DERECHO ELECTORAL ARGENTINO
TITULAR: Dr. Guillermo Barrera Buteler - DOCENTE A CARGO: Mgr. José M. Pérez Corti

UNIDAD III

ELEMENTOS DE DERECHO ELECTORAL

B.- SUFRAGIO

— Compilacion a cargo de José M. Pérez Corti —

DERECHO DE SUFRAGIO: PRINCIPIO Y FUNCION'

— Por Manuel Aragon Reyes —

SUMARIO:
1. Derecho de sufragio y democracia
2. Sufragio y representacion
3. Partidos politicos y representacion
4. El entendimiento institucional del derecho de sufragio
5. Funciones del sufragio

1. Derecho de sufragio y democracia

Entendido el derecho de sufragio en su sentido mas simple, esto es, identificindolo unicamente
con el derecho de voto, es claro que no esta ligado necesariamente con la democracia, sino con la
colegialidad. La existencia del derecho de voto es necesaria alli donde una decisién ha de ser
adoptada por un 6rgano o entidad compuestos por una pluralidad de personas, ya sea el viejo
Senado romano, la antigua Dieta Imperial alemana o el Colegio Cardenalicio, por poner ejemplos
bien alejados de la democracia. Tampoco, en este sentido muy simple del término, se identifica el
derecho de sufragio con la actividad publica o mas generalmente politica, ya que el derecho de
voto ha de existir también en instituciones privadas basadas en la colegialidad, desde una junta de
vecinos hasta el consejo de administraciéon de una compafifa mercantil.

Ahora bien, la colegialidad, que si se contrapone ciertamente al poder unipersonal (supuesto éste
que excluye, por principio, el derecho de voto), no es por si sola una nota suficientemente
explicativa del derecho de sufragio, sino sélo su requisito mas basico (y también mas abstracto).
El derecho de sufragio significa algo mas que el mero derecho de voto. En primer lugar porque
su entendimiento correcto ha de situarse en la esfera de lo publico y no de lo privado, donde
puede hablarse con propiedad del derecho de voto (en las sociedades civiles o mercantiles, por
ejemplo), pero no exactamente del derecho de sufragio, que tiene una connotaciéon politica
inexcusable. En segundo lugar, y sobre todo, porque sélo cabe hablar de derecho de sufragio

cuando esta atribuido a ciudadanos, esto es, a miembros de una comunidad politica para adoptar
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a través de él decisiones también de naturaleza politica, esto es, que atafien al gobierno (en
sentido lato) de esa comunidad.

Sin embargo, esa mayor concreciéon del concepto no permite identificar todavia derecho de
sufragio con democracia puesto que uno puede existir sin la otra en sistemas de sufragio
restringido, como ocurrid, por ejemplo, en el Estado liberal del siglo XIX basado en el sufragio
censitario. Parece, pues, que derecho de sufragio y democracia sélo pueden coincidir cuando el
sufragio es universal. No obstante, esta ultima relacion no resulta aun suficientemente explicativa,
es decir, no se presenta como una relacion necesaria, ya que si bien no hay democracia sin
sufragio universal, puede en cambio existir sufragio universal sin democracia, de lo que ha habido
y hay suficientes ejemplos.

De ahi que no baste el caracter universal del sufragio para considerarlo democratico: ha de ser
también libre, igual, directo y secreto. El voto de los ciudadanos ha de valer igual, ha de emitirse
sin intermediarios y ha de ser la manifestacion de una decision libre, esto es, de una voluntad no
coaccionada. El secreto del voto garantiza precisamente la libertad de emitirlo. Ahora bien, el
sufragio en libertad no significa sélo que el acto de votar deba hacerse sin coaccion alguna y con
plena capacidad de opcién (votar si o no si se trata de un referéndum, o a una u otras
candidaturas si se trata de elecciones, o en blanco en cualquier caso, o incluso no votar, si se
prefiere), sino que el propio derecho de sufragio ha de estar acompafado de otras libertades sin
las cuales no podria hablarse en propiedad de un sufragio libre: asi las libertades de expresion,
asociacion, reunioén y manifestacion, y por supuesto la libertad de presentacion de candidaturas
(con las modulaciones necesarias para dotar de eficacia al acto electoral), acompanada de los
principios de libre concurrencia entre ellas y de libre desarrollo de la campafia electoral.
Precisamente este problema de la libertad de presentaciéon de candidaturas esta intimamente
conectado con la otra faceta del derecho de sufragio que hasta ahora no habiamos sefalado: el
derecho a ser elegible. Porque, si bien cuando se habla del derecho de sufragio sin mas
precisiones se entiende generalmente el derecho a elegir, esto es, el derecho de sufragio activo,
también es derecho de sufragio la faceta pasiva del mismo: el derecho no sélo a ser elector, sino
también a ser elegible, y en la medida en que para ser elegible primero hay que ser proclamado
candidato, el sufragio pasivo significa, en primer lugar, el derecho a presentarse como candidato a
la elecciones. El sufragio pasivo es democratico, pues, en la medida en que todos los ciudadanos
(y no so6lo una minorfa) tienen (cumpliendo determinados requisitos que no vulneren el principio
de igualdad) la oportunidad de ejercitatlo.

