades Populares Gonzélez Prada, bajo el liderazgo de Victor Radl
Haya de la Torre. Como era de esperar, los sectores liberales habian condena-
do ésta relacion y pedian la separacion del Estado y la Iglesia.

Al interior del Congreso Constituyente, la posicion de la comision de minoria
discrepd de la posicion de la comisién de mayoria que estaba a favor del voto sin
restricciones, porque: “La mujer peruana [era] fundamentalmente mistica y su
incorporacion a la vida politica del pais en forma irrestricta, provocaria el peligro
de segura reaccion ultramontana perjudicial a la natural evolucién del derecho”®,

Plantearon que la religion era “la esencia de la mujer” por lo tanto era por
“esencia religiosa”. Ricardo Fejoo Reyna, sefiald que la mujer estaba sujeta a la
influencia formidable de la religion catélica y por eso se pronuncié para que se
le concediera el voto con excepciones y después de que cumpliera los 25 afios,
porque hasta dicha edad las mujeres estaban sometidas a la “influencia decisiva
de las monjas y en el momento de las elecciones, no sabria por quién votar y lo
haria por recomendacion de las religiosas o lo haria tal vez, por las suplicas del
novio o por la imposicion del confesor”®.

Luis Alberto Sadnchez, mientras tanto, en tono mas suave planteaba que los
apristas respetaban la religion que abrazaba cada cual. Decia: lo que “queremos
es que cuando se abrace una religion se abrace con plena deliberacion, que sea
el sujeto libre y consciente y en consecuencia si sufre la presién mental ello sea
consciente y deliberadamente, no la presion que lo sojuzgue, la aniquile, sin
deliberacion alguna. Queremos que la mujer conquistando su ritmo en el mun-
do, siga sin vacilaciones y sin temores su marcha hacia la emancipacién”®,

Asimismo sefialaron, “diferimos, con quienes quieren otorgarles ciudadania,
a la mufiequita o a la nifia de sociedad, que siendo una desocupada no produce y
gue siendo una desocupada esta al mismo tiempo expuesta a sufrir influencias
extrafas, si se quiere clericales, que pueden contravenir las transformaciones
especiales (...) nos oponemos al voto de la mufequita, nifia de salén"®. Este

8 |bid, p.402.

8 Planteamiento del aprista Arturo Sabroso Montoya, representante por Lima. Ibid, p.490.
% |bid, p.497.

% Planteamiento de Luis E. Heysen Inchaustegui. Ibid, p.611.
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rechazo al voto de las mujeres del sector alto, también correspondia a que
muchas de ellas, desde fines del siglo pasado hasta 1930 habian sido las més
activas en crear y mantener organizaciones religiosas femeninas como la Unién
Catdlica de Sefioras®, entre otras.

Al mismo tiempo, los representantes aclaraban que el Partido Aprista no era
ni religioso ni antirreligioso sino laico y que por lo tanto, “tratdndose de evitar
que el clero, por intermedio de la mujer, transformara el estado laico en estado
religioso” se oponian “consecuentemente a que estas influencias clericales ac-
tden en la politica nacional y ésta tenga el sentido pernicioso y perjudicial que
se da al clero, (...) que estuvieron acordes en declarar al extirano Caballero de
Cristo de acuerdo con sus 6rdenes”. Expusieron que la politica nacional, con la
intervencion de la mujer que piensa, que trabaja y que estudia iba a dignificarse
y adquirir mayor categoria.

El progreso del Per( no seria tan so6lo responsabilidad de la accion de los
peruanos, sino también de las peruanas “calificadas”.

¢) Educacién y poblacién femenina

La educacion que planteaba el Partido Aprista, debia estar orientada de acuer-
do a la economia. Victor Rall Haya de la Torre en un discurso pronunciado en la
Plaza de Toros de Lima, el 23 de agosto de 1931, decia con respecto a la educa-
cion: “Tenemos que preparar a los hombres para el trabajo y por el trabajo.
Tenemos que establecer formas de educacion préactica, de un caracter técnico,
de un caracter actual, de un caracter moderno, un caracter integral. Una educa-
cion publica formada en la escuela Unica, que acaba con las diferencias que hoy
existen establecidas por las escuelas primarias privadas y las escuelas prima-
rias del Estado. La escuela Unica del Estado, es, sin duda, una medida conducen-
te a la formacidn de la conciencia nacional y a la formacion de un buen concepto
de la politica y del trabajo en el pais™®

Uno de los defensores del voto calificado para las mujeres, Ricardo Reyna
Feij6o, no sdlo critico la educacion en el Perd por su “caracter conventual”, si no
también la educacién al interior de las familias del sector alto, sefialando que los
hijos se encontraban abandonados por la madre, por encontrarse éstas, mas
preocupadas en el club y el tocador, mientras las hijas estaban abandonadas y
guedaban sujetas a la “educacion esencialmente conventual”.

Considerando que la educacion del hogar tenia una influencia fundamental,
segun Feijoo, ésta en general estaba descuidada en el pais pues la mujer no
realizaba su verdadera mision, su verdadero papel, lo cual era peligroso porque

%2 Sobre la historia de La Unién Catoélica y la seccién de sefioras, véase, KLAIBER, Jeffrey S.J.: La Iglesia en
el Pert. Lima: Fondo Editorial de la PUCP, 1996, pp.118-124.

% HAYA DE LA TORRE, Victor Raul: Discurso programa de 1931 el aprismo en su linea. Serie de Documentos.
Lima, 1963. p.38.
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de la educacion del hogar dependia si el hombre era “desgraciado” o no, ya que
de adulto actuaba tanto en su vida privada, como en su vida publica, segin como
habia sido educado en su hogar, “obedeciendo a sus mdviles intimos, a sus
hébitos formados en la nifiez"%. En efecto no todas las mujeres bioldgicas cum-
plian estrictamente con el quehacer que se les habia encomendado: crianza y
educacién de los nifios, muchas mujeres del sector alto y medio tenian a al-
guien que las ayudaba a cuidar y educar a los nifios.

Otro de los argumentos para negar el voto amplio a la mujer fue el porcentaje
de la poblacion femenina. Luis Alberto Sanchez, en el debate habia alegado que
la poblacion femenina iba en aumento, los datos que presentaba en la Asamblea
para el caso de Lima asi lo demostraba:

ANOS VARONES MUJERES
1866 66,700 54,000
1908 89,000 83,000
1919 113,000 110,000%°

Ademas sefialaba que habria que considerar a aquellas mujeres que se habian
puesto reacias al censo.

A esta estadistica se afiadia el dato de que la educaciéon no habia tenido un
desarrollo significativo sobre todo con respecto a la educacion de la mujer®. En
1929 funcionaban en el Peru, 3,553 escuelas primarias, con un alumnado de
318, 735 y los normalistas en servicio eran 919, mientras que el nimero total
de maestros fue de 6,268. Ademas, de los 36 colegios nacionales que habia, 29
eran de varones y 7 correspondia a mujeres¥ La educacion secundaria era la
menos extendida, en 1920 el numero de alumnos varones matriculados era de
3,350 y el de mujeres tan s6lo 144. Para el afio de 1933, la relacién era 8,310
varones y 1,130 mujeres (ver anexo N° 2). Era necesario que todos los partidos
analizaran esta realidad, tanto por los partidos que pedian como condicion el
saber leer y escribir, como el Partido Aprista, que estuvo a favor del voto de los
analfabetos.

La preocupacioén por la poblacion femenina quedd planteada en el dictamen de
minoria de la siguiente manera: “siendo el nimero de mujeres mayor que el de
los hombres, seguin lo demuestran las estadisticas, no parece prudente expo-
ner al pais a las transformaciones inciertas que podria originar la incorporacion,
sin restricciones, a la vida politica de un electorado mayor que el masculino y
sin ningun hébito en el ejercicio de la trascendental funcion del sufragio”®.

% Diario de los Debates... p.489-490.

% |bid, p.497.

% |bid, p.497.

9 BASADRE, Jorge. Op. cit. T. XI, pp.59-60.

% Fue la primera consideracién que expuso la comisién de la minoria en su dictamen contra el voto amplio de
la mujer. Ibid. p.402.
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d) lgualdad de derecho civiles

El Partido Aprista habia considerado en su Programa Minimo de 1931 reco-
nocer los derechos civiles y politicos de la mujer y su independencia®. Seoane
por eso manifestd: “Nosotros hemos sostenido, no solamente la igualdad politi-
ca, sino también la igualdad civil. Que la mujer no sea una dependiente del hom-
bre en el Codigo Civil, como lo es ahora; que no sea considerada como una
incapaz, lo mismo que los menores, los idiotas y los criminales sino que sea
considerada como un ser que tiene autonomia civil, que ejercita plenamente
sus derechos civiles”'®. Como ya sefialamos, el Cadigo Civil que regia en ese
momento era el de 1852. Este cddigo imponia a la mujer la autoridad del mari-
do, mientras no estuviera involucrada en alguna causa criminal. En el Art. 179°
de la seccidn tercera que correspondia a los derechos y deberes que nacen del
matrimonio se sefialaba que: “La mujer no puede presentarse en juicio sin auto-
rizacién de su marido; pero no la necesita, cuando es acusada en causa crimi-
nal”. Art. 180° “El marido es administrador de los bienes de la sociedad conyu-
gal. Tiene esta administracion desde que ha cumplido la edad de diez y ocho
afos, salvo el privilegio de la restitucién correspondiente & su menor edad”.
Ademas la mujer no podia ser testigo testamentaria al igual que los menores de
edad, los mendigos, locos, etc., (Codigo Civil 1852: 33 y 111)

Ricardo Reyna Feijoo después de una larga exposicion del papel de la mujer
en la historia universal, sobre todo europea, y de los avances en la lucha por sus
derechos civiles y politicos, exalté la labor de la mujer en la basqueda de dichos
derechos, trayendo ademas al recuerdo una parte del contenido de la Declara-
cion de los Derechos de la Mujer y de la Ciudadana donde se sefialé que: “La
mujer nace libre y es igual al hombre ante el derecho”® se pronuncié porque
se le concediera a la mujer derechos politicos y en especial, el derecho de
sufragio en forma restringida: “porgue estoy convencido de que la mujer ejerce
su papel en la politica en una forma velada. Cuantas veces cuantos decretos,
cuantas leyes, sefiores Representantes, han brotado de las suplicas o de los
consejos que tienen su origen en los labios femeninos (...) Es necesario conce-
derle ese derecho, para que asi, se responsabilice en esa forma, [y] actle en la
vida publica del pais™%2, Habia pues, un intento de compartir responsabilidades
con las mujeres en el quehacer del desarrollo del pais, porque era sabido que la
mujer influia de alguna manera y en forma limitada desde el espacio privado. De
otro lado, si bien hasta ese entonces la mujer no intervenia en las elecciones
emitiendo su voto a favor de algun candidato de su preferencia, no se podia
negar que estaba involucrada en las campafas electorales; para comprobarlo,

% Partido Aprista Peruano: Programa minimo o Plan de accién inmediata, Lima: 1931, p.5.
0 Dijario de los Debates... p.617.

101 |pid, p.488.

102 |pid, p.489.
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basta revisar cualquier periédico durante la ultima campafia electoral y confir-
mar su participacion activa.

3.1.3. Voto irrestricto para las mujeres letradas

La defensa del voto femenino para todas las mujeres se inicia con la presenta-
cion del dictamen en mayoria sobre el derecho de sufragio, al Congreso Consti-
tuyente. Dictamen firmado por socialistas, un independiente, pero sobre todo
por representantes del partido Unién Revolucionaria. En esta posicidn resalta-
ron las figuras de Victor Andrés Belaunde!® y José Matias Manzanilla
Barrientos®®.

La comision sustentd que se les debia conceder el voto politico a las mujeres.
La posicion se fundaba en los postulados de “equidad, justicia y utilidad social”%®
ya que no se encontraba motivo alguno para establecer diferencia entre el hom-
bre y la mujer. También porque consideraron que tanto la mujer como el hom-
bre tenian interés en el desarrollo del Estado, por lo que sefialaron, respecto a
la mujer: “hay que darle, en consecuencia, la aptitud para que lo traduzca, con el
voto, en la satisfaccion de las necesidades publicas. La del voto serd una de las
mejores formas para canalizar el ascendrado [sic] patriotismo de la mujer en el
pais y para que se interese en los negocios publicos, generalmente descuidados
en el Per(1%,

La comisién en mayoria presentd su propuesta de la siguiente manera: “Tie-
nen derecho al sufragio los peruanos mayores de veintitin afios, sin distincion
de sexo, que sepan leer y escribir. También los tienen los casados o casadas o
las madres de familia de dieciocho afios, y los emancipados, siempre que sepan
leer y escribir’i,

Para la comisién de mayoria, la participacion de la mujer en la vida politica
mediante la emisién de su voto en las elecciones politicas tendria “el hondo
sentido de una democracia sincera e igualitaria, ajena al criterio de diferencia-
ciones, no sélo innecesarias, sino abiertamente injustas™.

103 Belaunde en protesta, cuando el gobierno de Sanchez Cerro en febrero de 1932 deport6 a los represen-
tantes apristas del Congreso, también dejé el Congreso, pero volvi6 a pedido de la Iglesia. En el Parlamento
“se convirtio en la voz de la causa catolica”. KLAIBER, J. Op. Cit, pp.320-322.

194 Los congresistas que firmaron el dictamen en mayoria y que estuvieron de acuerdo con el sufragio
femenino sin restricciones fueron Clemente J. Revilla; Lucio Fuentes Aragon; Victor Andrés Belalinde; J.M.
Manzanilla; P. A. del Solar; M. Jesis Gamarra; Alfredo Herrera; E. Lozada Benavente; Gerardo Balbuenay C.
Chirinos Pacheco. Ibid. p.401.

105 |bid, p.400.
16 |bid, p.400.
7 |bid, p.401.
198 |bid, p.400.
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Criticaron a quienes consideraron, sin contemplar el verdadero avance de la
civilizacién, a la mujer sélo como la conservadora de la especie humana, madre
de familia, dedicada al hogar, etc'®.

a) lgualdad civil para liberar a la mujer

También los defensores del voto sin restricciones para la mujer, criticaron el
Cadigo Civil de 1852. Sostuvieron que las leyes habian sido dadas por los hom-
bres viendo sus conveniencias como por ejemplo, al separarse la pareja, el hijo
podia quedarse con la madre, s6lo hasta cumplir los 3 afios y luego era “arranca-
do de sus brazos para ir con el padre™?,

Dada esta circunstancia, Elias Lozada Benavente, representante de Arequipa,
planteaba que no se podia dejar de contemplar la “dolorosa realidad de la situa-
cion de inferioridad en que se encontraba la mujer bajo la potestad del marido”.
Estaba de acuerdo, sin pensar si el voto de la mujer iba a favorecer a los catéli-
C0S 0 no, en que se conceda los derechos politicos a la mujer para que “por
mano propia conquiste su emancipacion juridica en el propio espiritu y forma de
la legislacion civil y comercial™,

Esta situacion civil de la mujer habia llevado a algunas asociaciones feministas
a alcanzar a la Comision reformadora del codigo civil en 1923, algunas reformas
en favor de la mujer. La Liga Peruana de Laboradoras Pacifistas habia pedido
reformas para la situacion de la mujer casada y reformas sobre la administra-
cion de los bienes de la sociedad conyugal; la Sociedad Evolucion Femenina
también habia demandado reformas civiles favorables para la mujer casada y
para la condicién de los hijos ilegitimos.!*2

José Matias Manzanilla Barrientos, excivilista y representante por Puno, to-
mando la declaracion de Stuart Mill en el parlamento inglés el afio 1867, se
mostr6 a favor del sufragio femenino porque no se podia concebir el sufragio
universal, ni constituciones politicas serias y progresistas si no se daba primero
el voto a la mujer'®®. Ademas plante6: “Hoy, todos nosotros, sefiores, hacemos
leyes a gusto, leyes que, evidentemente, se inspiran en el bien publico, pero en
el bien puablico visto a través de nuestro criterio de hombre!”* | Mas adelante
continué argumentando “(...) queremos tratar a la mujer apartandola, exacta-
mente como el noble trata al plebeyo, y exactamente como el patron trata al

100 |bid, p.591 y 594-595.

10 1pid, p.421.

11 1pid, p.570.

12 GUERRA MARTINIERE, Margarita: Op.cit. p.206.
13 Dijario de los Debates... p.425.

14 1pid, p.421.
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obrero. Nosotros que hoy consideramos realmente inicua [sic] la situacion de
privilegio de un noble en los tiempos histéricos, en relacion con el plebeyo; y
gue nos asombra, en los tiempos contemporaneos, la de superioridad del pa-
tron sobre los trabajadores, es claro que no podemos incurrir en ese mismo
pecado de lesa humanidad”*.

Por consiguiente, era necesario revolucionar el Codigo Civil ya que represen-
taba la opresion de la mujer, porque queriendo proteger a la mujer, la oprimia.
Era necesario que la mujer ingresara a la vida politica para que ella misma cam-
biara el Cadigo Civil en su favor; como lo dice Elena Beltran, la desigualdad del
derecho respondia a una situacién de dominio y de subordinacion*.

La defensa de Lucio Fuentes Aragon, representante por Puno del Partido Union
Revolucionaria, radicaba en que la mujer habia demostrado mundialmente, a
plenitud el ejercicio de todos sus derechos. Asi lo habia demostrado durante y
después de la Primera Guerra Mundial. La mujer se habia “convertido en un
elemento de trabajo, capaz de actuar en todos los campos de la actividad huma-
na; en la ciencia, en el arte, en la industria; en una palabra, ha llegado a ocupar
un lugar igual al del hombre”*¥. Por consiguiente, la capacidad de la mujer ha-
bia sido demostrada suficientemente para que se le otorgue el voto politico.

Teniendo conocimiento ademas, que el Comité Central del Instituto de Dere-
cho Internacional Pan Americano, con fecha 31 de octubre del afio 1931, habia
establecido como base primordial el principio de la igualdad de la mujer ante el
derecho, sefialando que no habria “distincién alguna basada en sexo en sus leyes
y précticas relativas a nacionalidad” (el mismo principio se habia sostenido en la
Conferencia de La Habana, el afio 1928 y en la V Conferencia Pan Americana
inaugurada en Santiago de Chile el afio 1923) Fuentes Aragén argumentaba que
también el Parlamento debia sostener ese principio, ya que el derecho de la mu-
jer estaba plenamente estudiado y reconocido por dicha institucién juridica®,

Otros sustentaron desde el punto de vista de dos mitades de la humanidad
destinadas a complementarse, por lo tanto debian tener los mismos derechos
en lo civil y en lo politico “porque si el varén y la mujer conviven en el orden
privado, l6gicamente deben convivir en el orden publico, y esta convivencia hara
mas solida su vida™'®. Ademas, sefialaba Carlos E. Uceda representante de La

15 |bid, p.421.

116 Para una comprension de la teoria juridica feminista véase, BELTRAN, Elena: “Las dificultades de la
igualdad y la teorfa juridica contemporéanea”. En: ORTEGA, Margarita, SANCHEZ, Cristina y VALIENTE,
Cecilia: Género y Ciudadania. Revisiones desde el ambito privado. Universidad Auténoma de Madrid, Ma-
drid, 1999.

17 Diario de los Debates... p.419.
18 1bid, p.596.
19 1pid, p.615.
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Libertad, que existia un contrasentido en el hecho de que habia mujeres pro-
pietarias, que tenian negocios con el que contribuian al movimiento econémico
del Estado y se preguntaba si “;serd posible que mientras sus subordinados,
econdmica e intelectualmente inferiores a ellas, tomen parte en las funciones
publicas [mientras] las mujeres estén privadas de esa intervencion?”12

b) Economia y trabajo

Como ya vimos, el trabajo renumerado y la independencia econdémica de la
mujer habia sido uno de los argumentos de los defensores del voto femenino
restringido, con lo que no estaban de acuerdo, como era ldgico, los que postula-
ban por el voto amplio. ElI argumento era de que no sélo las mujeres en los
talleres o ejerciendo alguna profesion eran las Unicas que trabajaban, sino que
habia que considerar a aquellas que realizaban pequefios trabajos y que no esta-
ban organizadas en sindicatos, asi como a aquellas mujeres que trabajaban en
un conjunto de asociaciones femeninas como la Sociedad Entre Nous, la Socie-
dad Femenil y otras sociedades caritativas que ayudaban a los pobres, a los
ancianos y a los nifios, o0 a las mujeres que estaban al cuidado de su hogar. Todas
las mujeres por lo tanto, tenian derecho al sufragio. El voto calificado por otro
lado, establecia privilegios y la Asamblea Constituyente y el siglo XX desecha-
ban los privilegios: era necesario que la democracia del Peru beneficiara a la
mujer dandole el voto?,

Victor Andrés Belaunde, de posicién independiente y representante de
Arequipa, sustenté que no habia derecho de negarle el voto a la mujer que
trabajaba en el hogar. “No importaba si el voto de la mujer iba a las filas de la
izquierda, eso no importaba, -decia- si se trataba de justicia por eso el sufragio
debia ser general irrestricto y obligatorio. No podemos concederlo como un
favor, una gracia o un privilegio del que se pueda usar. Estamos embarcados en
la l6gica inflexible de la democracia integral. Puede ser que ella envuelva un
riesgo, pero corrdmoslo con animo optimista y exaltado™#,

Los representantes del Partido Socialista del Perd, Hildebrando Castro Pozo
y Luciano Castillo Coloma, ambos representantes de Piura apoyaron también el
voto sin restricciones pero pedian romper primero con las restricciones del
sufragio masculino, para hacerlo extensivo a la mujer. Los socialistas exigieron,
al igual que los apristas, el voto de los analfabetos y a partir de los 18 afios!%,
Los socialistas en su Primer manifiesto y Programa de reivindicaciones inme-
diatas, aprobados en la Primera Conferencia Nacional del Partido realizada en

120 |pid, p.605.
12t planteamiento de José Matias Manzanilla. Ibid, p.422-423.
122 |pid, p.575.
123 |pid, p.501.
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setiembre de 1931, se habian pronunciado por “el sufragio universal, sin res-
triccion alguna. Voto secreto y obligatorio. Representacién proporcional en el
parlamento. Distrito nacional Unico. Lista de partidos”. Con respecto a la mujer,
demandaron “el derecho a ser elegida para las funciones parlamentarias y mu-
nicipales”'?*. Para el Partido Socialista la distincién fundamental de la sociedad
de entonces no estaba entre los que trabajaban y los que no trabajaban, sino
“entre burgueses y proletarios, entre los que detentan los medios de produc-
cion y los que no poseen sino la fuerza de sus brazos™?. Por lo tanto pedir el
voto para los que trabajan, en un momento en que la economia moderna creaba
el fendmeno de la desocupacion podia ser “en el hecho reclamarlo para los
burgueses, para los propietarios, y negarselos a los proletarios™? y si la mujer
no habia tenido experiencia hasta ese momento en actuar y elegir en la vida
publica debia asumir el reto y responder a sus propios intereses.

Mientras los representantes del oficialismo argumentaron que si el obrero y
la obrera en la fabrica podian formarse una concepcion de la lucha de clases eso
no significaba que los otros varones y mujeres no tuvieran “aptitud mental y
sentimental” para intervenir en la solucién politica de los problemas nacionales.
Ademads, cuanto mas se ampliara el ejercicio de las facultades de la mujer, el
radio de actividad de sus condiciones espirituales, politicas y de trabajo, “armo-
nizard mas con el hombre y hara que este encuentre en la mujer una verdadera
compafiera, un complemento fundamental (...)"**" “factor eficiente de la vida y
del progreso” en los destinos de la patria’®.

¢) ¢(Educacién o capacidad?

Algunos defensores del voto femenino irrestricto (pero que no querian el voto
universal) vieron en la capacidad juridica el motivo para restringirlo, por lo tanto
el sufragio debia otorgarse a todos los capaces y esa capacidad se obtenia a la
edad de 21 afios y se vinculaba al saber leer y escribir'®, Ademas consideraron
que, no habia ninguna diferencia entre los dos sexos porque educados en la
misma forma lograban el mismo resultado®®. Asimismo sefialaron que “la mu-
jer es lo que es la educacion”, con una educaciéon amplia y elevada, la mujer
sobresalia y asi lo habian demostrado Mercedes Cabello de Carboneray Clorinda
Matto de Turner®,

124 partido Socialista del Pert: Primer Manifiesto y Programa de Reivindicaciones Inmediatas, Aprobadas por
la Primera Conferencia Nacional del Partido, Lima, 1933, p.12-13.

25 Dijario de los Debates... p.501-502.
126 1bid, p.501.

27 planteamiento de Carlos Sayan Alvarez, representante por Lima del Partido Union Revolucionaria. Ibid,
p.589.

128 Planteamiento de Lucio Fuente Aragon. Ibid, p.419.
129 Planteamiento de José Matias Manzanilla. 1bid, p.420.
1% planteamiento de J.M. Calmell del Solar. Ibid, p.730.
131 Planteamiento de Carlos E. Uceda. Ibid, p.605.
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Victor Andrés Belaunde sefialaba que no se podia negar el voto a las mujeres
gue no habian recibido instruccién publica porque ellas habian compensado en
sus hogares “centros de verdadera cultura” y la cultura valia més que la instruc-
cion, -decia- en el “hogar de nuestra clase media, el hogar de los espafoles y
mestizos adn en poblaciones modestas del Perd” se habia cultivado la educa-
cion. Entonces preguntaba ;Con qué derecho quitariamos el voto a las mujeres

gue trabajan en el hogar de un modo més desinteresado y generoso?**
d) El nacionalismo femenino

También se defendio el voto femenino resaltando el coraje de las mujeres que
habian demostrado durante la Primera Guerra Mundial, por lo que los estados
de Europa les habian concedido el voto. Estos paises habian tenido la “oportuni-
dad de medir la eficacia, la trascendencia y el aporte de la mujer mientras el
hombre se debatia en las trincheras”. Elias Lozada Benavente, representante
de Arequipa, quien habia entendido que no se podia copiar ciegamente la expe-
riencia de los paises europeos, sefialaba que tampoco se podia “vivir encerra-
dos como dentro de una campana neumatica” y desechar la experiencia de es-
tos pueblos que realmente era provechosa en esa materia. Argumentaba que,
“hemos visto como la mujer lo ha reemplazado con ventaja en las usinas, en las
fabricas, en los talleres, en los trabajos méas graves y trascendentales, siempre
con una abnegacion y quizds con una mayor honradez que el hombre”3, que
“mientras los hombres guerreaban, las mujeres cultivaban los campos, maneja-
ban los ferrocarriles, formaban la tripulacion de los buques y otras en las fabri-
cas preparaban los fusiles y municiones de guerra™®,

En el Pert también la mujer habia demostrado patriotismo durante la Guerra
del Pacifico. Para Fuentes Aragon esta demostracion se habia expresado en que
“las mujeres del Peru se despojaron de sus anillos, de sus collares y de cuanto
tenian de valor, para la defensa de la Patria™®*. La mujer habia contribuido en las
movilizaciones contra la dictadura de Leguia, en la reconstruccion nacional y
estuvo involucrada en la ultima campafa electoral que ayud6 a que Sanchez
Cerro llegara a la presidencia®®. Todo ello queria decir que las mujeres habian
defendido en forma entusiasta la validez de diferentes intereses nacionalistas.

Se resalté el trabajo de Zoila Aurora Caceres, como digna representante de la
cultura femenina, quien habia defendido los derechos de la mujer y establecer
la Escuela Social logrando, sélo después de una esforzada gestion y de “grandes

132 |bid, p.573.
133 |pid, p.570.
13 Planteamiento de Lucio Fuentes Aragén. lbid, p.595.
135 |pid, p.419.
136 |pid, p.420.
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luchas” en la Cadmara de Senadores, la dacién de fondos publicos a esa obra de
instruccién popular®’.

La labor de otras mujeres como Juana Alarco de Dammert y de Matilde Gue-
rra de Mir6 Quesada fue enaltecida. Ellas en medio de “grandes batallas” tam-
bién, pudieron conseguir “una miserable” parte de las rentas publicas a fin de
gue sirviera para sostener las cunas maternales. Afrontaron en su oportunidad,
la dura oposicién gue venia del Senado sefialando “que era mala inversion de los
fondos publicos dedicarlos a la infancia desvalida”.

e) El peligro de la influencia religiosa: “dejémonos de literaturas
baratas”

Se plante6 que no se podia calificar a la mujer de incapaz para gobernar por el
hecho de tener sentimientos religiosos, habia que considerar, dentro de los
ideales de progreso, a la mujer como una verdadera asociada, como lo era en el
hogar*®*. En todo caso, segun Elias Lozada Benavente, los gobiernos no debian
ser otra cosa que el reflejo de la realidad del conjunto social de un pais y no su
“defraudacion”4,

Pero quien tuvo una respuesta contundente a los opositores del voto amplio
por cuestiones de influencia religiosa, fue Victor Andrés Belaunde. Belaunde
habia criticado indicando que el Unico argumento que se habia esgrimido contra
el voto irrestricto era que las mujeres que no trabajan en el taller y que no eran
profesionales estaban sometidas a la influencia clerical: “Yo quiero que se me
sefiale en qué forma nociva para la nacionalidad se ha ejercido la influencia cle-
rical. Dejémonos de literaturas baratas mandadas recoger hace cincuenta
afos™“. La lglesia en un momento en que se debatian las reformas sociales del
pais, buscando el progreso no se ejercitaria nunca en contra de las orientacio-
nes justas, en contra de las orientaciones del espiritu moderno, por lo tanto la
“mujer religiosa no es una sometida, sino un ser dotado de libertad espiritual™*.
Criticé a sus detractores de demagdgicos.*?

157 |bid, p.422.
158 |bid, p.422.
% Ibid, p.420.
“© |bid, p.570.
11 |bid, p.574.
12 |pid, p.574.

4 Ibid, p.574-575. Sefialando excepciones, dijo que las influencias peligrosas eran las influencias demagégicas,
por desgracia en los partidos de izquierda la tendencia a la demagogia era inevitable. Sefial6: “Yo me he
inclinado ante los radicales sinceros y socialistas convencidos y he rendido al mas notable de ellos, el
homenaje mas grande; del de dedicarle todo un libro”. Se referia a José Carlos Mariategui y a su libro 7
ensayos de interpretacién de la realidad peruana.

-

-

-
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Desde otra perspectiva, Hildebrando Castro Pozo, representante de Piura por
el Partido Socialista del Peru, sefial6 que no les amedrentaba que la mujer fuera
fanatica porque ellos como representantes de un partido politico no tenian ex-
clusivamente una finalidad electoral'*. Los socialistas tenian fe en la labor tras-
cendental de su partido politico, y no los amedrentaba que la mujer sea “com-
pletamente religiosa” porque creian que el problema estaba subordinado al des-
envolvimiento econdémico. El problema de la influencia religiosa en la educacién
se resolvia organizando un profesorado que orientara hacia la ensefianza laica, y
al no haber profesores con tendencia laica, por el momento la educacién iba a
guedar por muchos afios, en manos del clero. Por eso, sostenian que antes que
“lamentarse de que la mujer sea religiosa, hay necesidad de constituir la escue-
la laica y transformar toda la ensefianza en el Pertd”**. Su programa politico
habia planteado el voto de la mujer sin restricciones, sobre todo, el de la mujer
del sector bajo y el derecho de que pueda ser elegida como parlamentaria o
para realizar funciones municipales*.