No acaban ah{ todavia las caracteristicas que han de acompanar al derecho de sufragio para

identificarlo con la democracia: es preciso que existan las correspondientes garantias de la
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veracidad del sufragio, esto es, del no falseamiento de sus resultados. Una administracion
electoral independiente del poder ejecutivo, neutral, transparente y bien dotada técnicamente,
junto con un sistema de recursos jurisdiccionales que aseguren el control de las infracciones o
errores que pudieran cometerse en el proceso electoral suponen, en fin, las ultimas, pero

indispensables notas que definen al sufragio como democratico.

2. Sufragio y representacion

El derecho de sufragio no esta conectado exclusivamente con la democracia representativa pues
también mediante el voto se ejerce la democracia directa, ya sea a través de las asambleas abiertas
o de la instituciéon del referéndum. Sin embargo, la dificultades practicas y los graves
inconvenientes teoricos de la democracia directa han originado que ésta no pueda verse como
una alternativa a la democracia representativa sino, todo lo mas, como su complemento. Hoy,
pues, el sufragio mas que votaciones lo que significa es, sobre todo, elecciones. Sobre este punto
posiblemente no habria que extenderse, por suficientemente conocido. Sin embargo, dado que la
simplicidad de ciertas doctrinas las ha hecho atractivas para algunos sectores del publico, quizas
conviniera dedicatle algo mas de atencion.

Las ideas rousseaunianas de la democracia como identidad entre gobernantes y gobernados,
basadas en que la soberanfa popular no puede delegarse porque no puede enajenarse, condujeron
a que determinadas corrientes de pensamiento solo aceptasen la democracia representativa por
razones exclusivamente pragmaticas (gran extension del territorio del Estado y gran numero de
habitantes), pero considerandola siempre como un mal menor, afectado por un “déficit”
democratico respecto de la democracia directa (que serfa la auténtica democracia). En tal sentido,
los elementos de democracia directa insertados en cualquier sistema de democracia representativa
eran sobrevalorados por encima de ésta, tenidos, pues, como instituciones de un “plusvalor”
democratico.

Sin embargo, como otras corrientes de pensamiento han puesto de manifiesto, con gran rigor, la
opcion por la democracia representativa no tiene solo a su favor razones de puro pragmatismo,
sino también muy solidos fundamentos tedricos, basados en que la sociedad no es uniforme, sino
plural, en que el gobierno de una comunidad ha de hacer posible la composicién de intereses
diversos, en que no puede sobrevivir el Estado sin una actividad permanente de integracion y en
que no hay comunidad de hombres libres si no hay distincién entre gobernantes y gobernados, y
por lo mismo si no hay limitacién del poder y responsabilidad de los gobernantes; y es la

representacion la que hace posible que todo ello pueda realizarse. En tal sentido conserva toda su
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vigencia aquella afirmacion de Kelsen, hecha hace ya setenta afios, de que no hay mas democracia
posible que la democracia representativa. De ahi que el sufragio tenga como principal funcién la
de servir de medio para formalizar la representacion politica.

El derecho de sufragio, ademas de ser un derecho subjetivo, en el doble sentido de derecho de
sufragio activo y derecho de sufragio pasivo, es, sobre todo, un principio, el mas basico o nuclear,
de la democracia, o hablando en términos mas precisos, del Estado democratico. La solidez de
este aserto parece indiscutible, en la medida en que si se reconoce que la soberania reside en el
pueblo, no hay otro modo mas veraz de comprobacion de la voluntad popular que mediante el
ejercicio del voto. Pero se comprende aun mas claramente cuando se observa el derecho de
sufragio como método para designar la representacién popular, es decir, como principio no ya de
la democracia en general sino en particular de la democracia representativa: dificilmente pueda
aceptarse que haya representacion sin eleccién, ni limitacién temporal del poder sin elecciones
periddicas.