Finalmente, los defensores del voto irrestricto argumentaron que dando el voto
a la mujer la Asamblea rendiria un tributo a la “civilizacion y una reparacion a la
justicia y al principio de igualdad humana [y] para que el Peru llene su sagrada
misién en la historia”#. Era el momento de dar el voto a la mujer. Si no era una
Asamblea imbuida de la voluntad popular la que destruia las costumbres conser-
vadoras, ¢quién iba a destruirlas? Dicha Asamblea debia consagrar el sufragio
femenino porque el voto de la mujer representaba la justicia social*®.

3.1.4. Una solucidon de transicion: el voto femenino solo para las
municipalidades

Esta propuesta vino de la iniciativa del congresista M. Arébalo del Partido
Union Revolucionaria y representante del departamento de San Martin, quien
estando en discrepancia con el dictamen de la mayoria y de la minoria sobre el
derecho de sufragio femenino para las elecciones politicas, planted una alterna-
tiva de conciliacion “entre el principio y la realidad nacional”, planteando el voto
facultativo de la mujer en las elecciones municipales, en la forma siguiente:
“Tienen también derecho a sufragio, en elecciones municipales, las mujeres
peruanas mayores de veinte afios, las casadas o que lo hayan estado y las ma-
dres de familia, adn antes de esta edad, cuando sepan leer y escribir”#,

144 Para los socialistas aquellos que buscaban solo la funcién electoral, esos no constituian un partido politico,
sino eran un grupo de ciertos elementos que querian exclusivamente beneficiarse de ello. Ibid, p.594.

45 1bid, p.594.

148 1bidem.

147 Planteamiento de Lucio Fuente Aragén. Ibid, p.420.

148 Planteamiento de José Matias Manzanilla. Ibid, p.421 y 505.

49 |bid, p.406. Una nueva propuesta presentada a la Asamblea Constituyente fue el voto familiar cuyo articulo
debia sefialar lo siguiente: “El padre que sea jefe de familia, tendra derecho a un voto mas, por cada dos hijos
sujetos a su patria potestad”. Los argumentos se sustentaban porque el padre de familia desde el punto de vista
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Variedades. Afio XXVIII, N° 1243. Lima, 2 de enero de 1932.
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Los argumentos que sustentaban esta propuesta fueron: la poblacién femeni-
na era superior a la masculina y concederle el derecho al sufragio “seria crear
un privilegio para la mujer con detrimento del vardn*%; la mujer de acuerdo a la
legislacién civil siempre estaba sujeta a la autoridad del padre o del marido por
lo tanto no se le podia dar derecho para decidir en asuntos de la colectividad
nacional cuando por si sola no podia actuar en asuntos civiles, individuales y de
indole privada y porque la mujer peruana era esencialmente religiosa y dando-
les el derecho de sufragio resultaria un gobierno clerical lo que seria un riesgo
para la “natural evolucion de nuestras instituciones”.,

El debate en el Congreso Constituyente sobre el derecho al sufragio femeni-
no, termind rechazando los dictdimenes de las comisiones de mayoria y mino-
ria. Sin embargo, gracias a la oportuna intervencion de Victor Andrés Belaunde,
de posicién politica independiente y representante del departamento de
Arequipa, se logré que la propuesta de M. Arébalo terminara siendo aceptada
por una votacion de 69 contra 36 votos®?. Al respecto, los congresistas
descentralistas aceptaron la propuesta entendiendo que el voto municipal y el
voto politico eran cosas distintas y siendo las municipalidades organismos proxi-
mos de la vida comunitaria, era aplicable el voto irrestricto a la mujer’®. El
partido aprista, entendiendo que las municipalidades deberian ser las células
del Estado peruano, siguieron sustentando el voto restringido, porque pensa-
ban que las actividades municipales no debian ser Unicamente localistas'®. La
posicion de la Unién Revolucionaria era acorde con que “se le conceda siquiera
el voto municipal™*®.

Finalmente, en la Constitucién de 1933 se reconocia el derecho de sufragio
de la mujer para elecciones municipales. En el Art. 86° de dicha Constitucion se
decia: “Gozan del derecho de sufragio los ciudadanos que sepan leer y escribir;
y, en elecciones municipales, las mujeres peruanas mayores de edad [21 afios]
las casadas o que lo hayan estado, y las madres de familia aunque no hayan
llegado a su mayoria”*t, Les concedieron el derecho de participar en las elec-

de la obligacién del trabajo, se encontraba para cumplirla, sometido a mayores deberes y solicitudes; desde
el punto de vista del consumo, la familia consumia mas que el individuo aislado o el célibe; el padre de familia
contribuia més que el que no lo era; la direccién de los negocios y de la administracién publica afecta mas
considerablemente a la familia que al simple individuo; habiéndose instituido el divorcio absoluto era preciso
conceder a la familia el voto como medio de defensa; la familia era el elemento bésico, la verdadera célula
social de la nacionalidad y del Estado y; porque los hijos menores que formaban la familia eran también
miembros de la colectividad politica y civil y su representacion politica estaba representada por el padre. Pero
no se cre6 mayor debate al respecto en el Congreso Constituyente, pero los responsables de la propuesta
finalmente defendieron el voto restringido. Los congresistas que firmaron dicha posicién fueron Victor J.
Guevara, Ricardo Reyna Feijoo y J. E. Maravi, con fecha 22 de diciembre de 1931. Ibid, p.404.

150 1bid, p.405.

51 1bid, p.405.

52 1bid, p.736.

153 |bid, p.731.

154 |bid, p.731.

15 |bid, p.371.

1% GARCIA BELAUNDE, Domingo: Las Constituciones del Pert. Lima: Ministerio de Justicia. 1993, p.386.
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ciones municipales sin considerarlas ciudadanas®’, al igual que en Argentina,
cuando en 1864 el gobernador Sarmiento de San Juan les permiti6 por ley votar
en las elecciones municipales y asi desde 1927, pudieron participar en las elec-
ciones provinciales. Pero fue recién en 1947 que se reconocieron los derechos
politicos de la mujer argentina, gracias a la activa participacion de Maria Eva
Duarte de Perdn, quien habia logrado la promulgacién de la ley 13010.

En Chile también se logré en primer lugar, la participacion de la mujer en las
elecciones municipales desde 1935, ya que se consideraba que no se trataba de
asuntos politicos. En el Peru las elecciones municipales no se realizaron hasta
1963. Los alcaldes y concejales eran designados por los Ministros de Gobierno
de turno. El reconocimiento de la ciudadania de la mujer peruana se logro recién
en 1955, durante el gobierno de Manuel Apolinario Odria y por primera vez, ella
pudo votar en las elecciones de 1956, cuando en muchos paises, hacia tiempo, se
habia reconocido dicho derecho a las mujeres (Véase anexo N° 3y 4)

3.2. Algunas anotaciones finales

1. Hasta la década de los afios treinta del siglo XX, el Cédigo Civil vigente fue
el de 1852. En este cddigo no estaban sefialados los derechos civiles de la mu-
jer peruana. La mujer estuvo bajo la potestad y dependencia de la figura mascu-
lina de la familia al igual que los menores de edad, los huérfanos y hasta 1854,
los esclavos. El codigo habia encasillado a la mujer en la funcién de conservado-
ra de la especie humana, al cuidado de los nifios, del hogar y de la familia, en
resumen a las actividades en el ambito privado. ElI Codigo civil de 1852, en lo
gue respecta a los derechos civiles de las personas y de los derechos y deberes
que nacian del matrimonio, no habia sido modificado en lo minimo durante casi
80 afos, en tanto que en ese recorrido de afos, la sociedad peruana habia pre-
senciado cambios sustanciales en lo econdmico, politico y social. A pesar de
gue desde inicios del siglo XX hubo mujeres que exigieron los derechos civiles
de sus congéneres -cabe recordar en estas luchas a Maria Jesus Alvarado, Elvira
Garcia y Garcia, Zoila Aurora Céaceres entre muchas otras- pues, queda la pre-
gunta ¢por qué no se habia reformado este aspecto del Codigo Civil a lo largo de
casi ochenta afios? ;Respondi6 a algun interés en particular?

En la mayoria de los parlamentarios de las diferentes posiciones politicas que
habian intervenido en el debate sobre el sufragio femenino en el Congreso Cons-
tituyente de 1931-1932, hubo un consenso en otorgar los derechos civiles a las
mujeres. En sus discursos habian denunciado la excesiva dependencia de la
mujer pero, sobre todo, de la mujer casada respecto a su marido, sin poder
incluso, disponer de los bienes heredados de sus progenitores. Hubieron sin

157 El Art. 84 de la Constitucion decia: “Son ciudadanos los peruanos varones mayores de edad, los casados
mayores de dieciocho afios y los emancipados”. Ibid, p.385.
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embargo, quienes siguieron pensando que dicho Cdédigo no humillaba a la mu-
jer, sino que la protegia por ser ésta “sugestionable”.

2. Respecto al papel de la mujer en la sociedad y el derecho de sufragio, como
ya habiamos sefialado, la mayoria de los parlamentarios pedian que se les reco-
nocieran sus derechos civiles, pero de esta mayoria no todos participaban de
ese mismo reconocimiento cuando se trataba de compartir atribuciones en el
espacio publico que hasta ese momento habia sido de su exclusividad.

El rechazo a la aceptacion del derecho de sufragio femenino pasaba por la
concepcion que se tenia del papel que desempefiaba la mujer en la sociedad y
por la calificacion de la actividad que ésta realizaba en el ambito privado y puabli-
co que debia ser reconocida y aceptada como trabajo.

Los parlamentarios que querian seguir manteniendo el status quo de la mujer
en la sociedad, no estaban de acuerdo con el voto femenino. Ellos le asignaban
las actividades que la “madre naturaleza” le habia encomendado en el ambito
privado ser la conservadora de la especie, la protectora del hogar y de la familia
bajo el amparo del varén quien debia protegerla y cuidarla, pese a que en ultima
instancia aceptaron que interviniera en labores de beneficencia y de magisterio
porque ambas actividades eran la prolongacién de un proceso maternal.

Los congresistas que valoraban el trabajo de la mujer fuera del hogar, estaban
de acuerdo en que saliera del espacio privado al publico para estudiar o trabajar
(entendiendo al trabajo como aquel esfuerzo que se realizaba fuera del espacio
privado, por el cual se recibia un sueldo, salario o se obtenia una renta o ganan-
cia como resultado de un pequefio negocio), lo que significaba contar con los
medios para tomar conciencia de su realidad en la sociedad y “sacudirse” de las
influencias religiosas a las que habian estado “sometidas”. Estos legisladores
aceptaban que sélo las mujeres que trabajaban o estudiaban tenian derecho al
voto, porque ellas gracias a su trabajo o estudio se habian ganado ese derecho.

Por otro lado, la posicién que reconocia como trabajo a la actividad que desem-
pefiaba la mujer en el ambito publico y privado, estaba a favor del voto femenino
sin restricciones; se aceptaba que todas trabajaban. Tanto la posicion por el voto
femenino restringido o calificado como sin restricciones, habian reconocido la
importancia de la participacion de la mujer en las actividades del &mbito publico
como complemento al trabajo del vardn en el desarrollo de nuestro pais.

3. La negativa de otorgar a la mujer el voto politico para las elecciones de
autoridades de representacién nacional: Presidente de la Republica y represen-
tantes al Congreso, creemos que se debié en primer lugar, al rechazo mayorita-
rio de los parlamentarios a la influencia religiosa cat6lica en las mujeres -tanto
los que estaban en contra del voto femenino como los que estaban a favor del
voto femenino restringido, habian sefialado que el voto de la mujer seria el voto
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de los religiosos y como consecuencia se tendria a un gobierno catélico, lo que
desde su perspectiva perjudicaria el desarrollo del Peru. Este rechazo se debia,
entre otros, a la manera como la Iglesia se habia comportado durante el gobier-
no de Augusto B. Leguia, gobierno que acababa de caer después de casi once
afios de gobierno. Recordemos el espiritu de libertad que reinaba en este con-
texto, contrario a lo que la Iglesia representaba.

En segundo lugar, la poblacion femenina alcanzaba a casi la mitad de la pobla-
cion total. Mas alla de que si estaba educada o no, su participacion en las elec-
ciones causé temor porque su voto podia realmente dar resultados inesperados
al margen de que fuera consciente o no. Asi lo habian sustentado los represen-
tantes de la comision en minoria en su dictamen: que siendo el nimero de
mujeres mayor que el de los hombres “no parecia prudente exponer al pais a
las transformaciones inciertas que podria originar la incorporacion, sin restric-
ciones, a la vida politica de un electorado mayor que el masculino y sin ningin
habito en el ejercicio de la trascendental funcion del sufragio”.

Por otro lado, los legisladores vieron la participacion de la mujer como un
atentado a sus privilegios a la hora de elegir a los candidatos y ser elegidos.
Habia un prejuicio en compartir los mismos derechos politicos, lo cual pode-
mos ver claramente en la posicion del congresista M. Arébalo, representante
de la Unidn Revolucionaria, quién abogo por el voto femenino de caracter facul-
tativo para las elecciones municipales, sefialando que darle el voto politico “se-
ria crear un privilegio para la mujer con detrimento del varon”. Un sector mayor
de los parlamentarios compartiria este mismo pensamiento. Si a este sector le
sumamos a aquellos contrarios al sufragio femenino, tenemos pues un alto por-
centaje de detractores a “conceder” el voto politico a la mujer.

A pesar de que el dictamen de la comision en mayoria en ese momento, re-
presentaba la posicién de una parte del partido de gobierno a favor del sufragio
femenino y que tenia en el Congreso méas de ochenta representantes, en el
momento de la votacion, pesaron mas los prejuicios de género en contra de los
derechos politicos de la mujer.

Finalmente insindo, que al tratarse de mujeres que representaban a sus ma-
dres, hermanas, hijas etc., la mayoria accedio a aceptar el voto femenino para
las elecciones municipales, sin reconocer la ciudadania a las mujeres ya que
estas elecciones eran consideradas elecciones menos politicas. Sin embargo,
esta “concesidn” nunca se puso en préactica porque las elecciones municipales
fueron suspendidas hasta 1963.

La persistencia de la mujer en exigir sus derechos politicos no ces6 hasta
conseguir su reconocimiento de ciudadana en 1955, empezando a participar en
las elecciones politicas desde 1956 hasta nuestros dias, ganando cada vez ma-
yor espacio en su derecho de ser elegida al igual que los varones.
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ANEXO |I. PARLAMENTARIOS QUE INTERVINIERON EN EL
DEBATE DEL CONGRESO CONSTITUYENTE EN 1931-1932
SOBRE EL DERECHO DE SUFRAGIO FEMENINO

No aceptan el voto femenino

Bustamante de la Fuente, Manuel J. Arequipa PDP(1)
Romero, Emilio Puno PDP

Colina, Victor Junin PDP

Venero, Emilio Cusco PDP

Delgado, Alberto Cusco PDP

Abril Vizcarra, Emilio Cusco Independiente
Pastor, Francisco Puno PSP(2)
Frisancho, Manuel Ignacio Puno —

Aceptan el voto restringido o calificado

Sanchez, Luis Alberto Lima APRA(3)
Seoane, Manuel Lima APRA
Sabroso Montoya, Arturo Lima APRA
Heysen Inchaustegui, Luis E. Lambayeque APRA
Cox Roose, Carlos Manuel La Libertad APRA
Cuculiza, Miguel Huéanuco APRA
Céceres, José Raul Apurimac APRA
Arca Parrd, Alberto Ayacucho PSP
Cosio Medina, Félix Cuzco UR(4)
Erasmo Roca Ancash PDP
Guevara Yanez Victor J. Cuzco Independiente
Feijoo Reyna, Ricardo Amazonas —

Aceptan el voto para todas las mujeres

Manzanilla Barrientos, José Matias Ica UR

Fuentes Aragon, Lucio Puno UR

Lozada Benavente, Elias Arequipa UR

Sayan Alvarez, Carlos Lima UR

Herrera, Alfredo Lima UR

Calmell del Solar, Javier L. Junin UR

Belaunde Diéz Canseco, Victor A. Arequipa Independiente
Castillo Coloma Luciano Piura PSP

Castro Pozo, Hildebrando Piura PSP

Uceda, Carlos E. La Libertad —

(1) PDP: Partido Descentralista del Peru

(2) PSP: Partido Socialista del Peru

(3) Alianza Popular Revolucionaria Americana

(4) UR: Unién Revolucionaria

Fuente: Diario de Debates de la Camara de Diputados de 1931-1932;, MIRO QUESADA LAOS, Carlos.
Autopsia de los Partidos Politicos. Lima: Paginas Peruanas. 1961. pp. 469-490; RIVA-AGUERO, José de la.
Obras completas. Epistolario. T. XIV, Vol Il. Lima: Instituto Riva-Aguero-PUCP. 1997. p. 1022-1024;
VALCARCEL, Luis E. Memorias. Lima: IEP. 1981. pp. 271-276. BURGA, Manuel y FLORES GALINDO,
Alberto. Apogeo y crisis de la Republica Aristocratica. 52 Ed. Lima: Rikchay Perd. 1991.
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ANEXO Il. NUMERO DE ALUMNOS MATRICULADOS EN
EDUCACION SECUNDARIA POR DEPARTAMENTO 1920 Y 1933

Departamentos 1920 1933
Amazonas 36 121
Ancash 156 493
Apurimac 25 107
Arequipa 379 1,186
Ayacucho 91 332
Cajamarca 227 574
Cusco 426 578
Huancavelica 47 141
Huanuco 66 171
Ica 440 467
Junin 376 908
La Libertad 291 546
Lambayeque 133 399
Lima 905 2,126
Loreto — 212
Madre de Dios — —
Moquegua 43 65
Pasco — —
Piura 132 289
Puno 135 311
San Martin 34 124
Tacha — 290
Tumbes — —
Hombres 3,350 8,310
Mujeres 144 1130

Fuente: CONTRERAS, Carlos. “Maestros, mistis y campesinos en el Per( rural del siglo XX”. Documento de

trabajo, N° 80. Lima: IEP. 1996. Cuadro 11. Corresponde a colegios estatales.
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ANEXO I1l. DERECHO DE SUFRAGIO FEMENINO
EN LOS ESTADOS MIEMBROS DE LA OEA

Pais ARo
Canada * 1918
Estados Unidos 1920
Ecuador 1929
Brasil 1932
Uruguay 1932
Cuba 1934
El Salvador (limitado) 1939
Republica Dominicana 1942
Jamaica 1944
Guatemala (limitado) 1945
Panama 1945
Trinidad y Tobago 1946
Argentina 1947
Venezuela 1947
Suriname 1948
Chile 1949
Costa Rica 1949
Haiti 1950
Barbados 1950
Antigua y Barbuda 1951
Dominica 1951
Grenada 1951
Santa Lucia 1951
San Vicente y las Grenadines 1951
Bolivia 1952
San Kitts y Nevis 1952
México 1953
Guyana 1953
Honduras 1955
Nicaragua 1955
Peru 1955
Colombia 1957
Paraguay 1961
Bahamas 1962
Belice 1964

Fuente: http://www.oas.org/cim/Spanish/Historia5.htm
*Excepto en la Provincia de Quebec donde se concedi6 el derecho al voto a la mujer en el afio 1952.
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ANEXO IV. DERECHO DE SUFRAGIO FEMENINO
EN PAISES DE EUROPA Y OTROS

Pais Afo
Nueva Zelanda 1893
Australia 1901
Finlandia 1906
Noruega 1913
Dinamarca 1915
Islandia 1915
Holanda 1917
Rusia 1917
Reino Unido 1918 (+30 afios)
Alemania 1918
Suecia 1919
Irlanda 1922
Austria 1923
Checoslovaquia 1923
Polonia 1923
Espafia 1931
Francia 1945
Italia 1945
Suiza 1971

Fuente: http://clio.rediris.es/udidactica/sufragismo2/triunsufrag.htm



Ciudadania y etnicidad en las Cortes de Cadiz
Scarlett O'Phelan Godoy*!

El proposito de este articulo es analizar como percibieron los diputados re-
unidos en las Cortes de Cadiz, de 1810 a 1814, la conformacion del nuevo cuer-
po politico que, desde ese momento, debia legislar sobre Espafia y sus extin-
guidas colonias, que ya eran parte integrante de la monarquia. > Me interesa
enfatizar el papel que jugo la etnicidad en el momento de establecer quienes
estaban en condiciones de ser considerados ciudadanos, dentro del proyecto
constitucional de 1812, y quienes no.® Con este objetivo es importante precisar
y destacar cudles fueron los argumentos que se tejieron en torno a la participa-
cion, visiblemente restringida, de los indios y sobre todo de las “castas.” Los
alcances limitados de su actuacion son un reflejo de la cultura politica de quie-
nes, a pesar de su declarada tendencia liberal, no pudieron desprenderse de los
prejuicios raciales que arrastraban a partir de la experiencia colonial, donde
indios y “castas” habian sido sistematicamente postergados de una representa-
cion politica alturada.

1. Los tres reinos

Tan temprano como en 1742, un indio serrano, adoctrinado por los jesuitas,
predicaba en la selva central del Perd “que en este mundo no hay mas que tres
reinos: Espafia, Angola y su Reino, y que él no ha ido a robar a otro reino, y que
a los espafioles se les acabo su tiempo y a él le lleg6 el suyo.™ Pero, su discurso
era aun mas excluyente, convocaba a los indios pero estableciendo que no vinie-
ran ni espafioles ni negros a su presencia. De acuerdo a su versién, Juan Santos
Atahualpa, que asi se llamaba éste dirigente indigena, habia pasado a Espafia al
servicio de un sacerdote jesuita, habiendo estado también en el Africa, que él
identificaba con Angola. La alusion no es casual, ya que era precisamente en
Angola donde se bautizaban a los pobladores negros luego de haberles propor-
cionado una minima instruccidn, estando involucrados en la catequesis — que
ademas se impartia en la lengua denominada “angola” — misioneros jesuitas.® A

! Historiadora por la Pontificia Universidad Catélica del Pert, doctora en Historia por la Universidad de
Londres, estudios de post doctorado en la Universidad de Colonia, Alemania y en la Escuela de Estudios
Hispanoamericanos de Sevilla, Espafia.
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pesar de ello, Juan Santos en su discurso agregaba “que él tenia sus hijos indios
y mestizos, y los negros comprados con su plata.”® Es decir, eran sus hijos
exclusivamente aquellos negros a los cuales lo unian los vinculos de paternalismo
que se prodigaban a los esclavos domésticos.

Lo interesante de éstas reflexiones, vertidas medio siglo antes de que se
formulara la constitucién de Cadiz, es su capacidad de definir la autonomia de
tres reinos, por un lado, y su caracter excluyente frente a “los negros y
viracochas,” por otro. Entrando al siglo XIX un coyuntural y demagégico acerca-
miento entre espafioles e indios seria propuesto en las Cortes, pero los orige-
nes africanos no serian pasados por alto con la misma facilidad que los ancestros
indios. Como observaremos en el presente estudio, tanto la mancha de la escla-
vitud como el no poder remontar sus origenes a un glorioso pasado Incaico,
colocarian a los descendientes de africanos en una posicién de marcada desven-
taja frente a los vasallos indios.

2. Limpieza de sangre y la macula del color negro

Quisiera plantear en este trabajo que cuando en el siglo XVIII se habla de
“limpieza de sangre” o de “pureza de sangre” a lo que se alude, en principio, ya
no es exclusivamente a la mala raza de moros judios o recién convertidos, sino
también a aquellos que tienen la macula del color negro.” Es decir, a los descen-
dientes de africanos. El notable libro de Verena Stolke sobre el caso cubano es
profusamente ilustrativo en éste sentido. Como ella establece, el argumento de
la limpieza o pureza de sangre est4 basado en “una nocién metafisica de la san-
gre.”® Los ejemplos y la fraseologia para describir su alcance abundan. Asi, la
oposicion al hecho de que un contrayente blanco desposara a una joven perte-
neciente a las “castas de color” siempre llevaba a referencias del tipo “el color
mancha a la familia,” “llevara eternamente en su frente el sello de la esclavitud,”
“introducir en la misma familia un individuo por cuyas venas no circula sangre
blanca.” Como concluye Stolke, en el contexto cubano “impureza de sangre”

2 Una version preliminar de este articulo se presenté como ponencia en el congreso “Political Cultures in the
Andes, 1750-1950.” Urbana, lllinois. Marzo 23-26, 2000. Agradezco la colaboracion de Juan Fuentes como
asistente de investigacion.

% La constitucion liberal de Cadiz se aprobo el 23 de Enero de 1812, y se le promulg6 en Espafia los dias 18
y 19 de Marzo.

4 LOAYZA, Francisco A: Juan Santos El Invencible. Lima, 1942. p.4.

5 VILA VILAR, Enriqueta: “La evangelizacion del esclavo negro y su integracién al mundo americano” En:
Berta Ares Queija y Alessandro Stella (coords.) Negros, mulatos y Zambaigos. Derroteros africanos en los
mundos ibéricos. Sevilla, 2000. p.195.

& AMICH, José: Historia de las Misiones del convento de Santa Rosa de Ocopa. Lima, 1975, p.157.

" Por ejemplo, para ingresar al Seminario de Nobles de Madrid se estipulaba que el candidato debia ser
“limpio de toda mala raza de moros, judios, mulatos, negros'y recién convertidos.” Hubo indios que ingresaron
a este claustro, como Dionisio Inca Yupanqui. Archivo Nacional de Madrid. Universidades Leg.667(11) N° 64.

8 STOLKE, Verena: Racismo y Sexualidad en la Cuba colonial. Madrid, 1992. p.43.
° lbid. p.44.
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llegé a significar mala raza, origen africano y condicion de esclavo.’® Es mas, el
impuro no podra desprenderse del estigma africano, ni siquiera remontandose
a la tercera generacién. De alli que haya novias rechazadas por la familia del
contrayente, bajo el argumento de que “su abuela procedia de Africa.” Existia,
ademas, la opinion consensual de que evitar un enlace con miembros de estas
castas era un favor que se hacia a los eventuales hijos que pudiera engendrar
esta unidn, pues era obvio que estos vastagos serian despreciados y estarian
incapacitados de hacer carrera, debido a su color.

Se podra arguir que el caso de Cuba es extremo por la polarizacion racial
entre blancos y negros, pero en el caso de México y el Perud, donde al masivo
componente indio se sumo la presencia marginal de las castas de color, la dis-
criminacion racial también estuvo presente. En México, por ejemplo, es posi-
ble percibir el temor a la “contaminacion racial” transmitida por medio de la
sangre.!! De alli que el candnigo Beye de Cisneros, representante de Nueva
Espafia en las Cortes de Cadiz, sefialara en uno de sus discursos: “los espafioles
y los indigenas se unen sin problema a las mulatas, pero no se casan con ellas
para no transmitir a su descendencia la infamia del color.”*?

La raza es una construccién social, y en la colonia — tanto en Meso América
como en los Andes — sélo hubo espacio, desde un inicio, para dos republicas: la
de indios y la de espafioles.® Los negros y las castas,** como se pondra en
evidencia en las Cortes de Céadiz, no tuvieron cabida, ni aceptacion, ni reconoci-
miento, dentro de la sociedad colonial. Y esto a pesar de que llegaron temprana-
mente a América en calidad de esclavos de los primeros conquistadores. Qui-
z&s, precisamente debido a esta “degradante condicion” se les mantuvo relega-
dos. Asi, la poblacion negra no estuvo representada por una “republica” y ello
hizo que su presencia politica fuera mas marginal que, incluso, la de los indios.
En éste sentido debo discrepar con la afirmacion de que los espafioles conside-
raban a “los indios, negros y castas, gente sin honor.”*™ Mi impresion es que
hubo niveles dentro de la discriminacion y, en el caso de los descendientes de
africanos, ésta se potenci6. De alli que cuando se hablaba de la mala raza, se
incluia a “moros, judios y mulatos,” pero nada se decia de los indios.

Inclusive, cuando en alguna ocasion se trat6 de igualar a los indios con los
negros sometiéndolos a un régimen de trabajo similar, los indigenas protesta-

0 Ibid.

1 COPE, R. Douglas: The Limits of Racial domination Plebeian Society in Colonial Mexico City, 1660-1720.
The University of Wisconsin Press, 1994. p.49.

2RIEU-MILLAN, Marie Laure: Los Diputados Americanos en la Cortes de Cadiz. CSIC. Madrid, 1990. p.159.
3 COPE, R. Douglas. Op. cit. p.50.

4 Vale la pena destacar que en el contexto de las Cortes de Cadiz el término “casta” era aplicable a cualquier
individuo que tuviera un antepasado africano.

15 BOYER, Richard: “Honor among Plebeians. Mala sangre and social reputation.” Lyman L. Johnson y Sonya
Lipsett-Rivera. The Faces of Honor in colonial Latin America. University of New Mexico Press. 1998. p.155.
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ron airadamente. Asi, en 1811, en una carta enviada por el cabildo de Lambayeque,
un grupo de indios se lamentaba que “el trato que se les da, es igual al de los
negros, asegurandose que comen de la paila comun, se les hace madrugar a las
horas que éstos esclavos lo verifican para salir al trabajo...”® Se puede obser-
var, entonces, que, para los indios, el sélo percibir que se les estaba dando un
tratamiento equivalente al de los esclavos provocaba un rechazo inmediato. Los
indios eran vasallos, no eran esclavos. No estaban sujetos a un sistema de com-
pra-venta, y todo parece indicar que esta diferencia la habian procesado con
bastante claridad.

Es probable que, en el caso del Perd, negros y castas de color no llegaran a
ganarse un espacio bien afianzado en la sociedad colonial, por no estar sujetos al
tributo. Es decir, no eran vasallos del Rey. Aunque en el periodo borbonico hubo
intentos por hacer tributar a mulatos y zambos, éstos no prosperaron. Primero
quedaron neutralizados por la gran rebelion y luego, aunque el virrey Gil de
Taboada llevé a cabo un censo general en 1795, donde se incluia a negros y
pardos libres, la extension del tributo a “las castas de color” no llegd a ponerse
en préctica. De ser asi, es muy probable que pagar tributo les habria significado
la posibilidad de negociar una representacion en las Cortes de Cadiz. Se entien-
de entonces que los diputados de México y América Central fueran mas proclives
a la integracién de las castas, ya que en ambos lugares éstas tributaban. Y, en
este sentido, no debe limitarse la defensa de las castas exclusivamente al argu-
mento de que eran una poblacion marginal -y no una amenaza- en lugares como
México y América central. Es oportuno sefialar que en el caso particular de
Nueva Espafia, no era so6lo su presencia minoritaria, sino también el hecho de
que las castas pagaban tributo, lo que las hacia elegibles a la ciudadania. Pienso
por lo tanto, que ésta es una variable que no hay que desestimar.

Por otro lado, la marca de la esclavitud colocaba a los descendientes de africa-
nos en la base de la pirdmide social. Y es que, no sélo la élite blanca poseia
esclavos. También la nobleza indigena y los artesanos indios tenian la opcion de
adquirir esclavos, o bien para el servicio doméstico, o bien para entrenarlos
como aprendices. Los ejemplos abundan. Asi, en 1741 Francisco Clemente Coya,
alcalde de indios del Cercado de Lima, vendia un esclavo que habia comprado a
don Agustin de Cargoraque, cacique principal y gobernador de Cajamarca®.
Igualmente, en 1782, Baltasar Pacha, indio de Lurin, compré a don Bruno Fran-
cisco de Pereyra un negro bozal de casta “benguela,” que desde el puerto de
Valparaiso habia traido el navio “La Encalada.™®

8 HUNEFELDT, Christine: “Los indios y la constitucion de 1812.” Allpanchis Phuturinga, N° 11/12 (1978)
p.41.

Y FISHER, John: Government and Society in Colonial Peru. The Intendent System, 1784-1814. Londres,
1970. Apéndice Il. Tablas finales.

8 HARTH-TERRE, Emilio: Negros e Indios. Un estamento social ignorado del Pert colonial. Lima, 1973.
p.113.

© |bid. p.97.
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Dentro de éste contexto de postergacion, no debe llamar la atencion que even-
tualmente los pobladores negros y las castas quedaran excluidos de las proposi-
ciones presentadas por los americanos a las Cortes. Al hablar de igualdad
entre europeos y americanos se especificaba que este tratamiento debia apli-
carse “asi a espafioles como indios y los hijos de ambas clases.” En el discurso
se obviaban por omisién a los negros y sus descendientes. Se entiende enton-
ces que el representante limefio Morales Duérez no tuviese reparos en sefalar
categoricamente: “los negros no son oriundos, son africanos, por lo tanto que-
dan excluidos en la proposicion, asi como se excluye a los mulatos.” Su opinion
era un reflejo de como percibian los sectores blancos una participacién politica
mas activa por parte de las castas de color. En todo caso, parece que la propues-
ta de exclusién de la poblacion negra fue ardorosamente defendida, sobre todo,
por los delegados americanos. Por lo menos a ellos se la atribuyd el represen-
tante de Asturias, Agustin Arguelles, al argumentar “aunque es cierto que a
todas las clases se debe considerar iguales, no se ha creido conveniente que
todos gozasen el derecho de ciudadanos como son los negros y otros que estan
reducidos a la durisima suerte de sufrir el pesado trabajo de que se les impone
(la esclavitud): y por razon de politica los mismos sefiores americanos exigie-
ron que fuesen excluidos nominalmente todos estos individuos del ejercicio
activo de los derechos de ciudadanos...”

Siguiendo esta linea de argumentacion, el diario El Investigador del Perd, en
su edicién del 18 de Enero de 1814, se preguntaba: “;Es posible que hasta a los
negros bozales hemos de ver como legisladores de ésta ciudad? No hay ejerci-
cio que a esta gente baja se destine, que nadie le ponga medida, no siendo
ciudadanos.” 2 Meses mas tarde, el 15 de noviembre del mismo afio, El Inves-
tigador acogia otro reclamo, esta vez relativo a la anulacion de unas elecciones
llevadas a cabo en la catedral: “se pone en noticia de Vuestra Excelencia que el
pueblo noble de Lima no estad conforme con lo que se haya actuado en orden a
estas elecciones, y que... se rehaga la votacién, no entre mulatos, sino entre
espafioles ciudadanos como debe ser, y si no fuera asi, estariamos en el laberin-
to de que hasta los negros votasen... no es regular que en un pais civilizado se
eche manos a individuos cuya indecencia es notoria.”? Parece que de hecho
hubo casos en que se filtraron representantes mulatos en los cabildos de regio-
nes donde la presencia de las castas era significativa como, por ejemplo, Guaya-
quil. Asi, EI Investigador, una vez mas, recogio las denuncias de que en el pue-
blo de Borondon “ocupan empleos de cabildantes pardos, que ni adn en el color

2 CHUST, Manuel: La cuestion nacional americana en las Cortes de Cadiz. Valencia, 1999. p.167. Se calcula
que alrededor de cuatro y medio millones de negros y castas quedaron marginados de sus derechos politicos.

2 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Imprenta Real, Cadiz 1811. Sesién del 23 de enero. p.66.

2 Citado en AGUIRRE, Carlos: Agentes de su propia libertad. Lima, 1993. p.34. La referencia proviene de E/
Investigador del Pert. N° 25. Lima, 25 de julio de 1814.

% E| Investigador del Perd. N° 137. Martes, 15 de noviembre 1814. Gaspar de Vargas y Aliaga.
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tienen apariencia que disimule la eleccion que se hizo en ellos, ademas de ser
unos hombre ineptos, barbaros y despreciables.”” Las multiples adjetivaciones
peyorativas son un claro indicio del trato discriminatorio al cual estaban sujetos
los africanos y sus descendientes dentro de la sociedad colonial.

Lo que no queda claro, sin embargo, es por qué en el caso de los mulatos,
nacidos en territorio americano, la discriminacion también se aplicé. Otro re-
presentante a las Cortes, el padre Florencio del Castillo, diputado de Costa
Rica, traeria éste tema a colacion, sefialando en el debate, “que las castas eran
espafioles que habian nacido y vivido en suelo espafiol; por lo tanto, no era justo
tratarlos como extranjeros en su propio pais, y rehusar contar con ellos politica-
mente los convertia de hecho en esclavos. Una cosa era negarles la ciudadania
y otra negarles representacion politica.”? Pero, la mécula a la que se alude tenia
un doble caracter: los negros procedian de varios puntos del Africa y, ademas,
eran mahometanos. En efecto, muchos de los negros africanos se habian con-
vertido al Islam, como respuesta a la importante presencia de predicadores
musulmanes en la zona occidental subsahariana. Sin ir mas lejos, los mandinga
eran seguidores de la secta de Mahoma y como tales no habian recibido el
bautizo.?® Aqui entraba entonces a tallar el argumento referente a la religién, no
en vano se declar6 que la religién oficial de las Cortes era la catdlica;?” pero esto
se dictamind pensando méas en términos de lo que representaba la amenaza
protestante, antes que haciendo referencia explicita a los seguidores de
Mahoma.

Adicionalmente, la sangrienta rebelion negra ocurrida en Santo Domingo o
Haiti, también provocé sentimientos encontrados. Hubo en las Cortes quienes
consideraron que si no se les daba la ciudadania a las castas, éstas podrian le-
vantarse en armas, “de que es funesto ejemplo la catastrofe de la isla de Santo
Domingo.” Pero también hubo quienes opinaron que manteniendo a los negros
sujetos a su condicion de esclavos, se hacia mas manejable evitar una posible
insurreccion. Al respecto se puso como ejemplo la isla de Cuba, colonia espafio-
la que tenia una poblacion negra equivalente, concluyéndose que “sélo el yugo
durisimo de los franceses (en el caso de Santo Domingo) pudo producir aquel
efecto que no se ha verificado entre nosotros (en Cuba) que procuramos suavi-
zar la esclavitud.”® Este ultimo planteamiento — vigencia de la esclavitud pero
mas blanda — pesaria en forma definitiva para apartar a la poblacion de color del

% Fl Investigador del Peru, N° 57. Viernes, 26 de agosto de 1814.
% RODRIGUEZ, Mario: El experimento de C4diz en Centroamérica, 1808-1826. FCE. México, 1984. p.91.

% CASARES, Aurelia Martin: “Cristianos, musulmanes y animistas en Granada: identidades religiosas y
sincretismo cultural.” Berta Ares Queija y Alessandro Stella (coords.). Op. cit. p.208.

27 FONTANA, Joseph: La crisis del Antiguo Régimen, 1808-1833. Barcelona, 1979. p.91. “La religién de la
nacién espafiola es la catélica, apostélica y romana, Unica verdadera, con exclusién de cualquier otra.”

2 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3, afio 1811. Sesién del 25 de enero. pp. 91-92.
Discurso del delegado Sr. Guridi y Alcocer.
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nuevo cuerpo politico que se estaba conformado, por su condicion de esclavos o
descendientes de esclavos. Asi lo expresd enfaticamente el delegado por Cara-
cas, Esteban Palacios, al declarar “en cuanto (a que) se destierre la esclavitud,
lo apruebo como amante de la humanidad; pero como amante del orden politi-
co, lo repruebo.”® Sin duda su lugar de procedencia — Caracas — donde la pre-
sencia negra era gravitante y el temor a la pardocracia latente, definié su punto
de vista. De esta manera, los negros y sus vastagos, procedentes de un “tercer
reino” sin representatividad, y carentes de una “republica” autbnoma, fueron
considerados extranjeros — “alienigenas de la América,”™® como los describié el
delegado José Miguel Guridi y Alcocer — a pesar de que muchos de ellos habian
nacido en territorio americano. La maxima concesién que se propuso para los
esclavos fue que tuvieran un representante, pero que éste no actuara como
diputado, sino exclusivamente “como apoderado que expusiera sus derechos”.®

No obstante, a pesar de estas restricciones, se les dejé una posibilidad abier-
ta. De acuerdo al articulo 22, en casos especiales de servicios meritorios las
castas podrian solicitar a las Cortes su ciudadania. Pero, este trato excepcional
se prestaba a arbitrariedades, dependiendo de quién presentaba la solicitud,
con qué respaldo y, sobre todo, a partir de quién la evaluaba. Asi, la concesion
de la carta de ciudadano se restringia a quienes “siendo hijos de padres libres,
casado con mujer libre y ejerciendo una profesién con capital propio, hicieren
servicios calificados a la patria 0 que se distingan por su talento, aplicacion y
conducta.” Se requeria, por lo tanto, de esfuerzo y trabajo; la ciudadania no
venia gratuita. Esto concuerda con una editorial posterior del periddico El In-
vestigador, en la cudl se resaltaba: “somos libres mientras un arbol genealdgico,
un diploma, una carta de gracia, una executoria y un pergamino tengan el influxo
necesario para hacer mas honorifica en la sociedad la ociosidad que los servi-
cios, la nulidad que el mérito, el vicio que la virtud.”*

3. Estereotipos Sociales: Ferocisimos Africanos

Otro ingrediente que se sumo a la “mécula del color,” para apartar a los secto-
res negros de la obtencidon de la ciudadania, fue la percepcién — bastante difundi-
da — de que tenian una inclinacién natural para la delincuencia. Asi, en 1814, E/
Investigador publicaba una carta donde se demandaba que el camino del Callao
se limpiara “de doce ferocisimos africanos que andan robando...”* Inclusive, el

® Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 2, afio 1811. Sesion del 9 de enero. pp.316-317.
% Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3, afio 1811. Sesion del 25 de enero. pp.91-92.

3 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3, afio 1811. Sesién del 23 de enero. p.61. Discurso
del delegado de Lugo, Sr. Quintana.

32 FONTANA, Joseph: Op. cit. p.91. Cita la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola promulgada en
Cédiz el 19 de Mayo de 1812. Imprenta Real. Cadiz, p.9.

3 El Investigador del Pert. N° 61. Martes, 30 de Agosto de 1814.
3 El Investigador del Pert. N° 16. Sabado, 16 de julio de 1814.
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mismo periddico, en otro articulo contrastaba la imagen de los “miserables (hu-
mildes) indios” frente a los “malhechores africanos.” En este sentido el 23 de
julio El Investigador daba cuenta de que “el martes 12 del presente mes en el
gue fueron victimas de sus crueldades nueve o diez indios, que de vuelta de
esta ciudad regresaban para sus parcelas con el dinero de las cargas que habian
introducido, entre estos llevando uno por desgracia su escopeta, de la que quiso
usar a la vista de catorce o quince africanos, de los que es caudillo el famoso
Francisco Chala de Buena Vista; pero fue recompensado con un par de balazos
gue llevé el cuerpo en tierra ...”®

Ademas de ser acusados de delincuentes los negros tenian el agravante de
ser sefialados como herejes, debido a su procedencia africana. De esta manera
El Investigador dio cuenta en diciembre de 1814 de “una caterva de africanos
(que) se reunian de noche a celebrar funciones eclesiasticas, cuya dignidad se-
gun parece, no conocen ni por lo exterior. El jueves a las diez de la noche reuni-
dos en congreso veinte africanos y seis mujeres de la misma calafia, represen-
tando el cabildo eclesiastico, arzobispo y virrey, revestidos de sus correspon-
dientes trajes fueron aprehendidos... se les encontraron varias sotanas,
sobrepellices, bonetas, misal, mitra y hasta la banda figurada de la gran cruz
con que representaba uno de esta ilustre asamblea el distinguido papel de vi-
rrey.”® Se aludia, por lo tanto, a que los africanos apresados se estaban mofando
de instituciones y autoridades coloniales respetables como lo eran la Iglesia y
el Virrey, lo que provocaba escandalo en la ciudad. Ademas, de acuerdo a la
nota, su irreverencia lindaba con la herejia: una raz6n mas para suscitar un sen-
timiento de rechazo.

Es interesante constatar la manipulacién de la opinion publica por parte de los
periddicos, precisamente cuando se hallaba fresca la algida discusion manteni-
da en Céadiz sobre el tema de la ciudadania. En este sentido se puede observar
en los articulos que El Investigador publicd sucesivamente, la intencionalidad
de presentar a los pobladores negros como ladrones, criminales y herejes para
ratificar, de esta manera, la decisién de no otorgarles la ciudadania. En otras
palabras, da la impresidn que el objetivo de estas notas periodisticas hubiera
sido estereotipar a las castas de color como gente vil y como tal, incapaces de
ser representados en las cortes.

Probablemente, frente a la presion ejercida por la prensa, el 30 de julio de
1814 el virrey José Fernando de Abascal promulg6 un bando en el que decreta-
ba que “toda persona de cualquier clase y condicion que sea” debia recogerse a
su casa a mas tardar a las once de la noche porque de lo contrario se le encarce-
laria, poniéndosele en libertad si quedaba fuera de sospecha “pero si fuera de

% El Investigador del Pert. N° 23. Sabado, 23 de julio de 1814.
% E| Investigador del Perd. N° 156. Domingo, 4 de diciembre de 1814.
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color se destinarian a la limpieza y aseo de las calles por ocho dias, pasando los
quales se les daria soltura amonestandolos que en caso que reincidieran sufri-
rian la misma pena por doble tiempo...” Una vez mas se ponia de manifiesto el
trato discriminatorio frente a las castas de color. Adicionalmente, Abascal pun-
tualizaba en el mencionado bando que si alguno de los que fueran apresados
tuviera en su poder un arma prohibida seria penalizado, agregando que “a los de
color se les prohiban aun las (armas) permitidas con el nombre de defensivas...
Exceptuandose sin embargo los oficiales de estas castas que podian usar armas
como la espada o el sable, por razén de sus empleos militares.” No hay que
olvidar que en Lima existia un batallén de pardos libres, constituido por miem-
bros de las castas de color, los cuales estaban habilitados para portar armas.
De esta manera, el ejército se convertiria en una de las pocas instituciones que
le proporcioné a la poblacion parda la posibilidad de escalar posiciones y conse-
guir una mejor ubicacion dentro de la sociedad colonial.®

4. La “minoria de edad” de los indios

Si bien en el caso de los negros se argumentd que su condicién de esclavos,
sus origenes africanos y la mécula de su color eran obstéaculos para alcanzar la
ciudadania, en el caso de los indios se aludio a su minoria de edad, es decir, a la
incapacidad e ignorancia que se les atribuia, como impedimento para otorgarles
plenos derechos de representacion. No en vano — se sefialaba — necesitaban ser
gobernados por caciques, y contar con un protector de naturales.”

En este sentido la discusion sobre el tema se suscitd, en un principio, entre
los delegados peninsulares que acudieron a las Cortes. De acuerdo al punto de
vista de José Pablo Valiente, representante de Sevilla, los indios eran conocidos
por “la pequefiez de su espiritu, su cortedad de ingenio, su propension al ocio, a
la oscuridad vy al retiro, alejandose siempre del concurso de las demas clases...”*
Asi como el negro era esteriotipado como inclinado a la delincuencia, el indio
era visto como inclinado al ocio y al ostracismo. No obstante, otro fue el argu-
mento que trajo a colacion Felipe Anir de Esteve, delegado de Cataluia, para
quien era absolutamente indispensable abolir la minoria de edad de los indios,
“pues para ser diputados y electores habia de ser de mayor edad.”* Es mas,

87 El Investigador del Pert, N° 30. Sdbado 30 de julio de 1814.
% CAMPBELL, Leon: The Military and Society Colonial Peru, 1750-1810. Philadelphia, 1978. p.18.

3 Al respecto existen trabajos para el caso mexicano. Consultese el articulo de VINSON I11, Ben: “Los
milicianos pardos y la construccién de la raza en el México colonial.” Signos Histdéricos. N° 2:4 (diciembre
2000).

“ Sobre el tema se puede consultar el libro de RUIGOMEZ GOMEZ, Carmen: Una politica indigenista de los
Habsburgo: el protector de indios en el Peri. Madrid, 1988; y el de BONNETT, Diana: El Protector de
Naturales en la Audiencia de Quito. Siglos XVII y XVIII. Quito, 1992.

4 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3. Afio 1811. Sesion del 23 de enero. pp.75-76.
“2 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 7. Afio 1811. Sesion del 21 de agosto. pp.441-442.
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para Anir de Esteve no habia motivo para que los indios no fueran oidos y juzga-
dos en las audiencias como los demas espafioles, “pues todos somos iguales y
mucho mas en atencién a que V. M. quiere darles representacion en las Cortes
futuras, y esto no lo podria tener si se considerasen todavia como menores.”*

Adicionalmente, se produjo la acalorada defensa de parte de los delegados
hispanoamericanos. Vicente Morales Duarez, por ejemplo, expreso que le re-
sultaban intolerables los argumentos que se habian esgrimido sobre la incapaci-
dad de los indios e incluso enfatizé la notable diferencia entre falta de ilustracion
(es decir falta de educacién) y falta de capacidad. Culpaba a la corona espafola
de haber sepultado a los indios en las minas descuidando su educacion. Pero, a
la vez advertia la presencia de “indios educados en las ciudades, que en nada
varian de las gentes cultas.” Otro delegado, el Sr. Castillo, opinaba que la igno-
rancia del indio provenia “del abandono con que se les ha privado, y de la falta de
escuelas de los indios por nuestras leyes,” aunque también admitia la presencia
de “varios indios que han hecho grandes progresos en las letras y han mereci-
do ser condecorados con los grados mayores de universidad.”

La defensa del representante peruano Ramon Felil recurrié a otra linea de
argumentacion. Intenté demostrar que los indios del antiguo Per( no eran ni
brutales ni tiranos, increpando a los delegados peninsulares su ignorancia fren-
te a “los famosisimos obeliscos y estatuas de Tiahuanacu, de los mausoleos de
Chachapoyas, de los edificios de Cuzco y Quito... de las fortalezas de
Xaxahuaman...”; preguntandoles también si habian leido “sus idilios, sus ele-
gias y sus odas.” Felit concluyé su disertacién recordando a los delegados que
si hubiesen tenido interés en conocer el pasado histérico de los indios a los que
menospreciaban “todo esto y mucho méas hubieran sabido, hubieran visto, hu-
bieran leido, hubieran oido: no habrian osado llamar brutal a un pueblo que nos
ha dejado pruebas tan recientes e incontrastables de su pericia en la escultura,
la arquitectura civil, militar, subterranea y metallrgica; en la hidraulica y agri-
cultura; en la astronomia, en las artes, en la poesia y en la musica...”®

Finalmente, el delegado de Buenos Aires, Lépez Lisperguer, coincidia con el
representante de Catalufia en que los indios no carecian de capacidad, sino de
oportunidad y que, ademas, el sistema colonial los habia tratado como a seres
inferiores. Dentro de este planteamiento sefialaba en su discurso que “Esta
rudeza (de los indios), ademas de no ser tanta como se pinta, es efecto de la
opresion y tirania de las autoridades; no es por falta de talentos ni aptitud, sino

4 |bid. p.460.

“ Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3. Afio 1811. Sesion del 21 de agosto. pp.460-461.
% Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 7. Afio 1811. Sesién del 21 de agosto. p.462.

% Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3. Afio 1811. Sesién del 30 de enero. pp.163-164.
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por la sinrazén con que los tratan...” Precisamente esta opresion se materiali-
zaba en los servicios personales 0 mitas, que apartaban a los indios de la educa-
cion, pero que eran el mecanismo que se les habia impuesto para que solventa-
ran sus tributos. Adquirir la mayoria de edad implicaba, entonces, liberarse de
ambas imposiciones: tributos y mitas. Este era, ademas, un paso obligado para
obtener la ciudadania y la representacién en las Cortes.

Eventualmente se someteria a los indios a una legislacion étnicamente selec-
tiva. Asi pues, el indio podria elegir (voto activo) pero no ser elegido (voto
pasivo), salvo que demostrara ser excepcionalmente ilustrado. De esta manera
se aumentaban los asientos asignados a los representantes americanos, pero
sin correr el riesgo de que los indios ocuparan mas asientos que los criollos, a
pesar de ser numéricamente superiores a éstos Gltimos. ¥ No obstante, parece
ser gue no todos los indios tenian derecho al voto, ya que hubo casos en que se
excluyeron a los dependientes. Es decir, a los que se desempefiaban como sir-
vientes domésticos.*

Asi, de acuerdo a la constitucion de Cadiz de 1812, los ciudadanos espafioles
(entre los que se incluian los indios y mestizos) casados, viudos o solteros, que
tenian un lugar de residencia fija, contaban con una ocupaciéon honesta y no
habian sido despojados por la constitucién de los privilegios que otorgaba la
ciudadania, podian votar. Los sirvientes domésticos que recibian un salario no
podian votar; mientras que los jornaleros, aunque residieran en haciendas y
estancias, al no caer en la categoria de sirvientes domésticos, tenian derecho al
voto.®® Al igual que en Francia y en los Estados Unidos, los constituyentes
gaditanos optaron por implementar el voto indirecto, a partir del cual se esta-
blecia una suerte de jerarquias entre los denominados “ciudadanos”, a nivel de
requisitos y derechos; restringiéndose de esta manera la actuacion politica por
parte de las comunidades indigenas.’* Inclusive, se estipuldé que un sistema
electoral basado en el voto oral se reservara a los analfabetos y sobre todo a los
indios.%

4" Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3. Afio 1811. Sesion del 25 de enero. pp.86-87.
“ HUNEFELDT, Christine. Op. cit. p.35.

4 DEMELAS-BOHY, Marie-Danielle: “Modalidades y significacion de elecciones generales en los pueblos
andinos, 1813-1814.” Antonio Annino (coord.) Historia de las elecciones en Iberoamérica, Siglo XIX. México:
Fondo de Cultura Econémica, 1995. pp.295-296.

% BERRY, Charles R. : “The elections of the Mexican Deputies to the Spanish Cortes, 1810-1822.” Nettie Lee
Benson (ed.) Mexico and the Spanish Cortes, 1810-1812. University of Texas Press. Austin y Londres, 1976.
pp.18-19.

51 ANNINO, Antonio : “Ciudadania versus Gobernabilidad Republicana en México. Los origenes de un
dilema.” Hilda Sabato (coordinadora) Ciudadania Politica y Formacion de las Naciones. Perspectivas Historicas
de Ameérica Latina. México: Fondo de Cultura Econémica, 1999. p.29.

%2 GUERRA, Francois Xavier: “El Soberano y su Reino. Reflexiones sobre la génesis del ciudadano en América
Latina.” Hilda Sabato (coordinadora) Ciudadania Politica y Formacion de las Naciones. Perspectivas Historicas
de Ameérica Latina. México: Fondo de Cultura Econémica, 1999. p.50.
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5. De indios a ciudadanos: diezmos a cambio de tributos

Las Cortes de Céadiz decretaron la abolicion del tributo el 13 de Marzo de
1811. Pero en México, bajo influjo de la rebelion de Hidalgo, el virrey Venegas
ya habia extinguido los tributos “temporalmente” en Octubre de 1810.5 Una
vez mas se demuestra que, en ésta “primavera democratica” que vivieron los
liberales, las medidas tomadas no siempre fueron impuestas verticalmente. Tam-
bién se pone en evidencia una cierta apertura de parte de los delegados de
Cadiz, frente a las reivindicaciones conseguidas con antelacion en la América
espafiola y que fueron ratificadas posteriormente en la metropoli. Ademas, es
posible observar que los delegados suplentes estaban muy bien enterados de
los sucesos del padre Hidalgo, en México. Asi, don Ramon Felid, otro de los
representantes peruanos, apoy6 consistentemente, al igual que Inca Yupanqui,
la extincion de los tributos a los indios “como se ha hecho en Nueva Espafia,
extendiéndose también la medida (abolicionista) a las castas.”* En el caso del
Peru, se calcula que anualmente la recoleccion de tributos arrojaba una suma
de 1'258,721 pesos, de los cuales 788,036 quedaban en la Real Hacienda.® Un
ingreso nada despreciable que se borrd de un plumazo. Y es que, la propuesta
de erradicacién del tributo tampoco era nueva. En 1809, Miguel de Eyzaguirre,
procurador y protector general de los indios del Perd, ya habia redactado un
detallado informe donde aconsejaba suprimirlo.%

En América, la respuesta a éste decreto, que atacaba las bases del sistema
colonial, fue diversa. Hubo, en un principio, comunidades que saludaron la su-
presion de los tributos. Un caso recurrentemente citado es el de las comunida-
des de Piura, Trujillo y Lambayeque, las cuales enviaron una carta al Rey agra-
deciéndole la medida dispensada. Pero en lo que los investigadores no han cai-
do en cuenta® es que para las mencionadas provincias la abolicién del tributo
les significaba -en efecto- un gran alivio econdémico, sin el temor de verse grava-
das con otras gabelas. Lo que ocurre es que desde 1720, todas éstas provincias
ubicadas en el norte del Perq, y pertenecientes al Arzobispado de Trujillo, ha-
bian sido incorporadas al pago del diezmo.%® Teniendo por costumbre tributar y

% ANNA, Timothy E: Espafia y la Independencia de América. México: FCE, 1986. p.127.

s BERRUEZO LEON, Maria Teresa: “La actuacién de los militares americanos en las Cortes de Cédiz, 1810-
1814.” Quinto Centenario. N°15(1989) p.223.

% RIEU-MILLIAN, Marie Laure. Op. cit. p.117.
% CHASSIN, Jéelle: “Lima, sus elites y la opinién durante los Gltimos tiempos de la colonia.” Francois Xavier

Guerra y Annick Lempériere (eds.) Los espacios publicos en Iberoamérica. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1998, p.263.

5 HUNEFELDT, Christine. Op. cit. p.37.

% O'PHELAN GODOY, Scarlett: Un siglo de rebeliones anticoloniales. Pert y Bolivia, 1700-1783. Cuzco, 1988,
p.77. La referencia proviene del Archivo General de la Nacion, de Lima. Superior Gobierno, Leg.16, f.413.
Testimonio de la Real Provision y actuados sobre los diezmos que deben pagar los indios de Santiago de Cao
de la ciudad de Trujillo, segin decreto de Julio de 1720, rigiendo aquella misma tasa que los indios del
Arzobispado de Lima.
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diezmar, que se les erradicaran los tributos significaba, sin duda, disponer de un
excedente inesperado y bienvenido.

Con razon, la provincia de Lambayeque celebré la extincion del tributo “con
misa solemne en accién de gracias, el domingo 20 del corriente mes, con ilumi-
nacion de calle...”® Esto explica también que, en 1813, el comun de indios de
Lambayeque se resistiera tajantemente a la sola idea de volver a pagar “el odio-
so y degradante tributo,” ofreciéndose gustosamente, por el contrario, “a pagar
los diezmos y primicias como los demés espafioles.”® Es decir, pedian la erra-
dicacion del tributo que acentuaba su posicion de indios, favoreciendo el pago
del diezmo, que los hacia més cercanos a los espafioles. No en vano se suscita-
ron reclamos exigiendo “que paguen los indios alcabala y diezmos respecto a
estar espafiolizados.”! El tributo tenia una carga étnica pero también, al menos
de acuerdo con la interpretacién del comin de Lambayeque, un contenido de
clase. Reintroducirlo significaba pasar de ser ciudadanos, a volver a ser simple-
mente indios. Quizas por ello el diputado peruano Dionisio Inca Yupanqui sefia-
laba “La cuestion es sencilla y facil de determinar. Los naturales estan releva-
dos del tributo y deben pagar diezmo.”® No era tan cierto, entonces, el argu-
mento que transmitia la imagen de que “El indio es de un caracter que por
mucho que lo opriman para obligarle a cumplir lo que es de su obligacion, como
el tributo establecido, jaméas se quejara, pero si lo extorsionan con otras gabe-
las, saltard siempre que se le presente la ocasién.”® Si se le liberaba del tributo
y se le mantenia pagando diezmos, por lo tanto mas préximo a los espafoles, su
protesta podia diluirse transformandose en agradecimiento.

Pero otra fue la reaccién de los indios del sur andino — Arequipa, Cuzco y el
Alto Peru - quienes ofrecieron continuar “espontanea y generosamente en el
pago del tributo.”® Su actitud se explica en la medida que precisamente en
estas provincias los indios no diezmaban, y por lo tanto, es probable que prefi-
riesen mantenerse inmersos en el sistema tributario cuyo funcionamiento co-
nocian, antes que pasar a contribuir con los diezmos, que era un mecanismo de
pago que les resultaba extrafio. Ademas, habria que ver si detras de estos ofre-
cimientos “espontaneos” no estuvieron involucrados los curas doctrineros, para
quienes los tributos resultaban esenciales, ya que de ellos se desagregaban los
sinodos. Sin embargo, para las Cortes era elemental mantener vigente la dero-
gacion de los tributos, pues a partir de este decreto se ponia de manifiesto “la

% DE ARMELLADA, Fray Cesareo: La Causa indigena Americana en las Cortes de Cadiz. Madrid, 1959, p.45.
% Ibid.

88 £l Peruano. N° XXVII. Viernes 6 de diciembre de 1811. p.250.

8 1bid. p.61.

8 Archivo Histérico Nacional, Madrid. Estado 58-F. Doc.134. Carta fechada en el Per(, afio 1809.

8 Biblioteca Nacional, Lima (en adelante B.N.L.). Manuscrito D.9738. Virreinato: Lima, 20 de noviembre.
Indios, mayorazgos, ingenios y mineria. Lima, 15 de diciembre de 1812.
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perfecta igualdad (de los indios) con los demaés vasallos ciudadanos que compo-
nen la heroica nacion espafiola.”®® O, como sefialaba Dionisio Inca Yupanqui, la
abolicidn del tributo “ha derribado hasta los cimientos aquel muro fuerte que
por espacio de tres siglos puso en inmensa separacion a los habitantes del anti-
guo y nuevo mundo.”® Pero, consciente de que la erradicacion de los tributos
también significaba la desaparicién de los sinodos, Inca Yupanqui recalcaba: “es
necesario subrogar inmediatamente algun arbitrio para que no estén congruos
aquellos parrocos.”’

En consecuencia, si hubo un inconveniente que trajo consigo la supresion del
tributo éste fue la pérdida del ingreso de donde se desagregaba la “congria”
para los curas doctrineros. Es decir, los sinodos de donde se les cancelaba su
sueldo.® No en vano, el primero en dar la voz de alarma sobre el problema que
acarreaba la extincién de los tributos, fue el clérigo Blas Ostolaza, otro de los
diputados peruanos presente en las Cortes.® Mas de uno de los representantes
sugirieron que los sinodos del tributo se trasladaran a los diezmos. Hubo tam-
bién quienes aconsejaron que se adjudicaran los novenos reales al pago del
sinodo.” No obstante, estas propuestas no llegaron a cristalizarse. Sin embar-
go, es interesante constatar que en Cadiz consistentemente se mezcl6 el tema
del tributo con el asunto concerniente a los subsidios clericales.