Sin embargo, y como es bien sabido, han existido determinados intentos tedricos, tanto desde la
extrema izquierda como desde la extrema derecha, encaminados a negar la conexiéon necesaria
antes aludida. Un buen ejemplo nos lo facilita la posicién defendida por Carl Schmitt en los anos
veinte y treinta de este siglo. Schmitt disociaba democracia y libertad (y por lo mismo
representacion y elecciéon). La democracia no se basa en la libertad, dirfa, sino en la
homogeneidad. De ahi que a su juicio la democracia representativa sélo fuera posible cuando la
entidad representada (la nacidén) es homogénea, es decir, cuando tiene un sélo interés (que es lo
que ocurria, segin ¢l, con la reducciéon de la nacién a la burguesia en el siglo XIX), pero no
cuando aquella entidad es heterogénea (nacién coincidente con pueblo, que es lo que sucede
cuando existe el sufragio universal, del que dispone toda una sociedad que, a su vez, esta dividida
en clases o en grupos con intereses contrapuestos).

Una sociedad asi (seguira argumentando Schmitt) es incompatible con la democracia liberal (la
democracia representativa mediante las elecciones) puesto que el enfrentamiento de intereses
conducirfa siempre al dominio politico de una clase sobre otra (dominio, dira, disfrazado de
“democracia formal”, coincidiendo as{ Schmitt, sintomaticamente, con el marxismo). El
parlamento no servira entonces para representar a todos, sino para que se impusiese, a través
suyo, la clase dominante. I.a democracia, en consecuencia, no es conciliable con el “pluralismo”,
sino sélo con la homogeneidad; el concepto mismo de “democracia pluralista” serfa, para
Schmitt, un contrasentido. De ahi que cuando la propia sociedad es plural el tnico modo de
hacer posible la democracia consista en la negaciéon de esa pluralidad, destruyéndola o

silenciandola, es decir, excluyéndola de la representacion.
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En este dltimo sentido, distingue Schmitt entre “Vertretung” o representacion mediante
elecciones, que es siempre, a su juicio, una representaciéon politica inauténtica, es decir, una
representacion de intereses, y “Reprasentation” o representacion espiritual, que se manifiesta no
por la eleccién, sino por la “identificacion” del pueblo con sus lideres (mediante la aclamacién o
el asentimiento). Esta “Reprisentation”, unica representacion auténtica, pues, a juicio de Schmitt,
no se verifica a través de procedimientos, ya que se trata de algo de naturaleza “existencial”. Por
ella, el representante no es un delegado de la voluntad de los representados, ya que, por principio,
como esa voluntad no existe (lo que hay es una diversidad de voluntades antagonicas), es
imposible que pueda delegarse; por el contrario, mediante esa “representacion’ el representante
“encarna” lo que hay de homogéneo en los representados expresando asi (o dando vida) a una
voluntad popular que sélo es capaz de manifestarse (o hacerse presente) por obra del
representante mismo, de su cualidad para “identificarla”. Esa, dira Schmitt, es la auténtica
democracia, frente a la falsa democracia representativa liberal.

A partir de ahi, de ese concepto de “representacion” (y de ese entendimiento de la democracia),
no es de extrafar que Schmitt afirme que la democracia es cosa distinta de las votaciones secretas,
que democracia y dictadura no son términos inconciliables, que (y asi lo dirfa expresamente)
“bolchevismo y fascismo son, como cualquier dictadura, antiliberales, pero no necesariamente
antidemocraticos”.

Como puede observarse, la confluencia entre ideas de extrema izquierda y extrema derecha es
clara (siempre ha ocurrido asi): bajo la apelaciéon de Schmitt a una “auténtica democracia” (frente
a la inauténtica o “formal” democracia liberal) lo que se esconde es la destruccion de la
democracia misma. Cuando a la democracia se le amputan la libertad y el sufragio no queda
convertida en “otro tipo” de democracia, sino, sencillamente, en dictadura, como bien contesto
entonces Kelsen refutando aquellas ideas en el plano teérico (y haciendo ver que no hay
oposicion sino conciliacién entre pluralismo y democracia y que no hay otro método veraz de
que se manifieste la voluntad popular sino mediante elecciones basadas en el sufragio universal,
libre, igual y secreto), y como bien se encargaron de mostrar en la practica los dos sistemas

aludidos precisamente por Schmitt: el fascista y el comunista.