James F. King, en su célebre articulo sobre las Cortes de Céadiz, considera
gue fue a partir de los esfuerzos americanos, particularmente los del peruano
Inca Yupanqui, que los diputados espafioles tuvieron que dejar de lado sus pla-
nes discriminatorios con relacion a los indios.”” No hay que olvidar que en un
principio, bajo el argumento de su “minoria de edad,””? se trat6 de excluir a los
indios tanto de las elecciones como de la adjudicacion de la ciudadania; escollos
gue fueron eventualmente superados. Asi, de acuerdo con King, el alcance del
discurso persuasivo de Inca se plasmé en los decretos del 5 de Enero de 1811y
del 9 de Noviembre de 1812, que dictaminaron la abolicion del tributo, la mita 'y
otros servicios similares, y se prometia la distribucién de tierras a los indios de
comunidad. De esta manera, los indios, quedaban expeditos para acogerse a la
ciudadania. Pienso que para tomar estas medidas hubo de por medio intereses

8 B.N.L. Manuscrito D.11670. Lima, 11 de julio de 1812.
% B.N.L. Manuscrito D.11711. Cadiz, 16 de diciembre de 1812.
8 B.N.L. Manuscritos D.11711. Cadiz, 4 de marzo de 1811.

% O'PHELAN GODOY, Scarlett. Op. cit. p.76. El sinodo consistia en un porcentaje fijo de dinero que era
separado del tributo indigena. La informacién proviene del Archivo General de Indias, Sevilla. Audiencia de
Lima, Leg.526.

% DE ARMELLADA, Fray Cesareo. Op. cit. p.55.
™ Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 7, afio 1811. Sesién del 20 de julio. pp.129- 130.

" F. KING, James: “The Colored Castes and American Representation in the Cortes of Cadiz.” H.A.H.R.
XXXI111(1953) p.43, nota de pie de pagina 22.

2 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3, afio 1811. Sesién del 23 de enero. pp.76-77.
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creados, mas que conmiseracion por los indigenas. Es evidente que los espafio-
les-americanos necesitaban, por el factor numeérico, la participacion de los in-
dios en las Cortes. Entre tener que alinearse con las castas o con los indios,
mostraron sus preferencias por éstos ultimos. Los indios eran originarios de
América, descendientes de los Incas y, ademas, contaban con una nobleza abo-
rigen -de la cual un representante era el propio Inca Yupanqui que habia recibi-
do una educacidén esmerada-. Por eso es que cuando Inca se refiere, en uno de
sus discursos, a los indios, admite que quiso “dejar constancia de las virtudes
del pueblo indio y de su capacidad para ocupar dignamente asientos en el con-
greso.”” Pero, lo que esta claro es que estas “capacidades” no estaban desarro-
lladas en el indio comun, sino en aquellos indios ilustrados pertenecientes a la
elite nobiliaria. Dentro de este contexto el delegado Pérez de Castro afirmaba
“si que hay indios que tienen ilustracion, propiedades y cultura, y no sera mu-
cho que haya uno en cada cincuenta mil que puede venir al Congreso.” ™ Sin
duda Inca Yupanqui se ajustaba a esta imagen.

No obstante su apasionado discurso abolicionista, parece no haber tomado en
cuenta que al suprimirse tributos y mitas, se descabezaba a la nobleza indigena.
Es decir, a los caciques. ;Como era posible entonces que un miembro de esta
estirpe nobiliaria abogara por la remocion de los caciques? He sefialado en otro
estudio que para el estado espafiol la razon de ser de los caciques era, precisa-
mente, su funcién como cobradores de tributos y como encargados de despa-
char la mita minera a Huancavelica y Potosi. Si mitas y tributos dejaban de
existir, los caciques perdian su papel central como intermediarios. ™ Pero los
caciques estaban en la mira primero de los Borbones y luego, de los liberales.
Los primeros trataron de recortarles poder al comprobar el manejo politico que
podian alcanzar, luego de su controvertida actuacién como lideres en la gran
rebelion. Para los liberales, por otro lado, extinguir los sefiorios era también
acabar con los sefiores naturales. La medida estaba sincronizada: se erradicaban
tributos y mitas, se abolian los sefiorios y, como resultado, se anulaban a los
caciques. Pienso que Inca Yupanqui no midié las implicancias de éstas deroga-
ciones, concentrdndose en argumentos de caracter humanitario mas que pro-
piamente politicos. Aunque también, de acuerdo a su propia experiencia, pudo
considerar que en lo sucesivo a los caciques les corresponderia actuar como
representantes de los indigenas en las Cortes. No en vano el delegado de Bue-
nos Aires, Lopez Lisperguer, afirmaba: “los indios a quienes se ha conservado
por sus riquezas, y por su autoridad la nobleza y parte, a lo menos, de aquella
dignidad con que fueron hallados, son muy capaces...”® Claro que los caciques

3 BERRUEGO LEON, Maria Teresa. Op. cit. p.222.
™ Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3, afio 1811. Sesién del 30 de enero. p.159.

> O'PHELAN GODOY, Scarlett. La gran rebelion en los Andes. De Ttpac Amaru a Tupac Catari. Cuzco, 1995.
p.200.

® Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes de Cadiz. Tomo 3, afio 1811. Sesién del 25 de enero. pp.86,
87.
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en actividad en el virreinato peruano eran cientos, y de ellos los que se adjudi-
carian el cargo de delegados serian, obviamente, un nimero minimo. De esta
manera se reducia considerablemente la presencia e influencia de la nobleza
indigena dentro y fuera del Pera.

Es posible observar que en el discurso planteado en las Cortes, la mita fue
presentada como un mecanismo destructivo. A través de ella, se afirmaba, los
naturales eran erradicados de su casa y (de) su familia y conducidos a doscien-
tas y trescientas leguas para trabajar en hondos subterraneos sin apremio y sin
alivio.”” Era, definitivamente, un método que al ser coactivo atentaba contra la
libertad y, por lo tanto, contra la tendencia politica de las Cortes. La mita, ade-
mas, solo seguia en vigencia en el caso del Perq, y fue precisamente un repre-
sentante peruano, Blas Ostolaza, quien traté de sugerir un canal alternativo
para éste tipo de servicio personal, con el fin de retener a la mano de obra bajo
un sistema similar.”® En contraposicion, el representante guayaquilefio Joaquin
Olmedo aludié metaféricamente a la abolicién de la mita como un “remedio”
muy simple, en el sentido de que las Cortes para aplicarlo no necesitaban cons-
truir, sino destruir una practica nociva.” La abolicion de la mita calé6 hondamen-
te en las comunidades andinas. Sélo una rapida asimilacién del decreto que es-
tablecia que los indios quedaban exonerados de mitar puede explicar que, en
1813, los autodenominados espafioles-indios de Ocros, manifestaran ser “ciuda-
danos exentos por éste caracter” o que se hallaban “libres de la obligacion de
mitar.”8

6. Recreando un Peru distante

Dionisio Inca Yupanqui fue enviado desde el Cuzco hasta Espafia, cuando toda-
via era un nifio. Con el prescrito alejamiento de su tierra natal, se esperaba
evitar que en torno a su persona se agrupara un partido politico que propiciara
el retorno de un Inca. Se educ6 en el Seminario de Nobles de Madrid y abrazé la
carrera militar.8! Por eso, cuando Vicente Morales Duarez notaba algunos ana-
cronismos en el discurso de Inca, lo atribuia al hecho de que habia abandonado
el Peru de nifio “y s6lo puede explicar su celo con noticias tradicionarias o his-
téricas, segun lo hara con otros paises extrafos.”®

Su descripcién del Peru pre-hispanico, que fue la que verbalizé en varias oca-
siones en las Cortes, era totalmente idealizada. Probablemente extraida de

" Coleccion Documental de la Independencia del Perd. (CDIP) Tomo IV. El Pert en las Cortes de Cadiz.
Volumen 1. Lima, 1974, p.188. Intervencion de don Ramén Felia.

8 RODRIGUEZ, Mario. Op. cit. p.121.

" CDIP. Ibid. p.537.

8 O’PHELAN GODOY, Scarlett: Kurakas sin sucesiones. Del cacique al alcalde de Indios. Cusco, 1997, p.58.
& VERRUEZO LEON, Maria Teresa. Op. cit. p.220.

8 DE ARMELLADA, Fray Cesareo. Op. cit. p.57.
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Gracilazo de la Vega, su imagen del Cuzco era de una riqueza extrema. Explica-
ba que si bien en el Perd, no existian las riguezas que habia oido ponderar en
Meéxico, “en otro tiempo tuvo Cuzco su templo del Sol y Lima su Pachacamac,
cubiertos de estos preciosos metales, pero habiéndolos disfrutado ya Carlos V
y Felipe I, no nos han quedando méas que las ruinas.”®® Dentro de este pasado
glorioso que trataba de plasmar en la audiencia, cuando tomaba la palabra lo
hacia “en nombre del Imperio de los quechuas.” Su imagen de la nobleza indige-
na, a la cuél pertenecia, se habia hecho difusa debido a su larga estadia en la
peninsula. Desconocia lo que ocurria en el Perd, el funcionamiento de las comu-
nidades, el papel de la élite indigena. Era un Inca, porque ése era el apellido que
llevaba, pero habia sido “espafiolizado.” Esto Gltimo concordaba con el modelo
gue los diputados de las Cortes proponian que fuera adoptado con relacion a los
pobladores indios —élite y masas- antes de que éstos asumieran un papel méas
gravitante a nivel politico. Espafiolizarse a través de la educacion para poder
tener acceso a una representacion.®* No en vano el diputado Ramoén Felia alen-
taba la ensefianza de la lengua castellana “pues el saberla debera tenerse por
uno de los requisitos para ser representantes.”® Un tema que seguiria latente
durante el siglo XIX y que cobraria mas fuerza durante las contiendas electora-
les.

Por el contrario, Morales Dudrez, quien habia llegado a Cadiz el 7 de Agosto
de 1810, tenia un recuerdo fresco de lo que ocurria en el Perd. Su descripcién
de las funciones ejercidas por los caciques en la esfera fiscal es impecable. “Cada
uno de estos (partidos) reconoce un cacique cuyo primer deber es la cobranza
del tributo de sus respectivos indios... Tiene por tanto su planilla integra y exac-
ta de los indios que presenta al subdelegado con lo cobrado y quien hace ajuste
cotejandole con otra recibida de la capital, de la Contaduria General de Tribu-
t0s.”® Sus explicaciones en las Cortes por lo tanto se ajustaron més a la reali-
dad, que aquellas que recreé en su discurso Inca Yupanqui. En todo caso, ambos
articularon una serie de argumentos que consiguieron los objetivos que se ha-
bian trazado y en los que concordaban: la abolicion de tributos y mitas, los dos
pilares sobre los cuéles se habia edificado el sistema colonial.

Lo que sin duda se hizo explicito en las Cortes de Cadiz fue que habia menos
reticencia de otorgar la ciudadania a los indios, que en adjudicérsela a los ne-
gros y castas de color. Para habilitar a los indios como ciudadanos se les derogd
su condicién de menores de edad, aboliéndose, paralelamente, el tributo y la
mita. Simultaneamente, se les incorporé al pago del diezmo, “espafiolizandolos”

8 CDIP. Ibid, p.258.
& RIEU-MILLAN, Marie Laure. Op. cit. pp.121, 161.
8 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes. Tomo 3, afio 1811. Sesién del 30 de enero. pp.165-166.

8 ALAYZA Y PAZ SOLDAN, Luis: El Egregio Limefio Morales y Dudrez. La Constitucion de C4diz, 1812. Lima,
1946. p.57.
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de esta manera. Los indios, se considerd, eran originarios de América, descen-
dientes de una gran civilizacion como la de los Incas y, ademas, no eran pocos
los que podian ser descritos como “ilustrados,” estando en capacidad de repre-
sentar dignamente a sus congéneres en las Cortes. En contraposicion, se negé
la ciudadania a los negros y castas de color por ser originarios del Africa, haber
llegado a Indias en condicion de esclavos, y por factores de indole racial, como
la macula de su color, que los alejaba de la ponderada “pureza de sangre.” En un
momento se argumento, incluso, su cercania al Islam y, por lo tanto, su situa-
cion de infieles.

Pero, otro elemento que emergid en las Cortes fue la urgente necesidad de
ensayar modelos alternativos a la mita y el tributo, para poder contar con un
suministro estable de mano de obra, por un lado, y para poder mantener operativa
la hacienda real, por otro. Conociendo todas éstas limitaciones que emergieron
con claridad durante el breve funcionamiento de las Cortes, San Martin, en su
campafa libertadora, ofrecid la abolicion de la esclavitud y la extincién del tribu-
to. Ambas medidas, puestas a prueba a partir de Cadiz, habian demostrado que
todavia faltaba pasar por un proceso de transicion y maduracion para que su
aplicacion fuera efectiva. En el caso del Perq, los hechos demostraron que re-
cién a mediados del siglo XIX estas medidas podrian ponerse en préactica en
términos permanentes.
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El proceso de amparo en materia electoral:
Un instrumento para la tutela de los
derechos fundamentales
Samuel Abad Yupanquit

En la actualidad, la democracia representativa, basada en la designacion de
representantes por medio de unas elecciones libres y en el respeto de los dere-
chos humanos, constituye el principio basico que identifica a un Estado consti-
tucional de Derecho.

Precisamente, corresponde al Derecho Electoral, entendido como una disci-
plina con perfiles propios, establecer las normas que regulen la eleccion de los
representantes y, en general, de las personas que ejerceran cargos de eleccion
popular?,

Uno de los temas fundamentales de esta disciplina es el control de la validez
de las elecciones con el fin de garantizar que éstas sean libres y competitivas.
Con tal objetivo, a lo largo de los afios, han surgido diversos modelos; ya sea de
origen parlamentario, judicial o a través de organismos autbnomos y/0 especia-
lizados®.

Sin embargo, la aparicion, y el notable desarrollo, de la Jurisdiccion Constitu-
cional, especialmente de los procesos destinados a la tutela de los derechos
fundamentales, como el amparo, ha llevado a algunos autores a reconocer que
en determinados ordenamientos se viene produciendo una “superposicion de
jurisdicciones” entre la “justicia electoral” y la “justicia constitucional™.

En efecto, la introduccién del proceso de amparo en los ordenamientos juridi-
COs, Y su acercamiento a las materias electorales, ha motivado, tanto en Europa
como en América Latina, relevantes controversias respecto de sus alcances y
sus eventuales conflictos con los érganos electorales. Su aporte a la tutela de
los derechos fundamentales durante los procesos electorales, en circunstan-
cias en las cuales se requiere una urgente intervencion judicial para permitir,

1 Defensor Adjunto en Asuntos Constitucionales de la Defensoria del Pueblo, Profesor de Derecho Constitu-
cional de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru.
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por ejemplo, la realizacion de un mitin de cierre de campafia, garantizar el res-
peto del principio de neutralidad, o cuestionar resoluciones del Jurado Nacional
de Elecciones, genera indudables debates que es menester evaluar.

Es por ello, que en el presente articulo pretendemos examinar las posibilida-
des de actuacién del amparo en cuestiones electorales -al que un sector de la
doctrina denomina “amparo electoral”-, tanto en la experiencia comparada como,
particularmente, en el caso peruano. En definitiva, trataremos de explorar en
gué circunstancias puede ser utilizado y qué aspectos habria que reformar con
el fin de garantizar una tutela judicial efectiva de los derechos fundamentales en
sede electoral.

1. El amparo electoral en el derecho comparado

El amparo, cuando se introduce en los ordenamientos juridicos, plantea algu-
nas interrogantes respecto de su posible empleo en determinadas materias
gue tradicionalmente han estado exentas de control jurisdiccional o que cuen-
tan con él pero a través de un proceso distinto. Esto ocurre con la materia
electoral en la cual -vista la experiencia comparada- no le ha resultado tan facil
constituirse en un efectivo y pacifico instrumento protector.

El anélisis del derecho comparado evidencia la presencia de dos posiciones
fundamentales en torno a la viabilidad del amparo en cuestiones electorales.
Por un lado, el derecho mexicano acoge una tesis que rechaza esta pretension,
Yy, por otro, la experiencia espafiola, argentina y colombiana -con claras varian-
tes- adopta una tesis permisiva. Sin embargo, antes de ingresar en este debate
resulta indispensable contar con una visidon general de los sistemas de control
de la validez de las decisiones electorales en el derecho comparado, con el fin
de determinar como el amparo se ubica en dicho contexto.

1.1 EIl control de la validez de los procesos electorales

Al contencioso electoral, también conocido como justicia electoral, le corres-
ponde garantizar la validez de un proceso electoral. Suele afirmarse que com-
prende "los diversos medios juridico-técnicos de impugnacion o control (jui-
cios, recursos o reclamaciones) de los actos y procedimientos electorales, ya
sea que se sustancien ante un 6rgano de naturaleza administrativa, jurisdiccio-

2 Utilizamos el concepto de derecho electoral en sentido amplio, distinto al concepto estricto del mismo -es
decir, aquel que “contiene Unicamente aquellas determinaciones legales que afectan al derecho del individuo
a influir en la designacion de los 6rganos”- a los cuales se refiere Dieter Nohlen, en Sistemas electorales del
mundo. Madrid: CEC, 1981. p.54.

3 DE CARRERAS, Francesc y VALLES, Josep M: “Las elecciones”, Barcelona: Ed. Blume, 1977. p.96.

4 BIGLINO CAMPOS, Paloma: “La validez del procedimiento electoral en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional”. Revista Espafiola de Derecho Constitucional (REDC). Afio 10, N° 29, 1990. p.298.
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nal o politica, para garantizar la regularidad de las elecciones y que las mismas
se ajusten a derecho, corrigiendo casuales errores o infracciones a la normativa
electoral™®.

Existen diversos sistemas de contencioso electoral. Algunos autores, toman-
do en cuenta al 6rgano encargado de ejercerlo, distinguen el modelo parlamen-
tario, judicial y mixto®. Otros agregan un cuarto modelo que ha arraigado en
América Latina’.

1.1.1 Sistema parlamentario o politico

Este sistema, vigente en la mayor parte de Constituciones de los siglos XVIII
y XIX, otorgaba competencia exclusiva a las Asambleas parlamentarias para la
“verificacion de los poderes” de sus miembros®.

La “verificacion de poderes” aparecié en los parlamentos medioevales y era
un modo de control de los documentos que acreditaban al representante como
tal, pues se entendia que estaban sujetos a mandato imperativo. Posteriormen-
te, cuando se asume que se trata de un mandato representativo dicha verifica-
cién cambia de significado y comprende el examen de la legalidad de las elec-
ciones y de la proclamacién del parlamentario®. Para justificar este modelo se
han tomado en cuenta las siguientes consideraciones®:

- la necesidad de garantizar la independencia del Parlamento frente al Rey,

- una determinada interpretacion de la teoria de la division de poderes que
excluye la influencia del Poder Judicial en la composicién del Parlamento,

- concebir a la verificacion de poderes como un acto soberano de apreciacion
que permite una real autonomia de las Camaras,

- la desconfianza hacia el Poder Judicial como consecuencia de un enfrenta-
miento histdrico de legitimidades entre el Parlamento y la Corona.

5 OROZCO HENRIQUEZ Jesus: “El contencioso electoral. La calificacién electoral”. En: NOHLEN Dieter,
PICADO Sonia, ZOVATTO Daniel: Tratado de Derecho Electoral Comparado de América Latina. México:
IIDH, Universidad de Heidelberg, Fondo de Cultura Econdémica, 1998. p.709.

6 SATRUSTEGUI GIL-DELGADO Miguel: “Las garantias del derecho electoral”, Revista de las Cortes Generales,
N° 20, 1990, p.96.

7 OROZCO HENRIQUEZ Jesus: "Justicia Electoral”. En: Diccionario Electoral. Costa Rica: 1IDH, CAPEL,
Tomo 11, 2000. p.756.

8 BIGLINO CAMPOQOS, Paloma. Op.cit. p.294.

9 FERNANDEZ-MIRANDA y CAMPOAMOR Alfonso: “Comentario al articulo 70 de la Constitucién Espafiola,
“Causas de inelegibilidad e incompatibilidad y control judicial de las Actas Electorales”. En: Comentarios a las
Leyes Politicas, dirigido por Oscar Alzaga, Madrid: Ed. Rev. de Derecho Privado, Tomo 1V, 1980, p.286.

10 Cfr. FERNANDEZ-MIRANDA y CAMPOAMOR Alfonso. Op. cit., pp.286-287 y BIGLINO CAMPOS Paloma,
Op. cit., p.294.
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Este sistema ha sido muy criticado y ha perdido la posicion hegeménica que
lo caracteriz6 durante los siglos XVIII y XIX. Actualmente, casi no existe, pues,
en los pocos paises que lo contemplan coexiste con un control jurisdiccional
previo o posterior, convirtiéndose asi en un modelo mixto.*

1.1.2. Sistema judicial o jurisdiccional

El sistema judicial se origina en Gran Bretafia con la Parlamentary Election
Act de 1868, reformada en 1879. A través de ella se traslad6 la competencia
para resolver los contenciosos electorales de la Camara de los Comunes al Po-
der Judicial, en concreto a la Queen’s Bench Division de la High Court of Justice,
pudiendo apelarse a la Court of Appeal'?. Este modelo surgié debido a la crisis
del sistema parlamentario®® y, en términos generales, existe en Gran Bretafia y
Canada.

Posteriormente, en algunos paises se opta por otorgar competencia a los Tri-
bunales Constitucionales para efectuar este tipo de control electoral. Asi por
ejemplo, el Tribunal Constitucional aleman conoce en apelacién las decisiones
tomadas por el Bubdestag relativas a la validez de una eleccion. Igualmente, el
Tribunal Constitucional austriaco interviene como una especie de Tribunal Su-
premo electoral pues conoce del contencioso de todas las elecciones politicas,
administrativas y profesionales. Asimismo, el Consejo Constitucional francés
cuenta con la atribucion de controlar las elecciones legislativas, presidenciales
y los referendums®4.

1.1.3. Sistema mixto

Tal como sefiala Miguel Satrastegui el tnico rasgo que define a este modelo
es que la composicién del 6rgano encargado de efectuar el control electoral no
es exclusivamente judicial®®. Asi, dentro de este sistema puede comprenderse,
por ejemplo, a una Comision especial elegida por el Parlamento y presidida por
un magistrado tal como lo dispuso la Constitucion sueca de 1974. Es decir, que-
darian comprendidos dentro de este modelo aquellos sistemas que combinan
parte de los anteriores pero que no se identifican con ninguno de ellos.

11 OROZCO HENRIQUEZ Jesus: Op. cit. p.719.
12 SATRUSTEGUI GIL-DELGADO, Miguel. Op. cit. p.96.

13 BIGLINO CAMPOS Paloma: Op. cit. p.294 y SOLAZABAL Juan José, Sobre la jurisprudencia constitucional
en materia electoral. REDC, Afio 10, N° 30,1990. pp.136-137.

14 FAVOREU Luis y otros: Tribunales Constitucionales europeos y derechos fundamentales, Madrid: CEC,
1984, pp.31-37.

15 SATRUSTEGUI GIL-DELGADO Miguel. Op.cit. p.96.
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1.1.4. Sistema latinoamericano

Durante el siglo XIX la influencia de la Constitucion de Cadiz de 1812 condujo
al arraigo en América Latina de un modelo politico de control de la validez de
las elecciones. Esta situacion se mantuvo hasta las dos primeras décadas del
siglo XX. Posteriormente, se empezaron a crear organismos especializados —
tribunales, cortes, jurados, juntas o concejos- encargados de resolver las con-
troversias electorales “cuya naturaleza es jurisdiccional y/o administrativa vy,
en ocasiones, se combina con otro tipo de medios de impugnacion previos o
posteriores™®. Un estudio bastante completo, que analizé dieciocho paises de
América Latina, concluyd que en todos ellos existen drganos electorales espe-
cializados:

“Nueve prevén érganos electorales autbnomos de naturaleza administrativa,
de los cuales dos paises contemplan exclusivamente 6rganos electorales admi-
nistrativos (Nicaragua y Republica Dominicana), en tanto que los otros siete lo
hacen en combinacion con algin 6rgano jurisdiccional (Argentina, Brasil, Co-
lombia, Chile, México, Perld y Venezuela), (...); por su parte, dieciseis paises
prevén dérganos jurisdiccionales como parte de su contencioso electoral, diez
de ellos son tribunales electorales autbnomos (Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Panama, Pert y Uruguay), otros cuatro son
tribunales electorales especializados que forman parte del Poder Judicial (Ar-
gentina, Brasil, México y Paraguay) y los dos restantes son drganos de la co-
rrespondiente jurisdiccion contencioso administrativa u ordinaria que conocen
en Ultima instancia de impugnaciones contra resoluciones de 6rganos electora-
les auténomos de naturaleza administrativa (Colombia y Venezuela)'””

En la actualidad, si bien se rechaza el modelo politico, quedan otras alternati-
vas de control electoral cuyas caracteristicas dependeran del modo en el que se
inserte en un determinado ordenamiento juridico. Es en dicho contexto donde
se debe apreciar cdmo se ubica el proceso de amparo, con la finalidad de deter-
minar sus posibilidades de actuacion.

1. 2. Amparo y elecciones: la tesis negativa asumida por la experien-
cia mexicana

Pese a la amplitud del “juicio de amparo” mexicano, la Ley vigente (1936),
que ha sido objeto de varias reformas, dispone en su articulo 73 (fraccion VII)
que:

16 OROZCO HENRIQUEZ Jesus. Op. cit. p.756.
17 OROZCO HENRIQUEZ, Jesus. Op. cit. p.763.
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“VII. El juicio de amparo es improcedente: contra las resoluciones o declara-
ciones de los organismos y autoridades en materia electoral”.

Esta ausencia de control constitucional no es reciente pues, como recuerda
Flavio Galvan, fue objeto de debate desde el siglo XIX, particularmente en la
década de los setenta. En tal ocasion, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
asumio la tesis de José Maria Iglesias que consideraba “procedente el juicio de
amparo, para impugnar la legalidad de la eleccién o nombramiento de un repre-
sentante popular o de un funcionario publico, por violaciones a las leyes electo-
rales”®,

Dicha tesis fue muy cuestionada por el magistrado de la Corte Suprema Igna-
cio Vallarta. Asi, en agosto de 1878, resolvié el amparo promovido por Ledn
Guzman contra la Legislatura del Estado de Puebla. En tal ocasion, el destacado
jurista mexicano sostuvo que hacer intervenir a la Corte “para juzgar respecto
de derechos politicos era desnaturalizar las funciones augustas de este tribu-
nal” %°:

“(...) si el amparo juzgara la ilegitimidad de las autoridades, México, en lugar
de haber creado una institucién que le envidiaran los pueblos més cultos, no
podria mas que reclamar el triste privilegio de haber inventado, sin preceden-
tes, un sistema que conduce derechamente a la anarquia™®

Como puede apreciarse, la opinion de Vallarta fue la que finalmente prevale-
cié. Para justificar esta posicion se han esgrimido las siguientes razones?:

- el amparo no procede en defensa de derechos politicos pues la Constitucion
s6lo admite su empleo para la tutela de las llamadas “garantias individuales”, es
decir, de los derechos individuales. Este criterio, asumido por la Corte Supre-
ma, entiende que “los derechos politicos no constituyen garantias individua-
les”?,

- lo dispuesto por el articulo 60 de la Constitucion que sefiala que las resolu-
ciones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién seran “definiti-
vas e inatacables”, lo cual impide el empleo del amparo.

18 GALVAN RIVERA, Flavio: "Apuntamientos sobre la evolucién de la justicia electoral en México”, ponencia
presentada en Perspectiva comparada en Centroamérica, México y la Republica Dominicana: Seminario
Internacional sobre Resolucién de Conflictos Electorales, 27-29 marzo 2000. San José, Costa Rica: IFES,
IFE, TEPJF, IIDH/CAPEL, TSE, p.251.

19 NORIEGA, Alfonso: Lecciones de amparo, 3° ed. Tomo |. México: Porria, p.510.

20 VALLARTA, Ignacio: “Cuestiones Constitucionales. Votos”, cit. por GALVAN RIVERA Flavio, Op. cit. p.252

21 Cfr. ELIAS MUSSI, Edmundo: “Improcedencia del juicio de amparo en materia electoral en el derecho
mexicano”, Justicia 89, N° II, Barcelona: Libreria Bosch,1989. pp.455-465.

2 FERRER MAC-GREGOR, Eduardo: La accién constitucional de amparo en México y Espafia, 2° ed. México:
Porraa, 2000. p.381.
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Sin embargo, existen opiniones discrepantes. Asi por ejemplo, Ignhacio
Burgoa®, entiende que “la idea tradicional de que el amparo no procede en
materia politica no tiene ninguna sustentacion juridica seria”.

De esta manera, el amparo mexicano, pese a constituir un instrumento de
singular amplitud en otros aspectos, cuando aborda la materia electoral eviden-
cia un discutible criterio restrictivo que torna improcedente su empleo.

1.3. Tesis permisiva
1.3.1. La experiencia argentina

En Argentina existen modalidades de amparo que han sido legisladas en nor-
mas especiales. Esto ocurre con el denominado “amparo electoral” incorpora-
do por la Ley 19945, modificado por la Ley 22864 y el Codigo Electoral Nacional
segun su t.0. aprobado por decreto 2135/83 que cuenta con algunas modifica-
ciones?. El citado Cddigo regula dos modalidades distintas de “amparo electo-
ral”?®:

- el articulo 10 dispone que puede utilizarlo el elector afectado en sus inmuni-
dades, libertad o seguridad, o privado del ejercicio del derecho de sufragio, ya
sea directamente o a través de cualquier persona. Se interpone, verbalmente o
por escrito, ante el juez electoral o ante el magistrado méas proximo o ante
cualquier funcionario nacional o provincial, quienes deberan adoptar urgente-
mente las medidas necesarias para hacer cesar el impedimento,

- el articulo 11 habilita al elector a acudir en amparo con el fin de que le sea
entregado su documento civico retenido indebidamente por un tercero, debien-
do el juez electoral, que es el Unico 6rgano competente, disponer urgentemen-
te las medidas necesarias.

En ambos supuestos el amparo puede ser empleado tanto contra autoridades
o funcionarios publicos como contra particulares. El procedimiento previsto por
el articulo 147 del Cdodigo Electoral® se caracteriza por su celeridad, simplici-

2 BURGOA, Ignacio: El juicio de amparo, 27° ed. México: Porrda, 1990, p.454.

24 SALGADO, Ali Joaquin y VERDAGUER, Alejandro César: Juicio de amparo y accion de inconstitucionalidad,
2° ed. Buenos Aires: Astrea, 2000. pp.322-323.

% SAGUES, Néstor: Derecho Procesal Constitucional. Accion de amparo, 3° ed. Buenos Aires: Astrea, 1991,
pp 635y ss.

% |ndica la citada norma que “Al efecto de sustanciar las acciones de amparo a que se refieren los articulos 10
y 11 de esta ley, los funcionarios y magistrados mencionados en los mismos resolveran inmediatamente en
forma verbal. Sus decisiones se cumpliran sin méas tramite por intermedio de la fuerza publica, si fuere
necesario, y en su caso serdn comunicadas de inmedaiato al juez electoral que corresponda”.
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dad y oralidad; de tal manera que se pueda contar con un remedio urgente y
rapido que tutele el derecho de participacién politica.

Cabe anotar que en Argentina la justicia electoral a nivel federal corresponde
a la Camara Nacional Electoral -contra cuyas resoluciones sélo cabe el recurso
extraordinario ante la Corte Suprema de Justicia- y a veinticuatro juzgados fede-
rales.