3. Partidos politicos y representacion
Es cierto que en el presente no cabe desconocer la funcién mediadora, articuladora, que cumplen
los partidos en la representacioén politica. Esa importante funcién incluso les esta reconocida de

manera expresa en casi todas las Constituciones latinaoamericanas (Argentina, art. 38, Bolivia,
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arts. 222-224, Brasil, art.17, Colombia, arts. 107-111, Costa Rica, arts. 96 y 98, Chile, art. 19.15°,
Ecuador, arts. 36-38, El Salvador, arts. 77 y 85, Honduras, art. 47, México, art. 41, Nicaragua, art.
55, Panama, arts. 132-135, Paraguay, arts. 124 y 125, Peru, art. 35, Venezuela, art. 114) y, sin
excepcion alguna, en la legislacion electoral o de partidos de todos los paises de aquel area. La
democracia de nuestro tiempo es una democracia de partidos y dificilmente podria ser de otra
manera. Sin la libertad de asociaciéon politica, esto es, sin la existencia de los partidos no puede
haber democracia auténtica, o lo que es igual, democracia pluralista. Sin unos partidos estables, es
decir, socialmente arraigados y con el grado suficiente de cohesion y disciplina interna, no cabe
esperar que la democracia sea una forma de organizacion politica eficaz.

Ahora bien, la democracia de partidos no debe sustituir enteramente a la democracia de
ciudadanos, puesto que si asi ocurriese se estarfa pervirtiendo la propia democracia, en la que,
como su nombre indica, es el pueblo la dnica fuente del poder. Los partidos cumplen una
funcién auxiliar: son instrumentos, valiosos, por supuesto, pero sélo instrumentos de la
democracia. Esta no tiene por sujetos a los partidos, sino a los ciudadanos. Mas aun, tampoco los
partidos agotan los cauces de expresion del pluralismo politico, que también puede (y debe)
expresarse por medio de grupos de opinioén no partidistas (movimientos politicos independientes,
agrupaciones de electores, etc.); como tampoco agotan los cauces de expresion del pluralismo
social, que se manifiesta también a través de los sindicatos, las asociaciones profesionales y las
demas formaciones colectivas que integran la diversidad de creencias e intereses que existen en
una comunidad de hombres libres.

Quizas uno de los problemas politicos mas serios del presente consista en la tendencia de los
partidos a introducirse en el seno de las organizaciones sociales, para influenciarlas o dirigirlas. Es
el fenémeno de la tan denostada “politizaciéon” (mejor serfa decir “partidizacion”) de las
empresas economicas, sociales y culturales. Al margen de las criticas frivolas, cuando no
simplemente antidemocraticas, que ese fenémeno a veces recibe, donde radica el problema es en
el deterioro de la espontaneidad social que ello conlleva, asi como en la disfuncionalidad (con la
correspondiente ineficacia) que produce el traslado al ambito de las organizaciones sociales de un
tipo de racionalidad que allf resulta impropio. Poner los medios para que los partidos limiten sus
actividades al mundo de las instituciones publicas, fomentandose (y no difuminandose) la
distincion entre lo politico y lo social, parece hoy una tarea urgente si quiere fortalecerse la
democracia.

Por otra parte, la misma y propia funcién de los partidos en las instituciones publicas debe ser
objeto de algunas consideraciones. De un lado, el importante papel que los partidos desempenan

(y que constitucionalmente tienen reconocido) exige al mismo tiempo que se extreme la
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obligaciéon (también impuesta por las Constituciones y la leyes mas modernas) de que su
estructura interna y su funcionamiento sean democraticos, postulado muy facil de enunciar pero
muy dificil de llevar a la practica. Pese a las dificultades y a la casi irresistible tendencia oligarquica
que se da en el seno de cualquier partido, la pretensiéon no es imposible y, probablemente, la
salida de la crisis de legitimidad que hoy afecta a los partidos dependa, en no escasa medida, de la
capacidad de éstos de dotarse de una razonable democracia interna. De otro lado, el papel
institucional de los partidos debe ser concebido en sus justos términos: de la misma manera que
los partidos no pueden sustituir al pueblo, tampoco pueden sustituir al Estado. Por ello, la tan
utilizada expresion “Hstado de partidos” es, cuando menos, incorrecta en un sistema
democratico.

Los partidos debieran ser, pues, en los ordenamientos constitucionales democraticos,
asociaciones privadas, aunque esos mismos ordenamientos reconozcan, como es obvio, la
relevancia publica de sus actividades. Ni los partidos son o6rganos del Estado ni pueden
manifestar, por si mismos, bajo otras vestiduras juridicas, la voluntad estatal (de ahi que pudieran
quizas criticarse las definiciones de los partidos como personas juridicas de derecho publico que
formulan determinados ordenamientos latinoamericanos, tales como Argentina, Bolivia, Brasil,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay, y mas atn la exigencia de afiliacién partidaria para
poder disfrutar del derecho de sufragio pasivo que se contiene en los ordenamientos de Brasil y
Ecuador).

La diferenciaciéon entre el Estado y los partidos ni es una apariencia formalizada, es decir, una
“ficcién juridica”, ni es sélo un postulado del Derecho impuesto por una logica abstracta, sino
una exigencia que proviene de la misma realidad politica. Aceptar que la estructura organica
estatal tiene un caracter ficticio, bajo el que se esconde, en realidad, la desnuda voluntad de los
partidos, y pensar que esa situacion puede ser duradera a condicién de que no se haga demasiado
patente que “el Rey esta desnudo”, no es sélo una actitud cinica, sino, sobre todo, suicida: una
sociedad de hombres libres acaba, mas tarde o mas temprano, por dejar de obedecer los
mandatos de la autoridad si ésta pierde su condicién de representante de la voluntad de todos y si
estos mandatos no estan justificados por razones de interés general.

Ahora bien, que el Estado no deba ser el disfraz de los partidos no significa, ni mucho menos,
que no haya de tenerse muy en cuenta la funcién de los partidos en la vida de las organizaciones
publicas. Pero, claro esta, de aquellas organizaciones publicas que respondan a la logica partidista,
esto es, a la logica de las mayorias y las minorfas producto de la representacion. Esa 16gica debe
operar, por ello, exclusivamente, en los ambitos parlamentario y gubernamental, puesto que es alli

donde se manifiesta, legitimamente, el pluralismo politico, sin que deba trasladarse a otros
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ambitos, como el de la administracién publica, u otras instituciones del Estado, como las de
naturaleza jurisdiccional, cuya composiciéon y funciones descansan unicamente en razones de
independencia y profesionalidad.

Es curioso, y perturbador, que alli donde tiene toda su legitimidad la actuacion de los partidos,
que es en la vida parlamentaria, o en general en las instituciones emanadas directamente de la
representacion popular, sea donde resulta mas débil su papel en la practica politica actual de
muchos paises. De ahi que cualquier intento serio de fortalecer la democracia representativa deba
incluir, necesariamente, medidas que tiendan a reforzar la importancia de los partidos en las
instituciones donde esa representacion se expresa. No hay que dejarse engafar por las
apariencias: hoy, por ejemplo, los partidos son quizas muy eficaces para disciplinar la actividad
parlamentaria, pero muy ineficaces para hacer de esa actividad el centro de interés de la politica
nacional (ahora, los sindicatos, las organizaciones empresariales, la prensa, e incluso en
determinados paises democraticos los jueces, ejercen mayor protagonismo politico que las
Camaras parlamentarias).

Unos partidos con bajo nivel de afiliacién, financiados casi enteramente en muchos paises con
dinero publico y férreamente dominados por sus dirigentes generan una clase politica no ya
burocratizada, sino, por asi decirlo, “funcionarizada”. En esas condiciones, las instituciones
representativas corren el riesgo de quedar muy aisladas de la sociedad. Tendencia que se ve
reforzada por la realidad actual de unas elecciones en las que, por obra de una propaganda en la
que predomina sobre todo la imagen, se manifiestan mas como elecciones plebiscitarias que
como eclecciones representativas, segin ya, tempranamente, hace casi medio siglo, alertd
Leibholz.