Un caso de particular relevancia se presenté con motivo del cuestionamiento
a través de diversos procesos de la cladsula transitoria novena de la Constitu-
cién segun la cual “el mandato del Presidente en ejercicio al momento de
sancionarse esta reforma debera ser considerado como primer periodo” El de-
mandante afirmaba que dicha clausula —fruto de la reforma constitucional de
1994- discriminaba al entonces Presidente de la Republica Carlos Saul Menen y
afectaba sus derechos politicos. Se pretendia con ello abrir la puerta a una nue-
va reeleccion. Ello motivo la expedicion de la sentencia recaida en el caso “Ortiz
Almonacid, Juan Carlos s/ accion de amparo”. En tal oportunidad, la Camara
Nacional Electoral considerd que la clatsula transitoria novena de la Constitu-
cion no era inconstitucional ni contradecia los tratados sobre derechos huma-
nos, ni tampoco afectaba derecho adquirido alguno?.

1.3.2. La experiencia espafiola

Tanto la Constitucién de 1978 como la Ley Organica del Tribunal Constitucio-
nal del 3 de octubre de 1979 regulan los alcances del “recurso de amparo”.
Asimismo, la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral Ge-
neral (LOREG) -modificada por la Ley Orgéanica 8/1991, de 13 de marzo- inclu-
ye algunos dispositivos que desarrollan al denominado “amparo electoral”. Al
respecto, se ha previsto dos supuestos especificos:

- el amparo que se interpone contra las resoluciones dictadas por los Juzgados
contencioso administrativos recaidas en los recursos contra la proclamacién de
candidaturas por las Juntas Electorales, que debera solicitarse en el plazo de
dos dias y sera resuelto por el Tribunal Constitucional en los tres dias siguien-
tes (articulo 49, apartados 3 y 4 de la LOREG), y

- el amparo interpuesto contra la sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo
Contencioso Administrativo) recaida en el recurso contencioso-electoral sobre
proclamacion de electos realizadas por las Juntas Electorales, que deberéa

27 OTANO PINERO, Jorge Horacio: "Resolucion de conflictos electorales en la Republica Argentina”. En:
Perspectiva comparada en Centroamérica, México y la Republica Dominicana: Seminario Internacional sobre
Resolucién de Conflictos Electorales, 27-29 marzo 2000. San José, Costa Rica: IFES, IFE, TEPJF, 1IDH/
CAPEL, TSE. pp.93-94.
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solicitarse en el plazo de tres dias y sera resuelto por el Tribunal Constitucional
en los quince dias siguientes (articulo 114, apartado 2 de la LOREG, reformado
por la Ley Organica 8/1991, de 13 de marzo)?.

En ambos casos la labor del Tribunal Constitucional para perfilar su naturale-
za, e incluso su tramite, ha sido decisiva. En efecto, no sélo ha cumplido un
destacado papel con su jurisprudencia, que ha inspirado la reforma de la LOREG,
sino que, ademas, ha aprobado las normas reguladoras del tramite del amparo a
gue se refiere el articulo 49 de dicha ley (Acuerdo del Pleno de 23 de mayo de
1986).

El Tribunal ha utilizado la denominacién “amparo electoral”, sin que ello com-
porte un cambio en la naturaleza esencial del amparo prevista en la Constitu-
cion y en la LOTG?:

“el recurso de amparo electoral, como ha sido reiteradamente expuesto por
el Tribunal Constitucional, no ha alterado la naturaleza del recurso de amparo
constitucionalmente previsto: constituye un recurso de amparo en el que solo
podran hacerse valer las presuntas violaciones de los derechos fundamentales
alegadamente violados”*

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha perfilado los caracteres de
este amparo, que pueden resumirse de la siguiente manera®:

- se trata de un remedio subsidiario, caracteristica que es propia del amparo
en general pues antes de acudir al Tribunal Constitucional debe haberse agota-
do la via judicial,

- la legitimacién activa del amparo previsto en el articulo 49 de la LOREG
corresponde a los candidatos excluidos o a sus representantes legales, pero no
a los partidos politicos,

- la especialidad del amparo electoral descansa en su aspecto procesal, es
decir, en la perentoriedad de los plazos previstos para su interposicion y resolu-

28 Con anterioridad a la reforma de la LOREG, esta segunda modalidad de amparo no habia sido regulada en
forma expresa. Sin embargo, ello no impedia que se utilizara el camino procesal previsto por el articulo 44 de
la LOTC, es decir, la posibilidad de acudir en amparo contra las sentencias judiciales dictadas por los Tribunales
Superiores de Justicia -en la actualidad el drgano competente es el Tribunal Supremo- para resolver los
recursos contencioso-electorales sobre proclamacién de electos realizadas por las Juntas Electorales.

2 E| Tribunal Constitucional espafiol ha utilizado esta denominacién en las sentencias 74/86, de 03 de junio;
71/86, de 31 de mayo; y 61/87, de 20 de mayo. Cfr. al respecto FIGUERUELO BURRIEZA Angela. Notas
acerca del recurso de amparo electoral. REDC, Afio N° 09, N° 25,1989. p.137.

30 RALLO LOMBARTE, Artemi: Garantias electorales y Constitucién, Madrid: CEPC, 1997, p.120

31 Cfr. BASTIDA FREIJEDO, Francisco: “Ley electoral y garantias judiciales”. Revista de las Cortes Generales,
N° 7, 1986, pp.48-49; RODRIGUEZ ZAPATA PEREZ Jorge. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional. EI
amparo electoral. Revista de Derecho Politico, N° 25, 1987, pp.199-208; SOLOZABAL ECHAVARRIA, Juan
José. Op. cit. pp.135-136.
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cién cuyo computo se efectla por dias naturales, pues el proceso electoral,
dada su naturaleza, es un procedimiento muy réapido,

- a través del amparo no se efectlia un control de la validez del proceso electo-
ral, sino que se tutelan los derechos fundamentales reconocidos en los articu-
los 23 (derecho de participacién politica) y 24 (derecho a la tutela judicial efec-
tiva) de la Constitucion,

- cuando el Tribunal Constitucional examina un recurso en el cual se alega la
vulneracion del articulo 23, debe revisar si la interpretacion de la legalidad
configuradora de los derechos fundamentales se ha llevado a cabo “secundum
constitutionem” y, en especial, si, dados los hechos apreciados por el 6rgano
judicial, la aplicacion de la legalidad ha podido afectar a la integridad del dere-
cho comprometido.

En estos casos, el Tribunal Constitucional no s6lo ha cumplido una importan-
te labor al restablecer los derechos en conflicto, sino que, a la vez, ha tenido un
destacado rol politico al actuar como eficaz garante de la limpieza del proceso
electoral®’. No obstante, algtin sector de la doctrina ha propuesto que se elimi-
ne del conocimiento del Tribunal este tipo de asuntos pues considera que ello
no es su funcién y porque entiende que su intervencion no surtiria los efectos
deseados®.

Suele afirmarse que, en la experiencia espafola, el conocimiento por el Tribu-
nal de la materia electoral es consecuencia de que en dicho sistema procede el
amparo contra resoluciones judiciales®. Sin embargo, algunos autores cuestio-
nan la referencia que hace el articulo 49.3 de la LOREG al articulo 44.1 de la
LOTC que establece los casos en los que procede el amparo contra actos judi-
ciales, pues “el origen de la violacion debe, por lo general, buscarse en el acuer-
do de proclamacién de las candidaturas adoptado por las Juntas Electorales,
érganos de naturaleza inequivocamente administrativa”®. De ahi que se consi-
dere que lo més razonable hubiera sido referirse al articulo 43.1 de la LOTC.

1.3.3. La experiencia colombiana

En Colombia el m&ximo érgano electoral es el Consejo Nacional Electoral,
que tiene a su cargo la suprema inspeccion y vigilancia de la organizacion elec-
toral®®. En dicho pais, no se ha regulado una modalidad de tutela en materia

32 SOLAZABAL ECHAVARRIA, Juan José. Op. cit. p.138.
33 BASTIDA FREIJEDO, Francisco. Op. cit. pp.48-49.
34 BIGLINO CAMPOS, Paloma. Op. cit. p.299.

35 FERNANDEZ SEGADO, Francisco:”Los recursos contra la proclamacién de candidaturas y candidatos en el
ordenamiento electoral espafiol”, en Estudios de Derecho Electoral. Lima: Ediciones Juridicas, 1997. pp.423-
424,

3 GARCIA, Juan Ignacio: “La organizacion electoral”, ponencia presentada en Simposio sobre reforma electoral.
Lima: IF, ES, USAID, 1996, p.115
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electoral; sin embargo, en diversas ocasiones se ha acudido a este proceso para
defender derechos fundamentales con motivo de un proceso electoral o respec-
to de derechos politicos en general. Ha correspondido a la jurisprudencia ir
precisando sus alcances.

En este sentido, la Corte Constitucional en la sentencia N° T-469/92, de 17 de
1992, ha sostenido que “las resoluciones del Consejo Nacional Electoral son de
orden nacional y por tanto pueden ser objeto de accion de tutela en todos los
municipios del pais”. En tal ocasion, 128 personas presentaron accién de tutela
ante el Juez Promiscuo Municipal del Municipio de Castilla la Nueva (Meta),
contra la Resolucion N° 006 de febrero 8 de 1992 dictada por el Consejo Nacio-
nal Electoral.

La tutela ha sido empleada en diversas ocasiones para garantizar la vigencia
del derecho de participacién politica. Una breve mencion de algunos casos re-
sueltos por la Corte Constitucional da cuenta de ello. Asi por ejemplo, se acudié
a este proceso para tratar de garantizar que una persona con deficiencia visual
pudiera contar con las facilidades necesarias para ejercer su derecho al voto.
Ello sucedio en la sentencia N° T-446/94, de 12 de octubre de 1994, que admi-
tié la tutela presentada por Leonor Maria Berrio de Gomez contra el Consejo
Nacional Electoral y la Registraduria Nacional del Estado Civil. Sin embargo,
luego de evaluar en detalle el caso se entendié que no se habia violado dere-
chos fundamentales “ya que la deficiencia visual de la peticionaria no creo, en la
situacidn concreta, Gbices insalvables para la practica del derecho a su voto”.

En otra oportunidad se acudié a la tutela para garantizar el derecho al voto.
Esto ocurrioé cuando el Juzgado Penal Municipal de Girardota dispuso que el
Consejo Nacional Electoral y el Registrador Nacional del Estado Civil de Girardota
(Antioquia) debian adoptar las medidas necesarias para que los demandantes
pudieran participar en la eleccion de las autoridades locales del Municipio de
Girardota y para que pudieran votar en el puesto de dicho Municipio donde
inscribieron sus cédulas de ciudadania. Esta decision fue confirmada por la Cor-
te Constitucional a través de su sentencia N° T-182/95, de 26 de abril de 1995.

Finalmente, la Corte, en las acciones de tutela instauradas contra los Delega-
dos de la Registraduria Nacional del Estado Civil en el Departamento de Antioquia
y contra los Registradores Municipales de Puerto Nare y Arboledas (Sentencia
T-040/98 de 23 de febrero de 1998), considerd que se habia vulnerado los dere-
chos fundamentales del demandante al impedirse que en las cédulas electora-
les aparezca la imagen del candidato tal como normalmente se identificaba.

“Es razonable (...) que se permita a ciertas personas (...), que se presenten
en el tarjetdn electoral con sombrero o cachucha, si se puede establecer que
ésa es la manera como desarrollan una expresion caracteristica de su individua-
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lidad y ella contribuye a distinguirlas del resto de las personas de su entorno.
Pero, ademas, es claro que dicho tratamiento resulta necesario para proteger
sus intereses, porque de otra manera se menguaria su identificacion ante el
electorado, es decir, la forma como se les reconoce por los posibles electores,
y que en los ajetreos politicos tiene una especial relevancia, al punto que en
buena parte esa identificacion fisica constituye un factor determinante del favor
de las gentes.”

El breve examen del derecho comparado evidencia, por un lado, la presencia
de un importante debate en torno a la posibilidad de habilitar el amparo en
materia electoral, aspecto rechazado en México y admitido en Argentina, Co-
lombia y Espafia —con modalidades distintas-, y, por otro lado, la importante
labor que viene desarrollando la jurisprudencia para garantizar, a través del
amparo, la limpieza del proceso electoral. Finalmente, nos parece relevante
resaltar que el llamado “amparo electoral” no constituye en realidad una verda-
dera modalidad u otro tipo de amparo distinto al ordinario, sino que en todo
caso su peculiaridad estriba en una mayor preocupacion por el principio de cele-
ridad procesal y la necesidad de garantizar una tutela judicial efectiva del dere-
cho de participacion politica y de los derechos fundamentales a él vinculados.

2. El amparo en materia electoral en la experiencia peruana
2.1. Antecedentes

El Peru, como diversos paises de América Latina bajo el influjo de la Constitu-
cion de Cadiz de 1812, consagro desde el inicio de la Republica (1821) un siste-
ma politico o parlamentario de control de validez de las elecciones. Correspon-
deria, afios después, a la Ley Organica de Elecciones Populares de 1896 supri-
mir estas “calificaciones” a cargo del Congreso y crear la Junta Electoral Nacio-
nal. Posteriormente, en 1931 se introdujo el Jurado Nacional de Elecciones (JNE),
concebido como la suprema autoridad en materia electoral, tal como lo sefial6
el Estatuto Electoral aprobado por el D.L. 7177%.

En 1933, el JNE adquiri6 —de modo indirecto- rango constitucional pues la
Carta de ese afio (articulo 88) se refirio al Poder Electoral. Luego, a nivel legal,
seria desarrollado con mayor detalle por el Decreto Ley 14250, de 5 de diciem-
bre de 1962. Precisamente, el articulo 13 de dicho decreto dispuso que “El
Jurado Nacional de Elecciones es la autoridad suprema en materia electoral, y
contra sus decisiones no procede recurso alguno. No podra el mismo Jurado
reconsiderar, revisar o modificar sus fallos”.

37 PANIAGUA CORAZAO, Valentin: "Sistema electoral”. En: La Constitucién de 1993. Andlisis y comentarios.
Lima: CAJ, 1994. pp.223-225.
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La Carta de 1979 mantuvo al JNE; sin embargo, durante el debate constitucio-
nal se plantearon algunas propuestas que trataron de permitir la revision de sus
decisiones. Esto, por ejemplo, ocurrid en la sesién de 6 de marzo de 1979 de la
Comision Principal de Constitucion, pues en ella se aprobd una norma que per-
mitia al Tribunal de Garantias Constitucionales conocer en apelacion determi-
nadas resoluciones de la Corte Nacional de Elecciones. De esta manera se esta-
blecia que:

“Articulo 310.-El Tribunal de Garantias (...) es competente para:

5) Resolver en via de apelacion en el plazo maximo de siete dias naturales, la
resolucion de la Corte Nacional de Elecciones que anule el proceso electoral
nacional™®,

Durante el debate en la Comision Principal surgieron dos posiciones opues-
tas. Por un lado, Javier Ortiz de Zevallos y Ernesto Alayza Grundy cuestionaban
esta propuesta pues entendia, el primero, que el JNE salia disminuido con una
apelacién ante el TGC vy, el segundo, que el actuar con criterio de conciencia
para la precision de los hechos traia como consecuencia que tales apreciacio-
nes sean irrevisables. En cambio, otros, como Héctor Cornejo Chévez y Javier
Valle Riestra, estaban de acuerdo con dicha propuesta®.

Ante esta situacion, la Comision Principal (sesion de 06 de junio de 1979)
opt6 por suprimir el dispositivo que facultaba al TGC a conocer en apelacion las
resoluciones del JNE que anularan un proceso electoral. La posibilidad de acu-
dir al proceso de amparo si es que el INE lesionaba algun derecho fundamental
no fue objeto de debate.

De esta manera, el JNE quedd consagrado como un érgano constitucional
autonomo, precisandose en su articulo 289 que “El Jurado y sus érganos apre-
cian los hechos con criterio de conciencia. Resuelven conforme a derecho”. La
regulacion efectuada por la Constitucién de 1979 se inspiré en lo dispuesto por
el D.L. 14250.

Asimismo, con la finalidad de evitar las dudas sobre el posible cuestionamiento
de sus decisiones, la Ley 24069, de 11 de enero de 1985, establecié en su arti-
culo 2 que “No procede ninguna accion judicial respecto de las resoluciones del
Jurado Nacional de Elecciones”.

38 COMISION PRINCIPAL DE CONSTITUCION DE LA ASAMBLEA CONSTITUYENTE 1978-1979, Diario
de los Debates, Tomo IV. p.328.
39 COMISION PRINCIPAL DE CONSTITUCION DE LA ASAMBLEA CONSTITUYENTE 1978-1979, Diario
de los Debates, Tomo IV. p.307.
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2.2 El “sistema electoral” de la Carta de 1993 y su desarrollo legal

La Carta de 1993 introdujo un cambio sustantivo en materia electoral pues no
s6lo mantuvo al JNE, sino que incorpord a otras dos instituciones —la Oficina
Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de ldentifica-
cion y Estado Civil (RENIEC)- disefiando de esta manera el denominado “siste-
ma electoral” que agrupaba a estos tres 6rganos.

La reforma tuvo una intencionalidad politica, se plasmé en un texto constitu-
cional destinado a permitir la permanencia de Fujimori en el poder. Ademas,
como ha sefialado Paniagua: “el constituyente de 1993, al apartarse de la tradi-
cion en materia electoral (...) ha creado un régimen que ha complicado la admi-
nistracion electoral”.

Este complejo régimen legal condujo a una regulacion diversa y dispersa que
—entre otros aspectos- reiterd que frente a las resoluciones del JINE no procedia
recurso alguno. Precisamente, dicho tema se plante6 durante el debate que dio
origen a la Carta de 1993.

En efecto, en la 29° U Sesion del Pleno, realizada el 26 de julio de 1993, el
Congreso Constituyente Democratico examiné el posible cuestionamiento judi-
cial —incluso a través del amparo-, de las resoluciones del JNE. La propuesta ini-
cial presentada por la Comisidén de Constitucién y Reglamento al Pleno sefialaba:

“Articulo 161°.- No son revisables en sede judicial, las resoluciones emitidas
por el Jurado Nacional de Elecciones, el Consejo Nacional de la Magistratura y
ademas las de arbitraje, cuando las partes asi lo acuerden”

Algunos congresistas se opusieron a esta redaccion y expresaron la necesidad
de revisar sus alcances. Asi por ejemplo, Rdger Caceres (FNTC) considero:

“creo que liberar al JINE de la posibilidad de que sus acciones sean revisables
ante el Poder Judicial es algo sumamente grave. (...) deberia haber la posibilidad
de acudir en via de casacion, ante la Corte Suprema en los casos que al JINE
corresponden. Me parece que esto es todavia alguna garantia para evitar las ex-
tremas arbitrariedades que se estan viviendo en este campo*'”

Una critica similar fue formulada por el congresista Xavier Barrén (PPC) al indi-
car:

40 PANIAGUA CORAZAO, Valentin: "Un triptico institucional: los organismos electorales”. En: Los enigmas
del poder, Fujimori 1990 — 1996. Lima: Fundacioén Friedrich Ebert, 2° ed., 1997, p.126.

41 CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO, "Debate Constitucional Pleno - 1993”, Tomo Il, p.1307.
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“(...) quizas debamos reflexionar sobre si darle tal fuerza al INE. No me estoy
refiriendo a que sea otra instancia, como otra sede para que lo que ellos revisaron
pueda ser contradicho en el Poder Judicial; (...) Me estoy refiriendo a que la nece-
saria accion de amparo (...) es fundamental para garantizar la independencia y la
justicia™?

Ante tal intervencion, reaccion6 el congresista Carlos Ferrero (NM-C90) criti-
cando el posible cuestionamiento de las decisiones del JNE a través del amparo.

“Hemos dicho siempre que queremos un JNE auténomo, libre, independien-
te, que sus resoluciones no puedan ser entorpecidas ni por los ciudadanos ni
tampoco por el Poder Judicial. Y ahora resulta que el congresista Barrén propo-
ne que se puedan interponer amparos contra el JNE, ;Qué JNE vamos a tener,
si todos pueden protestar contra las resoluciones del JNE vy llevarlas a la via
judicial™®

Sin embargo, al interior de la agrupacion oficialista habia opiniones
discrepantes, tal como lo manifestdé Roger Amuriz (NM-C90) para quien:

“(...) el INE ha cometido algunas arbitrariedades. (...) Por eso, es necesario
gue sus fallos sean vistos ya sea como un recurso de casacion o de amparo ante
la Corte Suprema. (...) Si ellos van a ser un poder independiente, no revisable,
practicamente van a ser un superpoder (...)"*

Por su parte, la congresista Martha Chavez (NM-C90) propuso que se preci-
se que la prohibicion de revisar las resoluciones del JNE se referia exclusiva-
mente a la materia electoral y, tratindose del Consejo Nacional de la Magistra-
tura, a la seleccidn, sanciones, nombramiento y ascensos de jueces.

“Esto porque tanto el JNE como el Consejo Nacional de la Magistratura tie-
nen atribuciones para resolver administrativamente otros asuntos adicionales a
los que son materia electoral o designacion o sancién de jueces, resoluciones
gue no tendrian por qué verse beneficiadas con esta no revision por parte del
Poder Judicial”

La citada congresista reconocia que el JNE podia cometer abusos en el ejerci-
cio de sus potestades:

42 CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO, "Debate Constitucional Pleno - 1993”, Tomo Il, p.1314.

43 CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO, "Debate Constitucional Pleno - 1993”, Tomo II, pp.1314-
1315.

44 CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO, "Debate Constitucional Pleno - 1993”, Tomo Il, p.1319.
45 CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO, "Debate Constitucional Pleno - 1993”, Tomo I, p.1318.
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“Sin embargo, esta preocupacién (...), no me lleva a pensar que pueda el Po-
der Judicial revisar tales resoluciones; en todo caso, ese problema tan evidente
de indebida aplicacion de la ley tendria que resolverse, quizas, por la via de la
indemnizacion por errores judiciales, o quizas por la acusacién constitucional
contra estos miembros del JNE™*°

Finalmente, el texto del entonces articulo 161 —hoy articulo 142 de la Consti-
tucion- con la redaccién sugerida por la congresista Chavez fue aprobado el 26
de julio por sesenta votos a favor y uno en contra. De esta manera, se establecio
gue “no son revisables en sede judicial las resoluciones del JNE en materia
electoral”. A ello se une lo dispuesto por el parrafo final del articulo 181 segun
el cual “En materias electorales, de referéndum o de otro tipo de consultas
populares, sus resoluciones son dictadas en instancia final, definitiva, y no son
revisables. Contra ellas no procede recurso alguno”.

Siguiendo esta tendencia, el articulo 23 de la Ley Organica del JNE (Ley N°
26486, de 17 de junio de 1995) sefial6 que “en materias electorales, de referén-
dum o de otras consultas populares, sus resoluciones son dictadas en instancia
final, definitiva y no son susceptibles de revision. Contra ellas no procede recur-
so ni accién de garantia alguna”. Posteriormente, el parrafo final del articulo 4
de la Ley 26533, de 2 de octubre de 1995, reiter6 que “contra las resoluciones
del Jurado Nacional de Elecciones, en materia electoral, no procede recurso
alguno ni accién de garantia”.

Ratifico esta tendencia normativa, la Ley Organica de Elecciones (Ley N° 26859,
de 29 de setiembre de 1997) al establecer en su articulo 36 que:

“Contra las resoluciones del Jurado Nacional de Elecciones, en materia elec-
toral, no procede recurso alguno ni accién de garantia ni accion ante el Tribunal
Constitucional.

Contra las resoluciones de la Oficina Nacional de Procesos Electorales, en
materia electoral, no procede recurso alguno ni accion de garantia. Sélo proce-
de recurso ante el Jurado Nacional de Elecciones, el cual resuelve en instancia
final y de acuerdo con el procedimiento estipulado en la presente ley”.

De esta manera, en el &mbito normativo, quedd consagrado un sistema que
ha tratado de impedir el cuestionamiento jurisdiccional de las resoluciones del
JNE, incluso a través del proceso de amparo.

2.3. ¢(Procede el amparo contra resoluciones del Jurado Nacional de
Elecciones?

De acuerdo al articulo 178 de la Carta de 1993 el JNE es un drgano constitu-
cional autbnomo encargado de:

46 Para Ignacio de Otto “lo que caracteriza a la decision politica es que se argumenta y es argumentable
racionalmente a partir de los fines que persigue y, en consecuencia, la opcién por una u otra alternativa se
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“1. Fiscalizar la legalidad del ejercicio del sufragio y de la realizacién de los
procesos electorales, del referéndum y de otras consultas populares, asi
como también la elaboracion de los padrones electorales.

2. Mantener y custodiar el registro de organizaciones politicas

3. Velar por el cumplimiento de las normas sobre organizaciones politicas y
demas disposiciones referidas a materia electoral

4. Administrar justicia en materia electoral.

5. Proclamar a los candidatos elegidos; el resultado del referéndum o el de
otros tipo de consulta popular y expedir las credenciales correspondientes.

6. Las demas que la ley sefale. (...)”

Agrega la Constitucion que las resoluciones del JNE se ajustaran a la ley y a
los principios generales del derecho (articulo 181). De esta manera, se des-
echa cualquier posible consideracion esencialmente politica de su funcién®, en
la medida que la actuacion del JNE se encuentra sometida al derecho.

Un aspecto que es indispensable determinar es la naturaleza de la funcién que
ejerce el JNE con el fin de evaluar las posibilidades y la intensidad del control
constitucional de sus decisiones. En este sentido, es evidente que cuando el
articulo 142 de la Constitucién sefala que no son revisables en sede judicial las
resoluciones del JNE en “materia electoral” esta excluyendo aquellas actuacio-
nes que no guardan relacion con ella. Nos referimos a las resoluciones adminis-
trativas que, por ejemplo, sancionan a los servidores publicos que laboran en el
JNE. En tales casos, sin duda, pueden cuestionarse dichas decisiones judicial-
mente si afectan sus derechos o intereses juridicos.

El problema se plantea cuando se cuestionan actuaciones del JNE en materia
electoral, las cuales pueden ser de naturaleza administrativa -v.g. la inscripcién
de una agrupacion politica-, normativa —-v.g. un reglamento sobre franjas electo-
rales- o jurisdiccional -v.g. la solucién de una controversia-*’. A ellas aluden los
articulos 142 y 181 de la Constitucion y las normas electorales (Leyes 26486,
26533 y 26859) que han reiterado lo dispuesto por las mismas.

basa en las consecuencias que previsiblemente van a tener los actos: se hace esto y no lo otro para producir
unas consecuencias y evitar otras y alcanzar asi el fin que se invoca como fundamento del acto” (OTTO PARDO
Ignacio de. Derecho Constitucional. Sistema de fuentes. Barcelona: Ariel Derecho, 1989. pp.288-289). Las
resoluciones del JNE no guardan tales caracteristicas.

47 Como sefiala Santamaria Pastor, no es tarea sencilla definir de manera inequivoca la funcién administrativa,
“se la ha intentado caracterizar como la actividad de ejecucion de la ley en posicién de dependencia, frente a
la posicion independiente de los jueces (tesis propugnada por los miembros de la escuela vienesa, principalmente
Hans Kelsen y Adolf Merkl), como actividdad para la consecucion de los fines del Estado (tesis de la escuela
clasica italiana: V.E.Orlando y F.Cammeo) o de los intereses publicos o colectivos (también de gran predicamento
en la doctrina italiana de la primera mitad del siglo; O. Ranelletti, S.Romano, G.Zanobini); como actividad de
gestion de los servicios publicos (tesis dominante en Francia hasta los afios 50 y cuyos mejores representantes
fueron G.Jeze, R.Bonnard y L.Rolland). Y asi practicamente hasta el infinito, en una labor de resultados
siempre insatisfactorios -0 sélo medianamente satisfactorios- que llevaron a una buena parte de la doctrina
alemana (desde G.Jellinek y O.Mayer) a una tesis tan pragmatica como desalentadora, conocida como teoria
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¢Tales normas excluyen de modo absoluto la posible interposicion de una
demanda de amparo contra las resoluciones del JNE en “materia electoral” que
en forma manifiesta violen derechos fundamentales?; ;estaremos en presencia
de una causal de improcedencia similar a la prevista por el articulo 73, fraccién
VIl de la Ley de Amparo mexicana?

Un primer aspecto consiste en determinar qué se entiende por “materia elec-
toral”. A nuestro juicio, dicha materia es aquélla que es objeto de estudio por el
Derecho Electoral, al cual -de manera descriptiva- se puede definir como el:

“conjunto de normas reguladoras de la titularidad y ejercicio del derecho de
sufragio, activo y pasivo, de la organizacién de la eleccion, del sistema electoral,
de las instituciones y organismos que tienen a su cargo el desarrollo del proce-
so electoral y del control de la regularidad de ese proceso y la confiabilidad de
sus resultados”™®

Como puede apreciarse, se trata de un ambito bastante amplio que esta a
cargo del JNE y que por las citadas normas constitucionales estaria exento de
control. A partir de tal constatacion so6lo serian susceptibles de control judicial —
como Yya se ha indicado- aquellas decisiones u omisiones ajenas a temas electo-
rales.

Sin embargo, consideramos que los referidos dispositivos no pueden ser in-
terpretados privilegiando la intencién del constituyente o un criterio literal que
impida al justiciable acudir al proceso de amparo en ciertas circunstancias ex-
cepcionales. Entendemos que una interpretacién respetuosa del principio de
unidad de la Constitucion y que efectle una “concordancia practica” entre las
normas constitucionales, deberia tomar en cuenta las siguientes consideracio-
nes:

a) Actualmente no puede concebirse un sistema constitucional al que no le
sea inherente la basqueda de limitar y controlar el poder. Y es “que el control es
un elemento inseparable del concepto de Constituciéon”, por tanto no es conce-
bible “la Constitucion como norma, y menos la Constitucion del Estado social y
democratico de Derecho, si no descansa en la existencia y efectividad de los

negativa o residual: después de definir positivamente la legislacion (como creacién de normas juridicas de
caracter general) y la jurisdiccion (como resolucién de conflictos intersubjetivos de intereses) se concluye
que la funcién administrativa es todo aquello que queda de la actividad estatal una vez que se han separado
aguéllas funciones”. (SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, “Fundamentos de Derecho Administrativo”,
Madrid: Ed. Centro de Estudios Ramén Areces, 1988, p.38).

48 ARAGON REYES, Manuel: "Derecho Electoral: sufragio activo y pasivo”. En: NOHLEN Dieter, PICADO
Sonia, ZOVATTO, Daniel. Op. cit. p.104.

49 ARAGON REYES Manuel: El control como elemento inseparable del concepto de Constitucion. REDC, Afio
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controles. De ahi que éstos se hayan ampliado y enriquecido en la teoria y en la
practica constitucional de nuestro tiempo”.

Por ello, no cabe entender que el caracter de érgano constitucional atribuido
al INE automaéticamente cierre la posibilidad de controlar sus actos, pues -como
expresaba Garcia Pelayo- la unidad de accion y decision del Estado exige una
adecuada interaccion de los érganos entre si®®, y eso —entendemos- supone,
también, la necesidad de controlar la actuacion del JNE a través de los érganos
gue ejercen la jurisdiccion constitucional para evitar la presencia de decisiones
contrarias al texto constitucional.

b) Una de las caracteristicas de los érganos constitucionales —como apunta el
mismo autor®-, es su paridad de rango y el hecho que “cada uno de ellos es
supremo in suo ordine”. Por ello, cuando se atribuye autoridad suprema en
materia electoral al INE sélo se esté ratificando su caracter de 6rgano constitu-
cional y su independencia dentro de su marco competencial. Por supuesto, ello
no significa la exclusion de un 6rgano constitucional -y en concreto del JNE- del
respeto de los derechos fundamentales.