No obstante, estos defectos que acaban de sefialarse no vienen ni mucho menos a dar la razén a
Schmitt en su intento de refutar las bases tedricas de la democracia representativa, ni, por lo
mismo, a suministrar razones para abandonar la democracia de partidos, sino, por el contrario, a
poner de manifiesto la necesidad, como antes se dijo, de revitalizar los partidos politicos
acercandolos a la sociedad, desburocratizandolos y dotandolos de suficiente democracia interna
para que puedan desarrollar, en cuanto tales, y no sélo a través de sus respectivos lideres, el papel
protagonista que les corresponde en la vida de las instituciones democraticas. Habria que sopesar
muy seriamente, por ello, antes de dar entrada a hipotéticas reformas electorales, como por
ejemplo las conducentes a un sistema de listas abiertas, el dafio que pueden provocar en la
estabilidad de los partidos. Y ello porque no hay democracia sin partidos, simplemente porque no
hay democracia sin libertades, entre ellas la de asociacion politica, pero mas adn, porque la

democracia representativa, nica forma adecuada, en la practica y en la teorfa, de la democracia en
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nuestro tiempo, tiene a los partidos como base de su entramado institucional, por lo que no cabe
ni organizaciéon de la representacién y de las mismas instituciones representativas sin ellos, ni
ejercicio con garantias del derecho de sufragio sin la mediaciéon (no excluyente, claro esta) de los

partidos politicos.

4. El entendimiento institucional del derecho de sufragio

El derecho de sufragio, como los demas derechos fundamentales, puede ser entendido en sentido
subjetivo y en sentido objetivo. Desde el primero, aparece como una facultad del titular del
derecho garantizada por el ordenamiento, esto es, como un derecho de libertad; el derecho a
votar (0 a presentarse como candidato) y por lo mismo también la libertad de no votar (o de no
presentarse como candidato) son la expresion de ese sentido subjetivo del derecho de sufragio.
Desde la consideracion objetiva, el derecho de sufragio es, como mas atras ya se sefiald, un
principio basico de la democracia, o en términos juridicos, del ordenamiento democratico. Visto
como principio, el sufragio tiene, entonces, una dimensioén institucional indiscutible: sin el
derecho de sufragio no hay democracia. Una y otra dimensién pueden, y deben, encontrarse en
equilibrio, aunque a veces no ocurre asi y la acentuaciéon de la dimensién objetiva o institucional
puede incluso hacerla prevalecer sobre la dimension subjetiva del derecho mudandolo de
naturaleza, esto es, transformandolo de derecho en obligacion.

El reconocimiento de la dimensién institucional del derecho de sufragio esta presente en la casi
totalidad de los ordenamientos latinoamericanos, y en muchos de ellos la definiciéon de ese
sufragio como una obligacién (con el juego verbal, dificil de entender juridicamente, de
consideratlo al mismo tiempo como derecho y como deber; véase al respecto la contribucion de
Fernandez Baeza en esta obra): asi en Argentina, en el art. 12 del Cédigo Electoral de 18-8-1983
se impone el deber de votar y en el art. 14 se dira que “las funciones” que se atribuyen a los
electores “constituyen carga publica y son por lo tanto irrenunciables”; en Bolivia, el art. 219 de la
Constituciéon proclamara que el “sufragio constituye la base del régimen democratico
representativo”, declarando el voto obligatorio (a lo que también alude el art. 6 de la misma
Constitucion); en Brasil, el art. 14 de la Constitucion declara el voto obligatorio; en Colombia, el
art. 258 de la Constitucion proclama el voto como un derecho y un deber; en Costa Rica, el art.
93 de la Constitucion dispone que “el sufragio es funcién civica primordial y obligatoria”; en
Chile, el art. 15 establece que el voto es obligatorio; en Ecuador, el art. 33 sefiala que el voto es
obligatorio (aunque facultativo para los analfabetos y mayores de 65 afios); en El Salvador, el art.
73 de la Constitucion dira que el sufragio es un deber (aunque el art. 72 también dice que es un