¢) El debate se plantea cuando se trata de determinar el tipo de control a
emplear pues ;podré acudirse al amparo para revisar las decisiones del érgano
de control de la validez de las elecciones? ;ello desnaturalizaria el sistema de
justicia electoral adoptado?

Si tomamos en cuenta que nuestro ordenamiento juridico ha desechado tanto
el sistema judicial, el parlamentario y el mixto, otorgando el control de la vali-
dez de las elecciones al JNE, se evidencia que a dicho 6rgano le corresponde
garantizar las posibles vulneraciones al derecho de sufragio. Ello, a nuestro
juicio, no debe cerrar la puerta al proceso de amparo sino que exige encontrar
una via de control excepcional que, por un lado, evite el eterno cuestionamiento
de las decisiones electorales que impida la culminacién de las elecciones y que,
por el otro, salvaguarde aspectos basicos que garanticen un proceso electoral
legitimo y evite la impunidad.

En este sentido, aceptamos que cualquier posible control judicial distinto al
amparo —por ejemplo, un proceso contencioso administrativo- no podria pros-
perar pues nuestro ordenamiento constitucional otorga dicha competencia al
JNE. Sin embargo, no nos parece razonable negar de modo absoluto el empleo

07, N° 19, 1987, pp.17 y 36.

50 GARCIA PELAYO, Manuel: “El status del Tribunal Constitucional”. En: Obras Completas, Tomo Ill, Madrid:
CEC, 1991. p.2910.

51 GARCIA PELAYO, Manuel. Op.cit. p.2910.
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del amparo en circunstancias excepcionales. Y es que la inclusién de la jurisdic-
cion constitucional exige que todos los 6rganos constitucionales adeclen su
actuacién a lo dispuesto por la Constitucion, pues de lo contrario ella -a través
del proceso de amparo- podria corregir tal situacion.

Precisamente, para evitar una posible interferencia debe buscarse un punto
de equilibrio que permita que la cuestién electoral —-materialmente administra-
tiva o jurisdiccional- sea resuelta por el JNE y sélo pueda acudirse al amparo
cuando se haya vulnerado el debido proceso. Esta es precisamente la posicién
intermedia que postulamos y que surge de una interpretacion constitucional
que se sustenta en los argumentos antes sefialados®?. Un tema vinculado, aun-
gue con matices distintos, se presenta cuando se pretende cuestionar resolu-
ciones del JNE que tienen caracter normativo y que afectan derechos funda-
mentales, por ejemplo, un reglamento sobre franjas electorales o que establece
la cuota de participacion de las mujeres en cada circunscripcién electoral. En
este supuesto, la tutela no se puede circunscribir al debido proceso —pues para
dictar una norma no hay que previamente defenderse-, sino que el control debe
efectuarse en su integridad y, por tanto, procederia una accion popular ante el
Poder Judicial por tratarse de una norma de rango inferior a la ley. En todo caso,
en via de reforma, podria evaluarse la pertinencia que sea el Tribunal Constitu-
cional quien resuelva los procesos contra reglamentos dictados por el JNE.

d) Por lo demas, la realidad que ha vivido el pais justifica la necesidad de
encontrar un mecanismo excepcional de control constitucional de las decisio-
nes del JNE que de modo manifiesto violen el debido proceso. La experiencia
de las fraudulentas elecciones del afio 2000 en las que la actuacion del JNE
favorecio claramente la candidatura del Alberto Fujimori asi lo indica. En efec-
to, ha quedado demostrado que el ex-asesor de inteligencia se reunia con miem-
bros del JNE para decidir temas electorales. No existia, pues, un juez indepen-
diente e imparcial en materia electoral. Diversas conversaciones grabadas -que
han sido debidamente publicadas- asi lo indican, como por ejemplo aquélla en
que se sostuvo:

“El sefior Valle Riestra: Pero, entonces, hay que hacer las cosas necesarias
para que pueda reelegirse.
El sefior Montesinos Torres: Claro.

52 Algunos autores como Luis HUERTA GUERRO consideran que el articulo 142 de la Constitucién establece
una prohibicién “que de ninguna manera puede ser considerada como absoluta, y que por el contrario, admite
excepciones” (“Los procesos constitucionales en la Constitucion de 1993”. En: Garantias constitucionales.
Legislacion vigente de los procesos constitucionales en el Perd. Lima: CAJ, 1998. p.20). Otros, en cambio,
plantean la conveniencia de una reforma constitucional que garantice la tutela del debido proceso en esta
materia (ESPINOZA-SALDANA, Eloy: “Organos constitucionalmente autdnomos y la pertinencia de una revision
de sus fallos en sede jurisdiccional peruana: algunos apuntes sobre el particular”. En: Derecho Procesal, 11
Congreso Internacional. Lima: Universidad de Lima, 2002. p.405).
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El sefior Valle Riestra: Pero dentro de mi Optica son otros los métodos mas
sutiles.

El sefior Montesinos Torres: A ver, ;cuales?

El sefior Valle Riestra: Tenemos un Jurado titere y el Jurado podemos hacer
que haga lo que tiene que hacer.”®

“Videos 910 y 911. Javier Valle Riestra y Vladimiro Montesinos Torres, 15 de
junio de 1998".

Estas irregularidades han hecho que no siempre se haya cumplido aquella
afirmacion segun la cual las resoluciones del JNE no pueden ser revisadas por
él mismo. Algunos casos dan cuenta de ello.

Asi por ejemplo, la Resolucion N° 477-1999-JNE, publicada el 9 de abril de
1999, dejo sin efecto las Resoluciones N° 1113-98-JNE, de 24 de noviembre de
1998, y N° 1266-98-JNE, de 10 de diciembre del mismo afio, declarando como
lista ganadora de la alcaldia provincial de Padre Abad y de los distritos Curimana
e Irazola al “Movimiento Independiente Vamos Vecino”, agrupacion vinculada al
régimen de Fujimori. Esta resolucion se obtuvo debido al voto dirimente -0
doble voto- del Sr. Carlos Bringas Villar, quien se encontraba encargado de la
Presidencia del JNE ante la ausencia de su titular, pues dos miembros votaron a
favor (él mismo y Mufioz Arce) y dos en contra (Hernandez Canelo y De Valdivia
Cano). La citada resolucion consideré que la nulidad inicialmente declarada ante
las graves irregularidades detectadas no se ajustaba a ley. El argumento utiliza-
do por el JNE fue:

“Que de conformidad con lo dispuesto por los articulos 176 y 178 de la Cons-
titucién Politica del Estado, es fin supremo de este tribunal electoral garantizar
gue la votacion ciudadana sea plenamente respetada, velando porque el proceso
electoral traduzca la expresion auténtica, libre y espontanea de los ciudadanos
y que el escrutinio sea reflejo exacto y oportuno de la voluntad del electorado
expresada en las urnas por votacion directa; y, al no existir causal de nulidad de
la votacion realizada en las mesas de sufragio precitadas, los votos contenidos
en ellas deben ser computados, (...)".

Otra ocasion en la cual se dictaron tres resoluciones del JNE en el mismo
expediente se pudo apreciar con motivo de la Resolucion N° 1330-2000-JNE,
publicada en el diario oficial el 1 de diciembre del 2000, relativa a la vacancia del
cargo de un Alcalde Distrital. El Jurado, si bien reconocié que el articulo 181 de
la Constitucion prohibe la revision de sus resoluciones, preciso:

“Que, no obstante el imperio del antes citado precepto constitucional, se expi-
dié la Resolucion N° 1306-2000-JNE de fecha 2 de noviembre del 2000, publica-

53 “Videos 910 y 911. Javier Valle Riestra y Vladimiro Montesinos Torres, 15 de junio de 1998”, JOCHAMOWITZ,
Luis (compilador): Viadimiro. Conversando con el Doctor, Expediente Il. Lima: EI Comercio, 2002. pp.34-35.
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da el 7 del mismo mes y afio, la que, por supuesta mayoria, dejo sin efecto la
Resolucion N° 850-2000-JNE y repuso a José Rogelio Neira Simbala en el cargo
de alcalde del Concejo Distrital de Las Lomas;

Que, la mayoria aducida en la Resolucién N° 1306-2000-JNE no es tal, toda vez
gue, la misma fue expedida con la participacion de sélo cuatro de los miembros
titulares, habiéndose producido, como esta oficialmente publicado, un empate
entre dos posiciones discrepantes, empate que mal podria ser dirimido por uno
de los miembros sin tener calidad de presidente de este colegiado, como irre-
gularmente ocurrid; sin que existiese sustento constitucional ni legal”.

Debido a ello, el Jurado a través de la Resolucion N° 1330-2000-JNE declaré
nula y sin efecto la Resolucién N° 1306-2000-JNE y ratificé la vigencia de la
Resolucién N° 850-2000-JNE>.

A nuestro juicio, todo esto que ha ocurrido en la realidad ratifica la necesidad
de encontrar una via de control excepcional que permita en algunas circunstan-
cias acudir al proceso de amparo, por ejemplo, cuando se viola en forma mani-
fiesta el debido proceso.

2.4. (Existe un amparo electoral?

Si se admite la posibilidad —excepcional- de utilizar el amparo contra las reso-
luciones del JNE, o cuando se afecten los derechos de participacion politica
durante un proceso electoral, es preciso determinar si la peculiaridad de abor-
dar la materia electoral trae consigo la necesidad de regular una modalidad de
amparo con especiales caracteristicas al que podria denominarse “amparo elec-
toral”. Y es que en realidad este “tipo” de amparo no se circunscribe a cuestio-
nar las decisiones del JNE sino que, ademas, tutela los derechos de participa-
cion afectados, por ejemplo, por la decision de un prefecto de prohibir la realiza-
cion de un mitin, la arbitraria retencion del documento de identidad, el uso inde-
bido de fondos publicos que afecta el principio de igualdad en materia electoral
y, en general, todas aquellas irregularidades que se presenten durante un pro-

54 En la actualidad el JNE considera que no puede revisar sus resoluciones. Asi lo sostuvo en la Resolucién N°
213-2002-JNE, publicada el 22 de junio del 2002, al declarar improcedente el pedido atipico de nulidad
interpuesto contra una resolucién que declar6 la vacancia del cargo de regidor pues “las resoluciones expedidas
por este Supremo Organo Electoral son de obligatorio cumplimiento, dictadas en instancia final, definitiva y no
son revisables”. Sin embargo, en el item N° 40 de su Texto Unico de Procedimientos Administrativos,
aprobado por Resolucién N° 044-2002-JNE, establece el denominado “pedido atipico de nulidad de resoluciones
expedidas por el Pleno del JNE u otro recurso con distinta denominacién con la finalidad que el JNE revise sus
resoluciones”, exigiendo el pago de una tasa equivalente al 10% de la UIT més el costo de la publicidad de la
resolucion. Ante la solicitud de informacién formulada por la Defensoria del Pueblo, el Secretario General del
JNE manifest6é que la finalidad de dicho pedido es “que el Pleno proceda a revisar los expedientes ya
resueltos en consideracién a nuevos hechos o documentos no aportados antes de la vista”, agregando que “los
pedidos de nulidad que no aporten nueva prueba sobre hechos no conocidos por el Pleno son declarados
improcedentes” (Oficio N° 2023-2002-SG/JNE de 21 de junio). De tal modo, pareceria que la declaracién de
irrevisibilidad no serfa tan absoluta.
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ceso electoral y que requieren de un proceso urgente que tutele los derechos
ciudadanos.

En primer lugar, debemos precisar que el conocimiento del amparo contra
resoluciones del JNE violatorias de derechos fundamentales no comporta una
revision plena y total del proceso electoral, sino tan s6lo debe limitarse a eva-
luar si existe una lesién manifiesta al debido proceso. En efecto, para establecer
una adecuada coordinacion entre los mencionados 6rganos constitucionales se
hace necesario restringir la actuacién de tales érganos jurisdiccionales -Poder
Judicial y Tribunal Constitucional- a la estricta tutela del debido proceso sin
ingresar a evaluar los hechos que hayan sido apreciados por el JNE.

Esta afirmacion encuentra su base de apoyo en lo dispuesto por el articulo
181 de la Constitucion en donde se dispone que “El Pleno del Jurado Nacional
de Elecciones aprecia los hechos con criterio de conciencia. Resuelve con arre-
glo a ley y a los principios generales del derecho”. La necesaria limitacion im-
puesta cuando se trata del examen de los hechos, obviamente, no esta presente
en el andlisis del debido proceso, en estos casos la exigencia de resolver confor-
me a derecho impone el ejercicio del control correspondiente si sus resolucio-
nes se apartan de los margenes constitucionales.

En segundo lugar, no creemos que pueda hablarse de un “amparo electoral”
con caracteristicas totalmente distintas al que se encuentra regulado en la Ley
23506. A diferencia del derecho argentino y espafiol, nuestros textos legales no
han previsto un procedimiento especial en estos casos. Tampoco creemos que
pueda regularse un “amparo electoral” esencialmente diferente al instrumento
tradicional, pues siempre su naturaleza sera la misma: la tutela efectiva de los
derechos fundamentales.

A nuestro juicio, la especialidad del amparo enfrentado a cuestiones electora-
les es su mayor preocupacién por el principio de celeridad procesal -plazos
breves y perentorios para su interposicién y resolucion- debido a la propia y
necesaria rapidez del procedimiento electoral. Y ante ello, la regulacion de nues-
tro proceso de amparo muestra severos inconvenientes que merecen su revi-
sion.

Asi, por un lado, el articulo 39 de la Ley 23506 otorga un plazo de sesenta dias
hébiles al afectado para interponer el amparo, término que -tratdndose de la
materia electoral- resulta excesivamente amplio, y, por otro, el procedimiento
mismo que se inicia en primera instancia ante un Juzgado Civil continda en
apelacion en la Corte Superior, pudiendo culminar cuando la resolucién es
denegatoria en el Tribunal Constitucional, evidencia de un trdmite muy extenso
para la especifica materia electoral.
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Ello explica que el articulo 360 de la LOE haya establecido que para tutelar el
derecho de reunién procede el habeas corpus -y no el amparo-, el cual se resol-
vera dentro de las veinticuatro horas de presentado. A nuestro juicio, la alterna-
tiva no consistia en desnaturalizar al habeas corpus para que proteja derechos
distintos a la libertad individual®, sino mas bien en disefiar un procedimiento de
amparo mas agil para enfrentar idébneamente estos casos.

Estos inconvenientes, explicables porgue el legislador en su momento no pensé
en esta posibilidad, a la fecha requieren de una adecuada reforma legislativa que
muestre un mayor respeto al principio de celeridad procesal cuando se trata del
amparo en materia electoral. Asi por ejemplo, el articulo 15 de la Ley Orgénica
de Elecciones establece que los conflictos de competencia que surjan durante
el desarrollo de un proceso electoral serén resueltos en un plazo no mayor de
cinco dias. Por lo demés, pensamos que una reforma constitucional permitiria
que el proceso de amparo sea resuelto en instancia Unica por el Tribunal Cons-
titucional, tal como lo ha propuesto la Defensoria del Pueblo®®.

Sin duda, la celeridad no so6lo dependeréa de las normas que asi lo sefialen, sino
también de la conducta del 6rgano encargado de resolver estos procesos. Un
caso en el que se aprecio una inusual celeridad se presentd cuando el Tribunal
Constitucional resolvio, en menos de un mes, una accion de inconstitucionalidad
presentada el 7 de marzo del 2001 por la Defensoria del Pueblo contra el segun-
do parrafo del articulo 191 de la LOE. Dicha norma impedia difundir resultados
no oficiales desde las cuatro de la tarde del dia de la eleccion hasta un maximo
de seis horas, limitando las libertades de expresion e informacion. El 4 de abril
del 2001, el Tribunal Constitucional con la celeridad que exigia la cercania de las
elecciones llevadas a cabo el 8 de abril, declar6 inconstitucional la norma cues-
tionada.

2.5. La jurisprudencia constitucional

2.5.1. La jurisprudencia durante la Constitucion de 1979

No han sido muchos los procesos de amparo en materia electoral presenta-
dos durante la vigencia de la Carta de 1979. No obstante, algunos casos mere-
cen ser destacados.

a) “Juan Correa Guillén ¢/ Jurado Nacional de Elecciones”, resuelto por el

Tribunal de Garantias Constitucionales el 20 de mayo de 1986 (El Peruano -
Suplemento Despacho Judicial-, 22 de junio de 1986, pp.2822-2824). El deman-

55 Si resulta razonable acudir al habeas corpus ante detenciones arbitrarias de electores o de miembros de
mesa tal como lo dispone el articulo 344 de la Ley Orgéanica de Elecciones (LOE).

56 DEFENSORIA DEL PUEBLO: Hacia una reforma del sistema electoral. Lima, 2001, pp.12-13.
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dante, personero del partido Unién Nacional Odrista, interpuso demanda de
amparo contra el JNE con el fin de dejar sin efecto la Resolucion N° 1642-84-P
gue rechazaba la solicitud presentada para obtener la renovacion de la inscrip-
cion de su partido en el Registro de Partidos Politicos del JNE. Luego de agota-
da la via judicial lleg6 el caso al TGC el cual declaré infundado el recurso de
casacion pues entendié que:

“...las resoluciones del Jurado Nacional de Elecciones en materia electoral
son irreversibles a tenor de lo dispuesto en las Leyes catorce mil doscientos
cincuenta, veintitrés mil novecientos tres y veinticuatro mil sesentinueve”.

En esta ocasion, el TGC se pronuncio por primera vez sobre la posible revi-
sion de las decisiones expedidas por el JNE. Con anterioridad, en la demanda
presentada por “Carlos Zuzunaga Flores ¢/ JNE” (resuelto el 31 de mayo de
1983 y publicado el 08 de junio del mismo afio, p.6) ya habia llegado a su co-
nocimiento un caso referido a la materia electoral en el que no se establecio
criterio alguno sobre la justiciabilidad de las resoluciones de dicho érgano.

b) “Victor Guerrero Andia ¢/ Jurado Nacional de Elecciones”, resuelto por
el Tribunal de Garantias Constitucionales el 17 de julio de 1986, (El Peruano -
Suplemento Despacho Judicial- 22 de agosto de 1986, pp.3454-3455). En este
caso, el quejoso interpuso demanda de amparo contra el JNE pues consideraba
gue la Resolucion N° 820-85-P, de 7 de junio de 1985, que anulaba su proclama-
cion como Diputado y otorgaba la credencial a otro candidato de su propia lista,
no se encontraba arreglada a ley. La demanda fue declarada improcedente en
todas las instancias del Poder Judicial y llegé en casacién al TGC, el cual declard
no haber lugar al recurso interpuesto, por las siguientes consideraciones:

“3. Que asimismo, estando a lo preceptuado por el articulo 13 de la Ley Elec-
toral 14250, el Jurado Nacional de Elecciones es la autoridad suprema en mate-
ria electoral y contra sus decisiones no procede recurso alguno. No podré el
mismo Jurado reconsiderar, revisar o modificar sus fallos y las resoluciones que
pronuncie en ejercicio de sus atribuciones, serdn cumplidas por “las autorida-
des a quienes se dirija, bajo responsabilidad de éstas”.

4. Que conforme al articulo tercero de la Ley 24079, no procede accion judi-
cial que pueda entorpecer las resoluciones emitidas por el Jurado Nacional de
Elecciones;

5. Que de conformidad con el inciso sexto del articulo vigésimo de la Ley
Electoral 14250, es el Jurado Nacional de Elecciones quien tiene, entre otras
atribuciones, la de resolver las apelaciones, revisiones y quejas que se inter-
pongan contra las resoluciones de los Jurados Departamentales de Elecciones;

6. Que estando a lo prescrito por el articulo 182 de la misma ley electoral, el
Jurado Nacional de Elecciones podra declarar en ultima instancia la nulidad de
las elecciones realizadas en una determinada circunscripcion electoral entre
otras causas “por graves irregularidades en el proceso electoral que sean sufi-
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cientes para modificar los resultados de la eleccion”,

Si pues, dentro de ese presupuesto juridico constitucional el Jurado Nacional
de Elecciones, constitucional y legalmente, es un 6rgano del Estado, autbnomo
y sus decisiones gozan de autoridad suprema en materia electoral -razén por la
gue incluso no procede discutirlas judicialmente-, el caso objeto de la casacion
ha sido resuelto conforme a ley y derecho. Pues de suceder lo contrario se
tendria la puerta de la arbitrariedad abierta para frustar cualquier proceso elec-
toral. Su impugnacion y debate, fuera del &mbito y de la autoridad Unica encar-
gada de su conocimiento especifico, no habria la definicién y el ordenamiento
juridico -constitucional indispensables, para la existencia y estabilidad de un
Estado de derecho real y auténtico”.

De esta manera el TGC, expuso una doctrina jurisprudencial reacia a contro-
lar las decisiones del JNE no sélo sobre la base de determinadas consideracio-
nes juridicas, sino también debido a las consecuencias negativas que su ejerci-
cio implicaria.

c¢) “William Zabarburu Gofiaz ¢/ Jurado Nacional de Elecciones”, resuelto por
el Tribunal de Garantias Constitucionales, el 20 de enero de 1988 (El Peruano -
Suplemento Despacho Judicial- 24 de febrero de 1988). El afectado interpuso
demanda de amparo contra el JNE solicitando se deje sin efecto la Resolucion
058-85-P-JNE, de 22 de enero de 1985, que declard improcedente su pedido de
reinscripcion en el Registro Electoral y de inscripcién como candidato a Diputa-
do, pues el referido registro se encontraba cerrado y porque el recurrente no
reunia los requisitos exigidos por la Constitucion para ser Diputado. Alegaba no
haber podido reinscribirse oportunamente pues se encontraba cumpliendo or-
den de detencion definitiva por delito de terrorismo. El Poder Judicial en todas
sus instancias declaré improcedente la demanda, llegando el caso a conocimiento
del TGC, el cual declaré sin lugar la pretension del recurrente pues:

“Del examen de autos se infiere que, el Jurado Nacional de Elecciones, al
expedir la resolucién N° 058-85-P-JNE, el 22 de enero de 1985, declarando im-
procedente lo solicitado por el accionante, no ha incurrido en la infraccion de
ninguna norma legal ni constitucional, sino, por el contrario, en cumplimiento
de lo dispuesto por los articulos 52 de a Ley 16152 e inciso a) y b) del articulo
81 de la Ley 14250.

Que, ademas, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo segundo de la Ley
24079 “no procede ninguna accién judicial respecto de las resoluciones del Ju-
rado Nacional de Elecciones”, salvo que éstas hubiesen vulnerado o amenazado
los derechos constitucionales del accionante, pero, en el caso sub-materia, no
existe ninguna infraccion ni amenaza de infraccién de los derechos del actor”.

En este caso el TGC, pese a rechazar la casacion solicitada, fijé un criterio que
aparentemente abria la posibilidad de acudir al proceso de amparo contra aque-
llas resoluciones del JNE que vulneren o amenacen derechos fundamentales.
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d) “Antonio Arbildo Escobar representante de la Alianza Electoral FREDEMO
¢/ Luis Huerto Milla”, resuelto por la Corte Superior de Justicia de Huanuco,
Primera Sala Civil, el 11 de abril de 1990 (El Peruano, 1 de mayo de 1990). La
demanda fue interpuesta contra la proclamacion del sefior Huerto Milla como
representante de la Asamblea Regional de Ucayali, sin que mayores considera-
ciones se desprendan del fallo, salvo la particular situacion que el Juez de Pri-
mera Instancia concedié una medida cautelar y declaré fundada la pretensién.
Posteriormente, la Corte Superior dejé sin efecto la medida cautelar otorgada y
revoco la sentencia declarando improcedente la demanda pues considero:

“Que como lo establecen los articulos 286 y 289 de la Constitucion Politica
del Peru, concordante con los articulos 13 y 20 de la Ley 14250 y su modificatoria
22652 y capitulos uno y dos del Decreto Supremo 060-89-PCM que reglamenta
la Ley 25077, las elecciones de los representantes a las Asambleas Regionales
compete Unica y exclusivamente al Jurado Departamental de Elecciones y en
Gltima instancia al Jurado Nacional de Elecciones, en consecuencia, cualquier
reclamo, tacha o impugnacion contra un candidato tiene que presentarse ante
los organismos electorales mencionados, los mismos que son auténomos vy la
Gltima instancia en tales reclamos.

Por lo tanto, el Poder Judicial, no puede intervenir para solucionar tales situa-
ciones y menos por la via de amparo, porque de lo contrario seria interferir las
funciones del JNE, cuya autonomia esta reconocida constitucionalmente”.

Este fallo reitera la doctrina acogida por el TGC que veda al Poder Judicial el
conocimiento del amparo cuando se discuten cuestiones electorales pues en-
tiende que se trata de una materia que es atribucion exclusiva del JNE y que, en
consecuencia, no puede judicializarse.

2.5.2. La jurisprudencia durante la Carta de 1993 y el Informe de la
Comisioén Interamericana de Derechos Humanos

a) Un caso de singular relevancia, resuelto durante la vigencia de la Carta de
1993, fue la demanda de amparo interpuesta por Marco Antonio de Souza-Peixoto
Déavila contra el INE (Exp. N° 033-95-AA/TC), con el fin que se deje sin efecto
las Resoluciones 778 y 780-93-JNE que declararon la nulidad de su eleccién y
proclamaciéon como Alcalde del Concejo Distrital de Pueblo Libre. Afirmaba el
demandante que habia sido elegido Alcalde del referido Concejo el 29 de enero
de 1993, tal como fue reconocido por el Jurado Provincial de Elecciones me-
diante Resolucion 497-93-JELP y por el JNE, y que habia asumido la alcaldia el
1 de marzo de 1993.

Sostenia, ademas, que el 9 de marzo de 1993 tomd conocimiento de una im-
pugnacion a su eleccion formulada por una agrupacion politica debido a una
supuesta doble postulacion como Alcalde para el Concejo Distrital de Pueblo
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Libre en la lista del Movimiento “Obras” y por la lista independiente “Movi-
miento Bajopontino” para el Concejo Distrital del Rimac. El Jurado Provincial de
Elecciones elevo el expediente al JNE el cual confirmé su proclamacién como
Alcalde mediante Resolucion N° 495-93-JNE. Contra dicha resolucion se inter-
puso un recurso de revisién, sobre el que recay6 la Resolucion 778-93-JNE que
declar6 nula su postulacion, eleccién, proclamacién y entrega de credenciales
como Alcalde.

El demandante consideraba ilegal dicha resolucién, ya que de conformidad
con el articulo 13 del D.L. 14250 la resolucién que confirmd su proclamacion
tenia la autoridad de cosa juzgada pues el JNE no puede reconsiderar, revisar o
modificar sus fallos.

El 8 de octubre de 1993, el 20° Juzgado Civil de Lima, que conoci6 en primera
instancia el proceso de amparo, declar6 fundada la demanda. Entendi6é que el
JNE no podia revisar ni modificar sus fallos y que, al haberlo hecho, estaba
vulnerando los derechos constitucionales del demandante; en consecuencia,
declaré inaplicable la referida resolucion. La Segunda Sala Civil de la Corte Su-
perior de Lima, el 24 de enero de 1994, confirmé la sentencia apelada. Sin em-
bargo, la Corte Suprema, el 23 de mayo de 1994, declaré improcedente la de-
manda por considerar que, de acuerdo con los articulos 286 y 289 de la Consti-
tucion de 1979 y el articulo 13 del D.L. N° 14250, contra las resoluciones del
JNE no procede recurso alguno. El Tribunal Constitucional el 19 de junio 1997
declar6 improcedente la demanda interpuesta pues:

“Que, a tenor de lo dispuesto por el articulo 1° de la Ley N° 23506 (...), el
objeto de las acciones de garantia es el de reponer las cosas al estado anterior a
la violacion o amenaza de violacion de un derecho constitucional,

Que, en las Elecciones Municipales Generales llevadas a cabo el veintinueve
de enero de mil novecientos noventitrés se eligieron Alcaldes Provinciales y
Distritales a nivel nacional para el periodo 1993-1995; siendo para tal periodo
gue se eligié a don Marco Antonio de Souza-Peixoto Davila Alcalde del Concejo
Distrital de Pueblo Libre;

Que, las resoluciones impugnadas en la presente accién de garantia hacian
referencia a la conformacion del Concejo Distrital de Pueblo Libre durante el
aludido periodo.

Que, se han elegido nuevas autoridades municipales a nivel nacional el doce
de noviembre de mil novecientos noventa y cinco.”

Como se aprecia, el tema motivé decisiones judiciales contradictorias pues
en las dos instancias iniciales las sentencias resultaron favorables al demandan-
te. Ademas, la decision de la Corte Suprema, que declaré improcedente la de-
manda, no tuvo mayor efecto practico, pues quedd en suspenso al haber sido
impugnada ante el Tribunal Constitucional que en ese momento adn no se habia
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instalado. De esta manera, en el presente caso si se admitié el empleo del am-
paro contra una decision del JNE, pues la medida cautelar dictada a su favor le
permitié al Alcalde continuar en su puesto. Ciertamente, preocupa constatar la
lentitud del proceso de amparo —casi cuatro afios- en una materia que requeria
de una especial celeridad. Ello explica que la decision del Tribunal Constitucio-
nal de junio de 1997 careciera de sentido pues el mandato del Alcalde (1993-
1995) ya habia culminado.

b) Otro caso que motivd especial interés se presenté ante la decision del JNE
de rechazar la inscripcion de la Agrupacién Independiente “Armonia Frempol”
al Congreso Constituyente Democratico cuya lidereza era la Sra. Susana Higuchi;
esposa del entonces Presidente de la Republica, Alberto Fujimori.

Ante esta situacion, el 2 de febrero de 1995, la sefiora Susana Higuchi acudié
a la Comision Interamericana de Derechos Humanos denunciando que el Esta-
do peruano -a través del JNE- habia violado el articulo 23 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos al impedirle, en forma arbitraria e ilegal,
postular como candidata de la citada Agrupacién Independiente. La reclamante
alegaba que los hechos denunciados cercenaban, ademas, el derecho de cien-
tos de miles de ciudadanos peruanos que habrian votado por ella. Afirm6 que
tanto la Constitucidn, la ley como la jurisprudencia constitucional establecen
gue a nivel interno no pueden cuestionarse las resoluciones del JNE, razén por
la cual no existian recursos susceptibles de ser agotados.

Cuatro afios después, la Comision Interamericana en el Informe No 119/99,
Caso 11.428, Susana Higuchi Miyagawa (Peru), del 6 de octubre de 1999, eva-
lué criticamente el régimen normativo que impedia el cuestionamiento de las
decisiones del JNE. La Comisién consider6 que:

“b4. Con referencia a las normas que prohiben la revision de lo resuelto por el
JNE “respecto a los derechos politicos de los ciudadanos verbigracia, elegir o
ser elegidos”, la Comisidn considera que un aspecto esencial derivado del debi-
do proceso es el derecho a que examine, 0 se reexamine, la legalidad de toda
decision que le imponga a una persona un gravamen irreparable o cuando ese
gravamen afecte los derechos o libertades fundamentales como es, en este
caso, el derecho contemplado en el articulo 23 de la Convencién.

55. En el presente caso, las disposiciones del ordenamiento juridico peruano
(articulos 181 constitucional y 13 de la Ley Organica Electoral) tal y como han
sido interpretadas por el JNE en su decision del 18 de enero de 1995 (Oficio N°
188-95-SG/JNE), implican que cualquier decision adoptada por el JINE y que
pueda afectar los derechos politicos consagrados en la Convencién, no son
revisables y por tanto no protegibles en el Derecho Interno.

56. Independientemente de la modalidad de administracién electoral que de-
cida adoptar un Estado, debe garantizar que las decisiones que aquélla adopte y
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gue puedan violar los derechos politicos consagrados en la Convencion, sean
objeto de un recurso efectivo ante jueces o tribunales (articulo 25 de la Conven-
cion), o al menos, de un recurso efectivo ante la propia autoridad electoral.

57. En el presente caso, en virtud de que decisiones del JNE conforme a la
normativa peruano, no son objeto de revision ni control alguno, y dada la natura-
leza no judicial de dicho 6rgano, la Comision determina que no esta garantizada
la proteccién de los derechos politicos. En efecto, la existencia de un recurso
ante jueces electorales especializados o integrantes del Poder Judicial, o en
definitiva, cualquier otros recurso efectivo, es indispensable para la proteccién
de los derechos consagrados en la Convencidn, incluidos los derechos de parti-
cipacion politica”.

Adicionalmente, la Comision Interamericana de Derechos Humanos recomen-
do al Estado peruano:

“1. Adoptar las medidas tendientes a modificar las disposiciones de los articu-
los 181 de la Constitucién de 1993, y 13 de la Ley Orgéanica Electoral, posibili-
tando un recurso efectivo y sencillo, en los términos del articulo 25 (1) de la
Convencidn, contra las decisiones del JNE que vulneren la garantia a la partici-
pacién politica por parte de los ciudadanos”.

Dicha recomendacién hasta el momento no ha sido cumplida. Sin embargo, el
citado informe, nos permite evaluar la escasa compatibilidad de las normas in-
ternas que impiden el cuestionamiento de las decisiones del JNE en materia
electoral con lo dispuesto por los tratados sobre derechos humanos.

¢) En la actualidad, existe una denuncia presentada por la Defensoria del Pue-
blo ante la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos debido a que el
JNE, a través de la Resolucion N° 068-2001-JNE, de 24 de enero del 2001, no
respetd en tres distritos electorales (Ica, La Libertad y Callao) el porcentaje
minimo de mujeres (30%) que debian integrar las listas de candidatos al Con-
greso de la Republica®, porcentaje exigido por el articulo 16 de la LOE.

Pese al pedido formulado por la Defensoria del Pueblo, el INE se negé a co-
rregir su manifiesto error®®, vulnerando asi el derecho de participacion politica
en condiciones de igualdad de las mujeres. En esta oportunidad, tampoco se
acudio previamente al proceso de amparo pues se optd por presentar la denun-
cia directamente a la Comision Interamericana de Derechos Humanos. Se es-

57 El JNE establecié que en Ica y el Callao, donde existian cuatro plazas para el Congreso, la cuota era de una
muijer, es decir, el 25%; asimismo, en la Libertad fij6 la cuota en dos mujeres (28.5%), cuando habia siete plazas
para el Congreso de la Republica.

58 DEFENSORIA DEL PUEBLO: Elecciones 2001. Informe de Supervisién Electoral de la Defensoria del
Pueblo. Lima, 2001, pp.92-93.
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pera que en esta ocasion, la Comisién avance alin méas respecto a lo expuesto en
el caso Higuchi y a la incompatibilidad de las normas internas con la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos.

3. Reflexiones finales

1. El sistema de democracia representativa imperante en nuestro ordenamien-
to constitucional cuenta con un 6rgano auténomo, el Jurado Nacional de Elec-
ciones, encargado del control de la validez de los procesos electorales. De esta
manera, en nuestra experiencia constitucional se ha desechado los sistemas de
control parlamentario, judicial y mixto.

2. En el derecho comparado se discute si debe o no habilitarse el amparo en
materia electoral. Asi, mientras en México impera una tesis negativa, paises
como Argentina, Colombia y Espafia adoptan, con distintas variantes, una op-
cion permisiva. En el Perd, la Constitucion permite acudir en amparo contra
todo acto de cualquier autoridad, funcionario o persona que vulnere o amenace
vulnerar derechos fundamentales. El problema se plantea cuando se cuestionan
actuaciones del JNE en materia electoral, las cuales pueden ser de naturaleza
administrativa —v.g. la inscripcion de una agrupacion politica-, normativa -v.g.
un reglamento sobre franjas electorales- o jurisdiccional —v.g. la solucién de una
controversia-. A ellas aluden los articulos 142 y 181 de la Constitucién que impi-
den su revision judicial, asi como las Leyes 26486, 26533 y 26859.

3. Consideramos que los referidos dispositivos no pueden ser interpretados
privilegiando la intencion del constituyente o un criterio literal que impida al
justiciable acudir al proceso de amparo en ciertas circunstancias excepcionales.
Entendemos que debe acudirse a una interpretacidén respetuosa del principio
de unidad de la Constitucion y que efectlie una “concordancia practica” entre las
citadas normas constitucionales. Sobre la base de ello, concluimos que cual-
quier posible control judicial distinto al amparo —por ejemplo, un proceso con-
tencioso administrativo- no podria prosperar pues nuestro ordenamiento cons-
titucional otorga dicha competencia al JNE. Sin embargo, no nos parece razona-
ble negar de modo absoluto el empleo del amparo en circunstancias excepcio-
nales. Y es que la inclusién de la jurisdiccion constitucional exige que todos los
organos constitucionales adeclen su actuacién a lo dispuesto por la Constitu-
cion.

4. Para evitar una posible interferencia debe buscarse un punto de equilibrio
gue permita que la cuestion electoral —materialmente administrativa o jurisdic-
cional- sea resuelta por el JNE y s6lo pueda acudirse al amparo cuando se haya
vulnerado el debido proceso. Esta es precisamente la posicidén intermedia que
postulamos. Un tema vinculado, aunque con matices distintos, se presenta cuando
se pretende cuestionar resoluciones del JNE que tienen caracter normativo y
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gue afectan derechos fundamentales. En estos casos, la tutela no se puede cir-
cunscribir al debido proceso —pues para dictar una norma no hay que previa-
mente defenderse-, sino que el control se debe efectuar en su integridad y, a
nuestro juicio, deberia corresponder al Tribunal Constitucional en tanto intér-
prete supremo de la Constitucion. Para esto Gltimo si se requiere una reforma
constitucional.

5. No creemos que, en estricto, pueda hablarse de un amparo electoral que
goce de una esencia distinta, pues siempre tendra como objetivo la tutela de
derechos fundamentales. Sin perjuicio de ello, debemos anotar que en estos
casos conviene mostrar una mayor preocupacion por el principio de celeridad
procesal -con breves plazos de caducidad y posiblemente menos instancias de
decisidén- que en adelante deberia informar a nuestra legislacion. Sin duda la
celeridad no sélo dependera de las normas que asi lo sefialen, sino también de
la conducta del 6érgano encargado de resolver estos procesos.

6. Finalmente, en estos temas, la labor del juez de amparo y de la jurispruden-
cia adquiere particular relevancia, pues de su madura actuacion dependera una
adecuada tutela de los derechos fundamentales o, de lo contrario, un serio
trastocamiento del sistema democréatico. A ello se agrega el rol impulsor que
corresponde a los organismos internacionales sobre derechos humanos. Asi
por ejemplo, la Comisién Interamericana en el Informe del 6 de octubre de
1999, sobre el caso de la Sra. Susana Higuchi, evalud criticamente el régimen
normativo que impedia el cuestionamiento de las decisiones del JNE. Reco-
mendo al respecto modificar las disposiciones de la Constitucion y de la LOE,
posibilitando un recurso efectivo y sencillo contra las decisiones del JNE que
afecten el derecho de participacién politica. En la actualidad, existe una denun-
cia ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos debido a que el INE
no respetd en tres distritos electorales el porcentaje minimo de mujeres, 30%,
exigido por la LOE, que debia integrar las listas de candidatos al Congreso de la
Republica. Se espera que en el presente caso, se avance alin mas respecto de lo
expuesto en el caso Higuchi. Todo ello en la mira de hacer compatible la “justi-
cia electoral” con la "justicia constitucional” y, en definitiva, garantizar los dere-
chos humanos.
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Conflictos de competencia en la funcion de
fiscalizacidon del Jurado Nacional de Elecciones

Ana Maria Villarreal Diaz?

En el momento histérico que atravesaba el Perd, a raiz de la crisis politica del
afo 2000, se dio prioridad a la necesidad de reconstruir la confianza de la pobla-
cién en sus instituciones electorales con el fin de asegurar un gobierno legiti-
mo, proveniente de un proceso electoral verdaderamente democratico. Ello dio
lugar a que el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) pusiera énfasis en la activi-
dad de fiscalizacion y a que se asignara una suma presupuestal importante para
esta actividad.

De conformidad con la ley electoral vigente, la organizacion y ejecucion del
proceso estuvo a cargo de la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE),
gue renovo el 78 por ciento de su personal en todos los niveles, mientras que la
labor de supervision, la condujo el Jurado Nacional de Elecciones y la de actua-
lizacion del padron electoral, el Registro Nacional de Identificacion y Estado
Civil (RENIEC).

Con una organizacion impecable, basada en la reorganizacion administrativa y
funcional, y contando con el apoyo técnico de especialistas nacionales e interna-
cionales, los nuevos funcionarios de los érganos electorales emprendieron la
dificil tarea de organizar y llevar a cabo los comicios en un plazo menor a cuatro
meses.

De esta forma se cumplio con el propdésito del gobierno presidido por el Dr.
Valentin Paniagua Corazao, quien estableci6 como una de las prioridades de su
gestion realizar las elecciones generales de abril de 2001 con las garantias debi-
das de confiabilidad y transparencia, siendo consecuente con las necesidades
del momento.

*Abogado, consultora legal de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), Consultora legal del Gobierno
del Estado de Chihuahua, México, Oficial Juridico en las misiones de observacion electoral en las elecciones
generales de Pert 2001, elecciones generales de Honduras 2001, elecciones generales de Bolivia 2002,
elecciones congresales y municipales de Republica Dominicana 2002. Las opiniones aqui expresadas, co-
rresponden Unicamente a la autora por lo que no son atribuibles a la OEA o a cualquier institucién de caracter
publico o privado.
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Es por este motivo que las elecciones del 2001 contaron tanto con la fiscaliza-
cion institucional del JNE como con la supervisién ejercida por la sociedad civil
y otras instancias de observacion, nacionales e internacionales.

En ese marco, la Misién de Observacion Electoral de la Organizacion de los
Estados Americanos, encabezada por el ex Ministro de Relaciones Exteriores
de la Republica de Guatemala, Dr. Eduardo Stein, presencio las cuestionadas
elecciones del afio 2000 y las del afio 2001 y pudo comparar ambos procesos y
constatar los cambios operados en la organizacion electoral. Lo anterior, le per-
mitio a la Mision concluir que, a diferencia de los comicios del afio 2000 que se
vieron matizados por la existencia de un gran namero de irregularidades, las
elecciones del 2001 se caracterizaron por el desempefio transparente y profe-
sional de los funcionarios electorales y por la neutralidad del Gobierno, califi-
candolas como transparentes, libres y justas?.

Este reconocimiento también fue compartido por otros organismos interna-
cionales y nacionales de observacion y de asistencia técnica electoral tales como
la Organizacion de las Naciones Unidas, la Fundacién Internacional para Siste-
mas Electorales (IFES), el Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL),
la Asociacion Civil Transparencia, el Consejo por la Paz, el Instituto Nacional
Demécrata (NDI)/Centro Carter y la Unién Europea. La labor desempefiada
por los organismos electorales fue especialmente valorada por la ciudadania al
otorgarles el mas alto porcentaje historico de aprobacién a su gestién en las
encuestas de opinién. Con ello, el Perd demostré haber recuperado el rumbo
hacia la democracia, convirtiéndose asi en un referente hemisférico en materia
de elecciones.

Los logros mencionados se han visto, sin embargo, empafiados en épocas
recientes por la aparicion de conflictos entre los organismos electorales. Estos
conflictos encuentran su origen, principalmente, en una reglamentacion insufi-
ciente y confusa, en cuanto al rol que deben cumplir los érganos electorales, y
en una inadecuada interpretacidn de las relaciones que deben sostener entre si.
De prevalecer esta situacidén de conflicto, se pondria en riesgo la confianza ciu-
dadana que con tanto esfuerzo ha costado reconstruir asi como el equilibrio del
sistema electoral en su conjunto.

1. EIl sistema electoral peruano

La Constitucién de 1993, que por primera vez en la historia del Peru se apro-
bé mediante un proceso de referéndum, incluye entre sus mandatos el de “ase-
gurar que las votaciones se traduzcan en expresion auténtica, libre y esponta-
nea de los ciudadanos y que los escrutinios sean el reflejo exacto y oportuno de
la voluntad del elector expresada en las urnas por votacion directa™.

2 OEA: Informe preliminar del Jefe de la Misién de Observacion Electoral de la Organizacién de los Estados
Americanos. Elecciones Generales. Perti 2001. OEA, 2001.

3 Articulo 176° de la Constitucién Peruana de 1993.
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Para lograr estos ideales, la Asamblea Constituyente de 1993 practic6 refor-
mas substanciales en materia electoral, tanto a nivel conceptual como estructu-
ral, de manera que, de un sistema monolitico y multifuncional, que mantuvo su
vigencia durante los 60 afios anteriores, se pas6 a un sistema tripartito, com-
puesto por entes autébnomos y de igual jerarquia. Segun el modelo disefiado en
la Carta Magna, las funciones administrativas y organizacionales del proceso las
realiza la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) vy las jurisdicciona-
les y de fiscalizacién corresponden el Jurado Nacional de Elecciones (JNE). Por
su parte, el Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil (RENIEC) cumple
con funciones complementarias que, dentro del ambito electoral, consisten esen-
cialmente en mantener y actualizar la informacion sobre el registro Unico de las
personas, y coordinar con la ONPE la preparacion y actualizacién del padrén
nacional de electores. Para el cumplimiento de sus funciones, los tres entes
deben sostener relaciones de coordinacion entre si de acuerdo con sus atribu-
ciones*.

La composicién y atribuciones de los tres organismos estan reguladas tanto
en la Constitucién, como en otros cuatro principales cuerpos de Ley: La Ley
Organica de Elecciones (LOE), la Ley Orgénica del Tribunal Nacional de Elec-
ciones (Ley 26486), la Ley Organica de la Oficina Nacional de Procesos Electo-
rales (Ley 26487) y la Ley Organica del Registro Nacional de Identificacién y
Estado Civil (Ley 26497).

Las innovaciones introducidas, alin y cuando son comparables con algunos de
los sistemas mas modernos del Hemisferio, han presentado algunas dificulta-
des que se deben, principalmente, a la inadecuada delimitacién de las funciones
y atribuciones de los entes electorales, lo que ha ocasionado fricciones y con-
flictos de competencia segun se explicara mas adelante.

2. La fiscalizacion electoral
2.1 La funcioén fiscalizadora del Jurado Nacional de Elecciones

La Constitucion peruana de 1993 atribuye al JNE, entre otras, la labor de
fiscalizar la legalidad del ejercicio del sufragio y de la realizacién de los proce-
sos electorales, del referéndum y de otras consultas populares y la de velar por
el cumplimiento de las normas sobre organizaciones politicas y demés disposi-
ciones referidas a la materia electoral®.

La tarea de fiscalizacion electoral se regula también en la Ley Orgéanica de
Elecciones y en la Ley Organica del Jurado Nacional de Elecciones. Para el

4 Articulo 177° de la Constitucién Peruana de 1993.
5 Articulo 178°, incisos 1 y 3, de la Constitucién peruana de 1993.
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cumplimiento de sus atribuciones, el JNE, en uso de las facultades que la Ley le
confiere, dicta las resoluciones y reglamentacién necesarias para su funciona-
miento. Para cumplir su funcién fiscalizadora, el JNE ha creado la Gerencia de
Fiscalizacidn Electoral y ha elaborado un Plan General de Fiscalizacién que sienta
las bases para el cumplimiento de esa tarea, procurando, ademas, que la fiscali-
zacion abarqgue todos los actos y actores que intervienen en el proceso, dentro
de las atribuciones que le competen® en temas tales como la verificacién del
padron electoral, capacitacion, logistica, propaganda, informatica y el cumpli-
miento de las garantias del proceso.

Para cumplir su mandato fiscalizador, el JNE cont6 en el proceso eleccionario
del 2001 con la asesoria técnica del Instituto Interamericano de Derechos Hu-
manos, por intermedio del Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL),
para la puesta en practica del Plan General de Fiscalizacion en las areas de
capacitacion, informatica y logistica, y abarcd, por primera vez en la historia, la
fiscalizacion integral de todo el proceso, desplegando en el territorio nacional a
maéas de 4.000 fiscalizadores, tanto en la primera como en la segunda vuelta
electorales y utilizando un avanzado sistema de informaética a través de la infra-
estructura obtenida con apoyo del IFES’. El trabajo realizado permitié que, al
concluir el proceso, el JINE presentara una valoracién del proceso en su conjun-
to que, en términos generales, fue positiva.

De forma similar, el INE implementé un Plan General de Fiscalizacién para el
proceso de Consulta Popular de Revocatoria de Autoridades Municipales para
el afio 20018 De acuerdo con este plan, el JNE despleg6 a 22 fiscalizadores
electorales, 23 fiscalizadores técnicos y 194 fiscalizadores locales a partir de
los 22 Jurados Electorales Especiales y en forma concordante con el nimero de
distritos que participaron en el proceso y los locales y mesas de cada lugar.

2.2 Los manuales de fiscalizacion

Para facilitar la labor de los fiscalizadores y lograr la unificacion de sus crite-
rios en la materia, la actual Gerencia de Fiscalizacion Electoral del INE ha pre-
parado tres manuales de fiscalizacion electoral: el Manual de Procedimientos
de Fiscalizacidn, el Manual de Procedimientos de Fiscalizacion para la Consulta
Popular de Revocatoria del Mandato de Autoridades Municipales 2001 y el Ma-

® El Plan General de Fiscalizacion electoral fue aprobado mediante Resoluciéon 210-2001 JNE, de 27 de
febrero de 2001.

7 JNE: Elecciones Generales 2001. Primera y Segunda Vuelta Electoral. Informe de Fiscalizaciéon Electoral.
Lima: JNE, 2001. Pags. 3 - 6 y 15.

8 El Plan de Fiscalizacién fue aprobado mediante Resolucién 687-2001-JNE de fecha 27 de septiembre de
2001. El proceso de Revocatoria cont6 con la participacién de mas de 215000 electores quienes decidieron
sobre la continuidad en sus cargos de 166 alcaldes y 462 regidores. JNE: Informe de Fiscalizacién Electoral
Consulta Popular de Revocatoria de Autoridades Municipales 2001. Lima: JNE, 2001. p.9.
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nual de Procedimientos de Fiscalizacion Electoral de las Elecciones Regionales
y Municipales 2002.

Estos documentos, ademas de contener una descripcién detallada sobre las
etapas del procedimiento, establecen las formulas para la evaluacion de los dis-
tintos aspectos de los comicios. Los fiscalizadores consignan la informacion ob-
tenida en los formularios disefiados por el JNE, la cual sirve de sustento para la
elaboracién del informe final que ofrece un balance general del proceso al con-
cluir la jornada electoral.

De acuerdo con los lineamientos planteados en los manuales, los fiscalizadores
electorales valoran el proceso aplicando tanto criterios objetivos (legalidad de
los procedimientos) como subjetivos, al emitir un analisis sobre aspectos tales
como la eficacia, confiabilidad y seguridad de los distintos actos electorales.

Esta valoracion cualitativa presenta, sin embargo, el riesgo de que se emitan
opiniones infundadas sobre el proceso y de que se formulen juicios anticipados
sobre la legalidad del mismo. Como un ejemplo de lo dicho, se menciona el
caso en que, de conformidad con el manual, el fiscalizador debe evaluar “si exis-
tié 0 no manipulacién de la informacion por parte de las autoridades o candida-
tos” al realizarse las encuestas electorales®. Este analisis, esencialmente
apreciativo, califica en forma unilateral el comportamiento de los actores del
proceso sin brindarles oportunidad alguna de controvertir la opinion del funcio-
nario fiscalizador.

Es por ello que resulta conveniente distinguir aquellos criterios que forman
parte de la funcién fiscalizadora, de los que no se comprenden dentro de este
supuesto. De esta manera, la informacion cualitativa y las apreciaciones subjeti-
vas que proporcionan los funcionarios fiscalizadores no pueden considerarse
una verdadera valoracion sobre la legalidad del proceso, de acuerdo con el mar-
co constitucional, por lo que en todo caso, dicha informacién debe ser cuidado-
samente compartida sélo con las otras autoridades electorales en la busqueda
de soluciones conjuntas para el mejoramiento del sistema.

2.3 La necesidad de reglamentacion complementaria en materia de
fiscalizacion electoral

La concepcién de un sistema electoral integrado por entes que realizan fun-
ciones especificas en forma auténoma requiere, como se sefialé anteriormente,
de una reglamentacion que delimite sus respectivas competencias y que esta-
blezca la forma en que deben ser llevadas a cabo las relaciones de coordinacion

® JNE. Gerencia de Fiscalizacion Electoral: Manual de Procedimientos de Fiscalizacion Electoral. Elecciones
Regionales y Municipales 2002. Lima: JNE, 2002. p.74.
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entre si. Con esto, se podria prevenir la duplicidad de funciones y la aparicion de
conflictos de competencia y de atribuciones.

En el caso peruano, la reglamentacion de este sistema se ha realizado en
forma parcial, de manera que, aunque la Ley enumera las atribuciones de cada
uno de los 6rganos electorales, existen cuestiones de fondo y de forma que no
han sido abordadas con la suficiente profundidad. Tal es el caso de la facultad de
fiscalizacién que se atribuye al Jurado Nacional de Elecciones, respecto de la
cual, la legislacion ha sido omisa en dos temas de importancia segun se indica a
continuacion:

2.3.1 Normas para precisar la funcion de fiscalizacion y determinar
sus alcances

El marco juridico existente en la materia no incluye normas especificas que
regulen la actividad de fiscalizacion que se le atribuye al JNE. Esta falta de regla-
mentacién ha dado lugar a que la fiscalizacion del proceso se haya interpretado
por parte del JNE, principalmente, como una facultad de fiscalizacion de las
actividades propias de la ONPE, determinando como objeto de fiscalizacion:

- Toda actividad relacionada con el desarrollo del proceso electoral, velando
para que éstas se ajusten a las disposiciones vigentes en materia electoral y
sobre;

- La conducta de los actores del proceso electoral.

Por otro lado, entre las facultades que competen a la ONPE, esté la de emitir
reglamentos para la organizacion y ejecucion del proceso electoral dentro del
marco legal. Tal es el caso, por ejemplo, de la determinacion de las particulari-
dades de los procedimientos para el despliegue y repliegue de materiales elec-
torales, el acopio rapido de actas, y los demas actos relacionados con su princi-
pal cometido.

A falta de normas claras que definan en qué consiste la fiscalizacion electoral,
el INE ha determinado qué actividades comprende esta funcién, de manera que
ha incluido entre ellas la de revisar de oficio aquellas normas y procedimientos
gue la ONPE desarrolla para el cumplimiento de sus funciones. Lo anterior, ha
sido entendido por la ONPE como una intromision en el ejercicio de las faculta-
des que le corresponden en forma exclusiva.

2.3.2 Procedimientos que rijan las relaciones de coordinacién para
el ejercicio de la funcion fiscalizadora

La ausencia en la Ley Electoral de un procedimiento para la fiscalizacién del
JNE y para la conduccién de las relaciones de coordinacion, que por norma

1 JNE: Proceso Electoral 2001. AECI 2001.
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general deben sostener los entes electorales, ha determinado que el JNE dise-
fie un mecanismo para cubrir esas actividades.

Como se menciona en parrafos anteriores, el JNE ha dispuesto que las reso-
luciones dictadas por la ONPE para el cumplimiento de sus funciones también
abarquen el &mbito de su competencia. Es asi que, a falta de normas que rijan la
coordinacién interinstitucional, el Jurado ha procedido a dictar resoluciones
mediante las cuales, de oficio y unilateralmente, decreta la nulidad de otras
resoluciones de la ONPE relativas a asuntos propios de su incumbencia. Es
decir, sobre la administracion y organizacién del proceso. Lo anterior impide,
pues, arribar a soluciones conjuntas sobre los problemas o imprecisiones que
el JNE haya detectado y, por ende, también impide el ejercicio constructivo de
la funcioén fiscalizadora.

Al no existir en la Ley un procedimiento para el ejercicio de la fiscalizacion ni
sobre la regulacion de las relaciones de coordinacién entre los entes electora-
les, resulta aplicable la formula general de respeto a los principios de legalidad
y debido procedimientot. Es por ello que, dada la imposibilidad de prever por
anticipado toda la gama de conflictos de competencia que se pudieren presentar
en el ejercicio de las funciones interinstitucionales, de acuerdo con estos princi-
pios, la autoridad que estima que se ha transgredido una disposicién legal, de-
beria comunicarlo de inmediato a su contraparte para que ésta exprese sus
argumentos en defensa de sus acciones. En caso de no alcanzar un consenso, el
debate debe entonces someterse, en Gltima instancia, a la decision de un érga-
no independiente de jerarquia superior.

Estos principios son los mismos que rigen los casos de conflictos de compe-
tencia y atribuciones entre los entes electorales. De acuerdo con el articulo 15
de la Ley Organica de Elecciones, en concordancia con el inciso 3) del articulo
202° Constitucional y el articulo 46° de la Ley 26435, Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional, es precisamente el Tribunal Constitucional quien resuelve en
Gltima instancia las controversias de esta naturaleza.

En el caso que nos ocupa, el procedimiento empleado por el JNE, al interpre-
tar las actividades concernientes a su funcion fiscalizadora, se ha limitado a
emitir resoluciones y posteriormente a publicarlas en el medio de comunica-
cion oficial, lo que ha negado la posibilidad a los otros entes de presentar sus
opiniones o0 argumentos que sustenten la accion implementada. Estas acciones
se apartan, por ende, de los principios de legalidad y debido procedimiento, asi
como de la normativa en vigor aplicable a los casos de conflictos de competen-
cia y de atribuciones entre los organismos electorales.

1 | ey del Procedimiento Administrativo General (Ley N° 27444), Articulo 1V, incisos 1.1, 1.2 y 1.16. Lima: E/
Peruano, 11 de abril de 2001.
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2.4 Los conflictos en el ejercicio de la funcidon electoral

Como ya hemos dicho, la deficiente delimitacién de las atribuciones de los
entes electorales y la falta de reglamentacion de las relaciones que deben sos-
tener entre si, ha dado lugar a la aparicion de diversos conflictos que se podrian
clasificar como sigue:

2.4.1 Conflictos de supremacia

Los érganos electorales sostienen distintos criterios de interpretacion en cuanto
a la funcion electoral y la estructura del sistema. Por un lado, el JNE sostiene
una vision tradicionalista bajo la propuesta de que todas las funciones del queha-
cer electoral vuelvan a ejercerse por un solo organismo y, por el otro, la ONPE
apoya la permanencia del sistema actual que separa las funciones administrati-
vas de las jurisdiccionales.

A partir de la creacion del JNE en 1931, cuya existencia fue posteriormente
reconocida en la Constitucion de 1933, el organismo habia ejercido la funcion
electoral en forma Unica y exclusiva hasta la promulgacion de la constitucion de
1993, en la que la funcion electoral fue reconfigurada mediante la separacion de
las funciones administrativas de las jurisdiccionales. Para tal efecto, se integra-
ron al sistema electoral dos entes mas, que quedaron encargados de la organi-
zacién y administracion de los procesos y la compilacion de la informacion rela-
tiva al individuo para la conformacion del padrén electoral.

Los motivos que llevaron a la asamblea constituyente a crear ese nuevo es-
qguema incluyen el de lograr la especializacion y profesionalizacion de funciones
y el del ejercicio independiente de la administracién del proceso con respecto
al juzgamiento y fiscalizacién del mismo.

El modelo actual ha representado, segun algunas opiniones, el despojo de
atribuciones que anteriormente correspondian al JNE, y constituye asi una rup-
tura con un sistema que habia probado tener éxito en el pasado. Bajo esta linea
de pensamiento, algunos juristas han apoyado la reunificacion de la funcién elec-
toral proponiendo al INE como un organismo Unico, que cumpla con las funcio-
nes de administracion del proceso y resolucion de controversias en materia
electoral. Dentro de este esquema, se propone la subsistencia de la ONPE vy el
RENIEC como gerencias técnicas jerdrquicamente dependientes del JNE. De
acuerdo con estas opiniones, se lograria la unificacion de criterios y el ahorro
de costos, evitando asimismo la duplicidad innecesaria de funciones®.

2 Garcia Toma, Victor; Santiestevan de Noriega Jorge, Garcia Belainde; Domingo; Ferrero Costa, Raul y;
Chéavez Molina, Juan: Razones para una unificacién. Opiniones y andlisis de Juristas.JNE.
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Uno de los argumentos utilizados como sustento de esta propuesta es que fue
precisamente bajo el modelo actual que la administracién del ex Presidente
Fujimori manipulé tanto al sistema como a sus funcionarios para las elecciones
del afio 2000. Estas opiniones, sin embargo, no exponen como se pudo prevenir
esa manipulacion en el supuesto de la existencia de un unico ente electoral.

Otros autores han manifestado su oposicién a la concentracion de todas las
funciones electorales en un solo drgano colectivo, ya que propiciaria la falta de
especializacion funcional y operativa en la administracion de grandes procesos,
lo que se traduciria en una organizacién deficiente de los mismos?®,

La unificacién de las funciones administrativas y las jurisdiccionales presenta,
ademas, el problema de la falta de independencia e imparcialidad en la emisién
de las resoluciones. Dentro de este supuesto, la autoridad se convertiria asi en
juez y parte, al conocer sobre casos de impugnacion referentes a sus propias
funciones. Ello restaria por ende, validez y credibilidad a sus determinaciones.

2.4.2 Conflictos de competencia

Los vacios en la ley, segun se ha explicado anteriormente, han dado lugar a la
aparicion de situaciones de conflicto de competencia entre los tres 6rganos que
integran el sistema electoral.

Entre los casos de conflicto presentados a raiz de las deficiencias antes sefia-
ladas se destacan los siguientes:

a) Resolucién 486-2001-JNE, relativa al llenado y entrega de actas
electorales

Esta resolucion, emitida por el Jurado Nacional de Elecciones a tan so6lo dos
dias de la fecha de la eleccion presidencial del afio 2001 en su segunda vuelta
electoral, dictaba disposiciones relativas al llenado y entrega de actas electora-
les que afectaban al Sistema de Acopio Rapido de Actas (ACRA), el cual fue
implementado por la ONPE durante la primera ronda de elecciones.

ElI ACRA tiene como finalidad dar a conocer a la ciudadania, de manera confiable
y rapida, los resultados de la votacidn, para evitar asi las especulaciones que
pudieren tener lugar con motivo de la difusion de las encuestas a boca de urna.
Este sistema prescribe que la segunda de las seis actas que llenan los miem-
bros de mesa sale con destino a la Oficina Descentralizada de Procesos Electo-
rales (ODPE), previamente al llenado de las restantes cuatro actas. En la Reso-

13 Rubio Correa, Marcial: Estudio de la Constitucién Politica de 1993. Tomo V. Lima: Pontificia Universidad
Catolica del Perd. Fondo Editorial, 1999. p.381.
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lucion comentada, el JNE, invocando los articulos 288° y 291° de la Ley Organi-
ca de Elecciones, determind que una vez concluido el escrutinio los miembros
de mesa deberian efectuar, en un solo acto, el llenado y firma de los seis ejem-
plares del acta electoral por lo que la distribucién a sus respectivos destinata-
rios (incluyendo el ejemplar del sistema ACRA) se haria en acto posterior.