derecho); en Guatemala, el art. 136 de la Constitucién define el sufragio como derecho y deber;
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en Honduras, el art. 40 de la Constitucion califica el sufragio como deber (la Ley Electoral de 20-
4-1981 dira exactamente que es “obligatorio”) y el art. 44 de la misma Constitucion dispondra
que “el sufragio es un derecho y una funcién publica”; en México, el art. 36 de la Constitucion
califica el voto popular como una obligaciéon del ciudadano; en Panama, el art. 129 de la
Constitucion sefiala que el voto es un derecho y un deber; en Paraguay, el art. 118 de la
Constitucion dira que “el sufragio es derecho, deber y funcién publica del elector. Constituye la
base del régimen democratico y representativo”; en Perd, el art. 31 de la Constitucién dispondra
que el voto es obligatorio; en Republica Dominicana, el art. 88 de la Constitucion sefiala el
caracter obligatorio del sufragio; en Venezuela, el art. 110 de la Constitucién dispone que “el voto
es un derecho y una funcién publica”, sefialando que “su ejercicio es obligatorio”.

Si, como antes se recordd, todos los derechos fundamentales tienen, junto a su dimension
subjetiva, una dimensién objetiva o institucional, ésta ultima es especialmente significativa en el
derecho de sufragio, y no esta mal que los propios textos constitucionales, como hemos visto, lo
sefialen expresamente. Ahora bien, esa dimensiéon objetiva no debe prevalecer de tal manera
sobre la consideraciéon subjetiva hasta el punto de anularla o desvirtuarla. Ese es el riesgo de la
llamada “institucionalizacién” o entendimiento “utilitario” de los derechos fundamentales, que
puede conducir, paradégicamente, a la excesiva limitaciéon o incluso en algunos casos a la
desaparicion del derecho en casos particulares con el argumento de que de esa manera se
garantiza mejor la “funcién” que el propio derecho realiza.

Un entendimiento as{ concebitia a los derechos como medios al servicio de un fin, no como fines
en sf mismos. El fin a lograr serfa en ese caso la representacion o incluso la organizacion “eficaz”
de la representacién. Y de esa manera podrian introducirse serias limitaciones al propio derecho
de sufragio. Una de ellas podria consistir en la completa desaparicion de la faceta de libertad que
todo derecho ha de tener dejandolo reducido a una simple obligacién, aunque los ordenamientos
que lo establecen como obligatorio no llevan hasta sus ultimas consecuencias esa definiciéon en
cuanto que también lo definen, contradictoriamente, como derecho (o como “libre y
obligatorio”, que es supuesto del art. 219 de la Constituciéon de Bolivia, en cuyo caso la
contradiccion no se salva del todo aun entendiendo que “libre” aqui lo que significa es libertad
para votar a una u otra opcion, pese a que ello también entrarfa en el ambito de la definicién
como “secreto” que en aquel precepto también se contiene) o en cuanto que la obligacién no
traspasa el plano de la retérica sin convertirse en un auténtico deber juridico, o en la medida en
que si es tal deber juridico, sancionable, existe una gran laxitud en la aplicaciéon de las normas

sancionadoras correspondientes.
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El peligro que puede encerrar la excesiva “funcionalizacién” de un derecho se observa muy bien,
justamente, en el derecho que estamos examinando cuando se considera el sufragio como
obligacion. La base juridica justificativa de esa obligatoriedad esta en la teoria que configura al
cuerpo electoral como 6rgano del Estado, cuya consecuencia es, sin duda alguna, la negacién de
la soberania popular, en cuanto que introduce al propio pueblo en el seno de la persona juridica
estatal, pasando de ser el titular del poder a convertirse en un mero érgano que ejerce, mediante
el sufragio, una funcién publica y que, por ello, sélo actia con las competencias, el modo y la
forma que el poder (el Estado) le tiene atribuidos. En tal supuesto no hay distincion, pues, entre
sociedad y Estado, entre pueblo y poder publico. Son, en fin, muy bien conocidas las
implicaciones (no queridas probablemente en la mayoria de los casos, pero inevitables) entre esta
concepcidén iuspositivista y las teorfas politicas de la democracia “no liberal” (“popular”,
“organica”, etc.).

También podrian basarse en un “exceso” de utilitarismo otras medidas restrictivas del derecho
individual, como la reduccién de la libertad de presentaciéon de candidaturas mediante el
establecimiento de su monopolio a favor de los partidos (o que ocurre en la mayoria de los
paises latinoamericanos) o la fijaciéon de un nimero excesivamente elevado de firmas necesarias
para la presentacion de candidaturas independientes; o la ampliacion de las causas de exclusion
del derecho de sufragio o de los supuestos de inelegibilidades tomando en consideracion
circunstancias personales o sociales que no podrian servir como razones para negar la titularidad
o el gjercicio de otros derechos, pero si del derecho de sufragio basindose en el argumento que
podria suministrar su “funcionalidad”, esto es, el fin tan alto al que este derecho sirve.