Estos cambios, en caso de haber sido implementados, hubieren retrasado
considerablemente la posibilidad de la difusién puablica de los resultados preli-
minares, afectando la credibilidad de la ONPE ante la ciudadania ya que, en
fechas previas a las elecciones, habia anunciado que la primera proclamacién de
los resultados oficiales se realizaria a pocas horas de finalizada la votacion, el
mismo dia de la eleccién. La resolucion del JNE, no fue implementada en aten-
cion, principalmente, a la imposibilidad de la difusion de esos cambios hacia
todas las ODPEs del pais, por lo que el sistema ACRA fue realizado durante esa
eleccién de acuerdo con su concepcion inicial. El sistema aludido probo su éxito
el dia de la eleccion, ya que permitio a la ONPE dar a conocer al publico los
primeros resultados oficiales a las 7 de la tarde del dia de la votacion, sobre el
40% del total de actas; con esto, superaba el récord histérico para el pais en la
entrega de datos electorales oficiales rapidos y confiables.

b) Resolucion numero 094-2002-JNE, que declara la nulidad de la
resolucion de la ONPE que aprobaba el manual para la verificacién de
firmas de las listas de adherentes de las organizaciones politicas

Con fecha 26 de diciembre de 2001, la ONPE publicé una resolucion que apro-
baba el manual del procedimiento de verificacion de firmas de los adherentes
gue conforman las listas de ciudadanos que persiguen el ejercicio del derecho
de participacidn ciudadana en asuntos publicos o de inscripcion en organizacio-
nes politicas®.

El JNE, por su parte, luego de estimar que la ONPE se habia atribuido funcio-
nes que no le correspondian, emitié una Resolucién mediante la cual declar6
nula la aprobacién del reglamento en cuestion, invocando que la anterior Ley
26859, habia sido modificada por la Ley No 27369 atribuyendo al RENIEC esa
funcion.®®

Como respuesta a lo anterior, la ONPE emitié una nueva resolucién mediante
la cual determind que continuaria con el ejercicio de su funcién constitucional
de efectuar la verificacion de firmas, en virtud del caracter transitorio de la Ley
26859, se referia Unicamente al proceso electoral inmediato posterior a su pu-
blicacion, es decir, el correspondiente al 2001,

14 Resolucién nimero 637-2001—J/ONPE.
15 Resolucién 094-2002-JNE, dictada el dia 19 de marzo de 2002.
16 Resolucion 093-2002-J/0ONPE de fecha 21 de marzo de 2002.
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A su vez, el INE emitio una nueva resolucion, en la cual desconocia la anterior
de la ONPEY y, posteriormente, solicitaba la destitucion del Jefe de la ONPE
ante el Consejo Nacional de la Magistratura por considerar que sus acciones
constituian faltas graves que ameritaban su remocion. Paralelamente, el INE
presentd una denuncia en contra del Jefe de la ONPE ante la Corte Superior de
Justicia de Lima por usurpacién de funciones y desobediencia de un mandato de
autoridad. Este ultimo procedimiento culminé con la declaracion judicial de que
no habia lugar a la apertura de la instruccién contra el funcionario denunciado,
destacandose, entre los considerandos de esta resolucion, que el Jefe de la ONPE
no tenia obligacion alguna de acatar las resoluciones del JNE por ser ambos
entes de igual jerarquia.

El conflicto de competencia fue resuelto en Ultima instancia mediante la inter-
vencién del Congreso de la Republica el cual expidié, a modo de aclaracion, la
Ley 27706 determinando que la funcién de verificacion de firmas corresponde-
ria en lo sucesivo, al RENIEC?,

¢) Resolucion numero 148-2002-JNE que establece disposiciones
para la fiscalizacion electoral del cdmputo de resultados de las eleccio-
nes regionales y municipales de 2002

Ultimamente, el JNE ha dictado una resolucion relativa a la fiscalizacion elec-
toral del computo de resultados de las elecciones regionales y municipales que
se llevaran a cabo en el afio 2002. Mediante esta resolucion, el JNE dispuso que
el sistema de cdmputo de votos debe considerar una serie de medidas que
incluyan la conectividad y acceso del JNE al sistema de computo de resultados,
a las bases de datos desde las centrales de computo de la ONPE hacia el INE y
los Jurados Especiales Electorales, asi como los respectivos cddigos de acceso
y software aplicable. En este caso, como en los anteriores, el JNE emitio y
publicé una resolucién sin mediar un proceso de consulta previa con la ONPE
sobre la factibilidad y, en su caso, implementacién de este procedimiento.

De esta manera, se ha observado que la emision de resoluciones por parte
del Jurado, resoluciones que abarcan temas que son competencia de la ONPE,
ha originado un clima adverso que afecta el desempefio de las instituciones. El
JNE al procurar el cambio de los procedimientos relativos a la organizacion y
ejecucion del proceso, asume atribuciones que son competencia de la ONPE.
Por ese motivo, la labor de fiscalizacion deberia limitarse a realizar los
sefialamientos pertinentes sobre los procedimientos que se estimen apartados
de la Ley para que, en todo caso, sea el propio autor de los mismos quien se

7 Resolucion No 104-2002-JNE de fecha 25 de marzo de 2002, publicada en E/ Peruano, 26 de marzo de 2002.

8 | ey que Precisa la Competencia de Verificacion de Firmas Para el Ejercicio de los Derechos Politicos.
Emitida por el Congreso de la Republica el 12 de abril de 2002 y publicada en El Peruano, 25 de abril de 2002.
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encargue de dar una solucién al tema y en su defecto, apelar a la autoridad
superior, respetando siempre el principio del debido proceso.

Otras opiniones que refrendan esta aseveracion sefialan que “la administra-
cion publica enmarca su actividad dentro del respeto al principio de legalidad.
En otras palabras, ésta debe actuar siempre en el marco de las competencias y
atribuciones que le han sido asignadas por la ley. Ninguna de sus actividades,
por lo tanto, puede justificarse en su propia autoridad, pues sélo la ley puede
otorgar a los entes administrativos sus facultades de actuacién”®. Aplicando el
anterior criterio a la administracion de los procesos electorales, y por constituir
la funcion de fiscalizacién un acto administrativo, no jurisdiccional, ha de guiar-
se por los principios de legalidad y debido proceso que debe observar todo acto
de la administracion publica. Mediante la aplicacion de estos principios, se lo-
graria un ejercicio constructivo de la funcioén de fiscalizacién equiparable a una
auditoria electoral que permita encontrar y corregir las fallas en los procedi-
mientos para lograr su perfeccionamiento.

2.4.3 Duplicidad de funciones

La crisis de confianza ciudadana proveniente de los sucesos del afio 2000 cre6
la necesidad de invertir recursos extraordinarios que garantizaran la transpa-
rencia del proceso electoral del 2001. Para tal efecto, se tomaron una serie de
medidas tales como el despliegue de un gran namero de personas encargadas
de vigilar y supervisar el proceso en todas sus etapas. Segun se observo en las
elecciones generales pasadas, los entes electorales se enfrascaron en una com-
petencia para la contratacién del personal que ejercié como funcionarios de los
Jurados Especiales Electorales y las Oficinas Descentralizadas de Procesos Elec-
torales.?® A estos esfuerzos se sumaron, ademas, los de otras instancias, nacio-
nales e internacionales, tales como la Asociacién Civil Transparencia (que des-
plegé a mas de 20.000 observadores voluntarios), la Defensoria del Pueblo y
los organismos internacionales que acudieron a observar el proceso. El proce-
so también fue supervisado por los partidos politicos en contienda mediante la
representacién de sus personeros y por la opinién publica, que ejerce su vigi-
lancia a través de los medios de comunicacion.

En esa oportunidad, los esfuerzos extraordinarios desplegados resultaron ne-
cesarios dada la situacion que se vivia en el Pais, lo cual justificd, en su momen-
to, la inversién masiva de recursos para lograr la reconstruccion de la democra-
cia. Esta vigilancia multilateral, no obstante haber contribuido efectivamente a

¥ Garcia Sayan, Diego: Defensoria del Pueblo. Responsable de la publicacién en Internet: Centro de Asesoria
y Promocién Electoral. http://www.iidh.ed.cr/capele.html.

2 Santiestevan de Noriega, Jorge: “El Jurado Nacional de Elecciones y la Necesaria Unidad del Sistema
Electoral”. Razones para una unificacion. Opiniones y andlisis de Juristas. JNE. Pag. 38.
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lograr la confiabilidad de los resultados comiciales y a la reconstitucion de la
confianza ciudadana en sus instituciones electorales, ocasion6 que los actores
involucrados realizaran en muchas ocasiones practicamente la misma labor.

Para prevenir esta duplicidad, seria oportuno considerar en el futuro otras
alternativas que permitan cumplir con la tarea de fiscalizacion en una forma mas
eficiente y a un costo menor. El ejercicio coordinado de la funcién fiscalizadora
entre las instancias que ya realizan una auditoria electoral (separandose este
concepto de la auditoria administrativa que ejercen las contralorias), como es el
caso de la Defensoria del Pueblo, las organizaciones civiles como Transparencia
y los partidos politicos, permitiria enfocar mas efectivamente la vigilancia que
se ejerce sobre los aspectos que comprende la funcién electoral, tales como
gestion, capacitacion electoral, educacion civica, informaética y elaboracién y
actualizacion del padron electoral, y optimizaria sus funciones reduciendo los
costos aplicables a esta funcion.

2.4.4 Consideraciones presupuestarias

El tema presupuestario también ha contribuido a acrecentar, en gran medida,
los conflictos entre los entes electorales. A raiz de la crisis econdmica por la
que atraviesa el Pais, el gobierno se ha visto en la necesidad de aplicar una
reduccion presupuestaria a la actividad electoral. A lo anterior, cabe agregar
que estas reducciones han sido desiguales en cuanto a los montos solicitados
tanto por la ONPE y el JNE, situacion que ha contribuido a agudizar el clima
adverso que prevalece entre ambas instituciones. De esta manera, mientras
que la asignacién presupuestaria de la ONPE para las proximas elecciones Re-
gionales y Municipales ascendi6 a 110 millones de soles de los 135 millones
que habia solicitado, al JNE sdlo le autorizaron 28 millones de soles de los 66
millones que habia presupuestado para el cumplimiento de sus funciones. Lo
anterior llevo al INE a declarar publicamente que, bajo esas circunstancias, solo
estaria posibilitado a fiscalizar los aspectos de la informética electoral y la parte
final del proceso.

Bajo la premisa de evitar que el mismo organismo electoral sea juez y parte
de sus actuaciones, se ha considerado que el actual sistema electoral que sepa-
ra las funciones administrativas de las jurisdiccionales es bueno en su concep-
cion. Adicionalmente, la formula para el nombramiento de los integrantes de
los organismos electorales busca garantizar la integridad profesional de sus fun-
cionarios y su completa independencia respecto de presiones politicas. No obs-
tante lo anterior, resulta indispensable encontrar los mecanismos que permitan
lograr una mejor colaboracion entre los 6rganos que intervienen en la funcion
electoral con el fin de optimizar los recursos asignados a esta actividad al tiem-
po de garantizar la seguridad en la realizacion de los comicios.
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3. Analisis comparativo de la funcién de fiscalizacidon en los sistemas
electorales de México, Colombia y Chile

Existen otros modelos electorales en el Hemisferio en los que, como en el
caso del Perq, las actividades electorales de organizacién y ejecucion del proce-
so se separan de la funcién jurisdiccional. Tal es el caso de los sistemas mexica-
no, chileno y colombiano. No obstante las similitudes en cuanto a la separacion
de funciones, en estos sistemas la fiscalizacion electoral se practica en forma
muy distinta al modelo peruano debido, en gran parte, a su distinta conforma-
cion, estructura y a la asignacion de responsabilidades especificas de vigilancia
a los distintos entes que integran el sistema. A manera de ejercicio comparativo
y de reflexién tenemos:

3.1 El sistema electoral de México

El derecho electoral mexicano adopta la figura de separacion de las funciones
administrativa y jurisdiccional. El Instituto Federal Electoral (IFE) se encarga
de la organizacion y ejecucion de los comicios y la administracién de justicia en
esta materia se ejerce directamente por el Tribunal Electoral.

A raiz de las tltimas reformas constitucionales introducidas en el afio de 1996,
el 6rgano jurisdiccional en materia de elecciones deja de existir en forma auto-
noma y se incorpora al Poder Judicial de la Federacién como un érgano especia-
lizado.

El Tribunal Electoral es la méaxima autoridad jurisdiccional en la materia y
resuelve, en Unica instancia y en forma definitiva, sobre los casos de impugna-
cion electoral. Los magistrados que integran la sala superior y las regionales
son elegidos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes
de la Camara de Senadores o, en sus recesos, por la comision permanente, a
propuesta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Tanto la composicion del IFE como sus funciones y atribuciones estan regula-
das, en principio, por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y, en forma derivada, en el Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales.

2 El Instituto Federal Electoral (IFE) es un organismo publico auténomo de caracter permanente e
independiente en sus decisiones y funcionamiento que tiene a su cargo la responsabilidad de organizar las
elecciones federales. Por la naturaleza del régimen juridico-politico mexicano y dentro del marco de autonomia
del que disfrutan respecto a su régimen interior, los 31 estados y el Distrito Federal asumen las atribuciones
relacionadas con la preparacion, organizacion y conduccién de sus propios procesos electorales, es decir, los
relativos a la renovacion de sus autoridades locales. Consecuentemente, cuentan con sus propias normas
constitucionales (excepto el D.F.), ordenamientos legales y organismos en materia electoral. Fuente: IFE.
(www.ife.org.mx)



Conflictos de competencia en la funcién de fiscalizacion 239

El IFE estd compuesto por cuatro 6rganos centrales: EI Consejo General, la
Presidencia del Consejo General, La Junta General Ejecutiva y la Secretaria
Ejecutiva. De ellos, el Consejo General es el 6rgano maximo de vigilancia del
cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales en materia electo-
ral, y el encargado de velar por que los principios de certeza, legalidad, inde-
pendencia y objetividad guien todas las actividades del Instituto?.

El nombramiento de los miembros del Consejo recae en los grupos parla-
mentarios de la Camara de Diputados, quienes proponen a los candidatos a ocu-
par los puestos de consejero presidente y los ocho consejeros electorales. Es-
tos funcionarios resultan electos por la votacion de las dos terceras partes de
los miembros presentes de la cAmara de diputados. También integran el Conse-
jo, con derecho a voz pero no a voto, un nimero de consejeros del Poder Legis-
lativo de entre las propuestas formuladas por los grupos parlamentarios con
afiliacion partidaria. Adicionalmente, cada partido politico nacional tiene el de-
recho a designar a un representante propietario y a un suplente, quienes ten-
dran derecho a voz pero no a voto. Una férmula similar se aplica a los hombra-
mientos y actividades de los integrantes de los consejos locales y distritales del
IFE.

El Consejo realiza sus actividades a través de comisiones especializadas que
funcionan en forma permanente y atienden las areas de: Fiscalizacion de los
Recursos y Actividades de los Partidos y Agrupaciones Politicas; Prerrogativas,
Partidos Politicos y Radiodifusion; Organizacion Electoral; Servicio Profesional
Electoral; Capacitacion Electoral y Educacion Civica. Las atribuciones de cada
una de estas comisiones se regulan en forma especifica de acuerdo con sus
areas de especialidad. Adicionalmente a las antes sefialadas, el Consejo tam-
bién queda facultado para nombrar las comisiones temporales que sean necesa-
rias para el cumplimiento de sus atribuciones?.

Las funciones de supervision y vigilancia del proceso se ejercen por el mismo
IFE en todas las areas de gestion y en los tres niveles de competencia: nacional,
regional (por circunscripcion plurinominal) y distrital, las cuales operan dentro
del &mbito de sus respectivas competencias. A cada una de estas instancias
corresponden distintas actividades de supervision y vigilancia, las mismas que
se especifican en el cuerpo de Ley. De esta manera, por ejemplo, los consejeros
locales vigilan la observancia de las normas legales y de las resoluciones de las
autoridades electorales y supervisan las actividades de las Juntas Locales Eje-
cutivas durante el proceso electoral en la circunscripcion de su competencia®.

2 Articulo 72 y 73 del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.
2 Articulo 80 del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.
2 Articulo 105, incisos a) y I) del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.



240 Ana Maria Villarreal Diaz

De lo anterior, se puede deducir que, dentro del mismo organismo ejecutivo,
el control y vigilancia de la actividad electoral se ejerce indirectamente por las
agrupaciones politicas al otorgéarseles la facultad, por conducto de sus respecti-
vas representaciones parlamentarias, de nombrar a los integrantes de los 6rga-
nos que ejercen esa funcién, ademas de la continua supervision que se ejerce
con la presencia de los representantes partidarios.

Paralelamente, la Ley contempla la existencia de una instancia llamada Comi-
sion Nacional de Vigilancia, presidida por el Director del Registro Federal de
Electores, que cuenta con la presencia de los partidos politicos para coadyuvar
en los trabajos relativos al padron electoral®.

En 1994, se cred la Fiscalia Especial para la Atencién de Delitos Electorales,
una instancia dependiente de la Procuraduria General de la Republica de Méxi-
co, dotada de autonomia técnica, que conoce de los casos de denuncias sobre
delitos electorales con facultades de integrar las averiguaciones previas corres-
pondientes, ejercitar la accién penal en su caso, intervenir en los procesos res-
pectivos hasta su conclusion, y en los juicios de amparo y cualesquiera otros
procedimientos conexos.

De acuerdo con lo anteriormente sefialado, el disefio del sistema mexicano
incluye un sistema de auto-vigilancia del proceso eleccionario que se ejerce
mediante la participacién indirecta y la supervision directa de las representa-
ciones politicas del pais en todos los niveles de gestion y de competencia. Con
ello, el IFE busca asegurar el desarrollo efectivo y transparente de los comicios.

3.2 El sistema electoral de Colombia

La organizacion electoral colombiana esta compuesta por dos organismos in-
dependientes entre si, que se encargan de realizar separadamente las funcio-
nes administrativas y jurisdiccionales del proceso.

El Consejo Nacional Electoral (CNE) es la méxima autoridad electoral y se
compone de no menos de siete miembros. Estos elegidos por el Consejo de
Estado de ternas elaboradas por los partidos y movimientos politicos y reflejan
la composicién politica del Congreso.

De acuerdo con la Ley, el Consejo ejerce la administracion de justicia en ma-
teria electoral atribuyéndosele, asimismo, la suprema inspeccién y vigilancia
de la organizacion electoral velando por el cumplimiento de las normas electo-
rales?.

% Articulo 92, parrafo 2 del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.
% Articulo 265 de la Constitucion de Colombia de 1991.
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Una de las peculiaridades del sistema electoral colombiano es la politizacion
de los organismos que lo integran. En la actualidad, el CNE est4 compuesto por
nueve magistrados, de los cuales cinco provienen del Partido Liberal, dos del
Partido Conservador y dos estan reservados para los partidos politicos que no
participan en el gobierno y que constituyen minorias politicas o grupos inde-
pendientes.

Este esquema se repite en forma similar en la Registraduria, donde el Regis-
trador Nacional del Estado Civil es elegido por el Consejo Nacional Electoral.
Ello determina que, no obstante existe una separacion de funciones, la indepen-
dencia de los funcionarios no se garantiza plenamente, al provenir del Consejo
la designacion del mas alto cargo del 6rgano administrativo.

El régimen electoral, seguin ha sido concebido, permite que la vigilancia del
proceso la ejerzan los mismos partidos desde el interior. Este sistema, que
habia sido considerado exitoso en el pasado, en la actualidad ha sido criticado
por la opinion publica, mencionandose entre sus principales fallas, precisamen-
te, la composicion politizada de sus organismos, donde se favorece a los dos
partidos politicos que encabezan la votacion, con la consiguiente falta de
representatividad de los partidos minoritarios. Segin algunas opiniones, este
sistema promueve el clientelismo y la manipulacion, por lo que se ha sugerido
la implementacion de la carrera electoral destacando el caracter técnico que
debe poseer la Registraduria.

3.3 El sistema electoral de Chile

De conformidad con el sistema chileno, las funciones jurisdiccionales se sepa-
ran de las administrativas, que a su vez se realizan por cinco distintos entes
electorales.

La administracion de justicia, en materia electoral, se ejerce, a nivel nacional,
por un tribunal especial, denominado Tribunal Calificador de Elecciones que se
integra por:

a. Tres ministros o ex ministros de la Corte Suprema, elegidos por ésta en
votaciones sucesivas y secretas, por la mayoria absoluta de sus miembros,

b. un abogado elegido por la Corte Suprema en la misma forma que el anterior y

c. un ex presidente del Senado o de la Camara de Diputados que haya ejercido
el cargo por un lapso no inferior a tres afos, elegido por sorteo.

A nivel local, la funcién jurisdiccional electoral se ejerce por tribunales electo-
rales regionales que funcionan dentro de sus respectivos ambitos territoriales.
Estos tribunales se integran por un ministro de la Corte de Apelaciones respec-
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tiva, elegido por ésta, y por dos miembros designados por el Tribunal Califica-
dor de Elecciones, de entre personas que hayan ejercido la profesion de aboga-
do o desempefiado la funcién de ministro o abogado integrante de Corte de
Apelaciones por un plazo no inferior a tres afios. Entre otras funciones, los tri-
bunales electorales regionales conocen sobre el escrutinio general y la califica-
cion de las elecciones que la ley les encomiende y resuelven las reclamaciones
a que dieren lugar. Sus resoluciones son apelables ante el Tribunal Calificador
de Elecciones?.

Las funciones de administracion y ejecucion del proceso electoral recaen en
cinco organismos cuyas funciones estan reguladas en dos principales cuerpos
de Ley: La Ley Orgéanica Constitucional sobre Sistema de Inscripciones Electo-
rales y Servicio Electoral (Ley nimero 18.556 de 1986) y la Ley Orgéanica Cons-
titucional de Votaciones Populares y Escrutinios (Ley numero 18.700 de 1988).

De acuerdo con el derecho electoral chileno, los organismos méas importan-
tes del sistema electoral, son: El Servicio Electoral, Las Juntas Electorales, las
Juntas Inscriptoras, las Mesas Receptoras de Sufragios y los Colegios de
Escrutadores.

El Servicio Electoral es un organismo auténomo, con personalidad juridica y
patrimonio propios, entre cuyas funciones esta la de “Supervigilar y fiscalizar a
los organismos electorales establecidos en esta ley y velar por el cumplimiento
de las normas electorales, debiendo denunciar ante la autoridad que correspon-
da a las personas que las infringieren, sin perjuicio de la accién publica o popular
gue fuere procedente”?,

El Director del Servicio Electoral es nombrado por el Presidente de la Repu-
blica con acuerdo del Senado por votacién mayoritaria.

Las juntas electorales se integran de la siguiente forma:

1. En las provincias cuya capital sea el asiento de la Corte de Apelaciones: Por
el fiscal de la Corte de Apelacidn, el defensor pablico de la capital de provincia y
el conservador de bienes raices de la misma.

2. En las demas capitales de provincia: Por el Defensor Publico, un notario y el
conservador de bienes raices competentes en todo o parte del territorio juris-
diccional que se les asigne®.

2" Articulo 84 y 85 de la Constitucién Politica de la Republica de Chile.

2 Articulo 90, inciso a) de la Ley Organica Constitucional N° 18556, sobre Sistema de Inscripciones Electorales
y Servicio Electoral de 1986 actualizada a mayo de 2000.

2 Articulo 6° de la Ley Organica Constitucional N° 18556, sobre Sistema de Inscripciones Electorales y
Servicio Electoral de 1986 actualizada a mayo de 2000.
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La atribucién principal de las Juntas Electorales, que funcionan en las capita-
les de provincias, consiste en proponer al Director del Servicio Electoral la no-
mina de postulantes para ser designados miembros de las Juntas Inscriptoras.

Las Juntas Inscriptoras, integradas por tres miembros que designa al Direc-
tor del Servicio Electoral (dos de ellos a propuesta en cuaterna de la Junta
Electoral), realizan como principales funciones la de inscribir a los ciudadanos y
a los extranjeros con derecho a sufragio en los Registros Electorales de sus
respectivos ambitos territoriales de competencia y la de verificar el padrén elec-
toral. Las Juntas Inscriptoras obran en forma independiente de cualquier autori-
dad, sin embargo, estan sujetas a la fiscalizacion del Servicio Electoral.

Las Mesas Receptoras de Sufragios tienen por finalidad recibir la votacion y
realizar los escrutinios y los Colegios Escrutadores realizan el escrutinio publi-
co y envian los resultados al Servicio Electoral.

A diferencia de los sistemas mexicano y colombiano, el sistema chileno busca
la apoliticidad de los organismos que lo integran. Este principio se hace patente
al establecer que las designaciones de sus miembros no podran recaer en per-
sonas que sean parlamentario, candidato a cargos de eleccién popular, ministro
de Estado, ni dirigente o afiliado de partido politico. Adicionalmente, en el caso
del Servicio Electoral, la Ley prohibe la designacion de funcionarios que partici-
pen en actos de caracter politico-partidistas o que apoyen a candidatos a cargos
de eleccion popular o con ocasion de actos plebiscitarios.

En contraste con el modelo peruano, la vigilancia del proceso, segun la ha
concebido el sistema electoral de Chile, se realiza desde el interior de su propia
divisién administrativa. Asimismo, el método para el nombramiento de los fun-
cionarios que integran los érganos administrativos y su desvinculacién con los
partidos politicos busca determinar su independencia de presiones politico-
institucionales en el cumplimiento de esta funcion.

(ver cuadro en pagina siguiente)
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CUADRO I. COMPARACION ENTRE LOS SISTEMAS ELECTORALES DE PERU,
MEXICO, COLOMBIA Y CHILE EN FUNCION DE LAS ACTIVIDADES DE CONTROL
Y VIGILANCIA DEL PROCESO COMICIAL

Organo Jurisdiccional

Organo Administrativo

Control y Vigilancia

Supremo Supremo Institucional
Pais Nombre/  Nombra- Nombre/ Nombramiento Electoral* Administrativo?
Siglas miento siglas Integrantes
Integrantes
Peru INE Corte ONPE Consejo Nacional  JNE Contraloria
(organismo  Suprema de la RENIEC de la Magistratura  Defensoria General de la
autébnomo y Republica del Pueblo Republica INE
descentrali- Junta de
zado) Fiscales
Supremos
Comunidad
académica,
Colegio de
abogados
México  Tribunal Céamara de IFE Grupos parlamenta- IFE Contraloria
Electoral Senadores rios de la Camara  Comision  General de la
(Dependien- de Diputados Nacional Republica
te del Poder de
Judicial) Vigilancia
Colombia CNE Ternas Registraduria CNE CNE Contraloria
(Organismo propuestas Nacional del General de la
indepen- por la Estado Civil Republica
diente) representa-
cién politica
del Congreso
Chile TCE Corte Servicio Presidente de la Servicio Contraloria
Suprema Electoral Republica, de Electoral  General de la
acuerdo con el Republica
Senado
Juntas Funcionarios
Electorales  Judiciales o
auxiliares del
Poder Judicial
Juntas Direccion del

Inscriptoras

Servicio Electoral
sobre las propues-
tas de las Juntas
Electorales

Mesas
Receptoras
de Sufragios

Junta Electoral, por
sorteo entre
integrantes del
Registro Electoral

Colegios
Escrutadores

Presidentes de las
Mesas Receptoras
de Sufragios

electos por sorteo

1Control electoral: Actividades de las areas de informatica, capacitacion y logistica.
2Control administrativo: Compras y contrataciones, administracion del presupuesto.
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Conclusiones

La fiscalizacion de la legalidad de los procesos electorales es una actividad
necesaria en democracias que, como en el caso de muchos paises del Hemisfe-
rio, han demostrado su fragilidad.

A partir de las reformas constitucionales de 1993, el sistema electoral perua-
no ofrece una mayor eficiencia en la organizacién y ejecucion de los comicios,
un mejor control sobre la actuacion de los actores involucrados en el proceso, y
la independencia del organismo encargado de juzgar las elecciones. El disefio
del sistema presenta, sin embargo, algunas debilidades que han propiciado la
aparicién de conflictos entre los organismos que lo integran. Estos conflictos
tienen su origen en la pugna por ejercer la supremacia en el quehacer electoral,
situacion que, aunada a la falta de normas claras que reglamenten la funcion de
fiscalizacion a cargo del JNE, ha contribuido a acrecentar esta problematica.

Lo anterior se ha reflejado en el accionar descoordinado y conflictivo entre las
instituciones, que ha causado fricciones, principalmente, entre los funcionarios
gue encabezan el INE y la ONPE, actitudes que han trascendido necesariamen-
te en una proyeccién negativa hacia el electorado.

Estas situaciones de conflicto entre los organismos han impedido, asimismo,
una verdadera complementariedad en el ejercicio de sus funciones y han resta-
do utilidad practica a la funcion de fiscalizacidén. De persistir esta situacion, ello
llevaria a un retroceso en los avances hasta ahora logrados y a un
resquebrajamiento del sistema electoral.

Con el fin de prevenir la generacion de desconfianza entre la poblacién, es
imperativo que la informacién que el JNE recaba, a partir de la evaluacién de los
procesos electorales, sea utilizada en forma responsable y constructiva. Por lo
anterior, es recomendable que, en el ejercicio de la labor de fiscalizacion, el
JNE aplique exclusivamente criterios objetivos de valoracion ajustandose a los
pardmetros de legalidad y a los procedimientos aprobados por cada organismo
para el cumplimiento de sus funciones en sus respectivas esferas de competen-
cia.

En ese entendido, la fiscalizacién nunca debera perseguir como finalidad des-
acreditar el trabajo que realizan los organismos electorales, sino mas bien su
utilizaciébn como herramienta que permita identificar oportunidades de mejora-
miento para futuros procesos y asi contribuir al perfeccionamiento del sistema
electoral.

Para lograr los anteriores objetivos, seria recomendable que, dentro de un
marco comparativo con otras experiencias en el Hemisferio, se considerara la
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introduccién de normativa clara y puntual que reglamente el ejercicio de la fun-
cion de fiscalizacion. En ese caso, resultaria indispensable que dicha reglamen-
tacidn especificara tanto el objeto de la fiscalizaciébn como su concordancia con
la legislacion vigente, y con los procedimientos establecidos por los propios
organismos electorales para el cumplimiento de sus funciones. Lo anterior
desincentivaria interpretaciones arbitrarias que pudieren trascender en la inva-
sion de competencias entre los 6rganos que componen el sistema electoral.

La atencidn que reclaman otros temas de urgencia para el pais hace imperati-
vo que, en la medida que se vaya logrando la consolidacion democratica en el
Per(, en la misma proporcién se reduzcan también los costos de los procesos
electorales. Para lograr ese objetivo, seria recomendable aprovechar los es-
fuerzos que coordinadamente desempefien otras instancias de fiscalizacion ta-
les como la Defensoria del Pueblo y los partidos politicos, lo que contribuiria a
evitar la duplicidad innecesaria de funciones y a reducir los costos de esa labor,
al tiempo de consolidar la transparencia y seguridad de las elecciones.

Estas experiencias, sobre el desempefio de los organismos electorales en los
ultimos tiempos, permitiran al legislador obtener la informacién necesaria para
identificar las fortalezas y debilidades del sistema en el curso de las reformas
constitucionales que actualmente adelanta el Congreso de la Republica.
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