La forma de conjurar esos riesgos no es, claro esta, desatender la indudable dimension
institucional que el derecho de sufragio tiene, sino lograr el equilibrio entre las facetas subjetiva y
objetiva del derecho, sin que la primera elimine por completo a la segunda y sin que ésta
prevalezca sobre aquélla de manera que pueda desvirtuarla. No debe olvidarse en todo caso que
el derecho de sufragio sélo estara garantizado en la medida en que sea un auténtico derecho, esto
es, un derecho subjetivo capaz de ser ejercitado por todos los ciudadanos con la mayor facilidad y

sin discriminacién alguna.

5. Funciones del sufragio
Un derecho de sufragio “efectivo” y unas elecciones, pues, democraticas, cumplen unas
funciones politicas de importancia basica. Ello es obvio, y cualquier reflexion sobre la materia no
puede dejar de subrayarlo. Hechas las salvedades que mas arriba acaban de exponerse acerca de

los riesgos que pueden derivarse de los excesos del “funcionalismo” en éste y en cualquier otro
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derecho fundamental, o lo que es igual, del peligro que encierra subvertir los principios con el
proposito de mejorar los resultados (lo que no quiere decir que se desconozcan los también
excesos que, en contrario, puede producir el “principialismo”, esto es, la prevalencia
incondicionada de los principios sobre sus consecuencias practicas), procede ahora detenerse en
el desarrollo de las principales funciones del sufragio.

La primera quizas sea la de producir representacién, esto es, garantizar juridicamente,
procedimentalmente, la representacion politica. La democracia representativa sélo es posible
(como muy bien decfa Kelsen frente a Schmitt) gracias a las votaciones democraticas, es decir,
gracias al derecho de sufragio universal, libre, igual y secreto. LLa mediacién de los partidos en la
articulacion de esa representacion ni la desvirtua ni la anula; al contrario, la hace posible en
cuanto que la racionaliza, la organiza, esto es, en cuanto que canaliza en las instituciones, de
manera ordenada, el pluralismo de la propia sociedad.

Otra funciéon es la de producir “gobiernos”, aunque no es quizas la dnica o absolutamente
primordial como parecen indicar algunos autores, entre ellos el propio Popper. Mediante el
sufragio los ciudadanos, pacificamente, establecen y cambian gobiernos, es decir, dan su apoyo o
lo niegan a programas de gobierno que se le presentan en la oferta electoral, ya sea mediante el
procedimiento, indirecto, de elegir gobiernos en los sistemas parlamentarios, ya sea mediante la
forma, directa, de elegir al poder ejecutivo en los sistemas presidencialistas (o en la mezcla entre
ambos en que consisten las soluciones mixtas que se estan abriendo caminos en algin
ordenamiento latinoamericano). Ese es, ciertamente, el principio del “gobierno representativo”,
entendida la expresion tanto en sentido amplio (gobierno identificable con el conjunto de las
autoridades publicas) como en sentido estricto (gobierno equivalente a poder ejecutivo).

Sin embargo, conviene realizar algunas puntualizaciones. En primer lugar, la democracia
representativa no consiste so6lo en que sea representativo el gobierno sino también la oposicion,
esto es, en que no solo se eligen “gobiernos” sino también parlamentos, comprensivos de las
mayorias y de las minorias. Justamente porque el parlamento, a través del sufragio, representa a
todos en la medida en que todas las opciones que han obtenido el suficiente nimero de votos
estan representadas en la camara, es por lo que cabe hablar de democracia pluralista, que no es
solo la garantia de la expresion y asociacion a través de las cuales el pluralismo se manifiesta, sino
también la garantia de que tal pluralismo esté representado en las instituciones del Estado, en
especial, en el propio parlamento. En segundo lugar, el origen representativo de las instituciones
del Estado no basta para que haya auténtica “representaciéon”, ya que es necesario que los
representantes (todos, incluidos pues los de los grupos minoritarios) puedan ejercer la

representacion, lo que significa, en los parlamentos, que las mayorfas no estén excesivamente
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lastradas por la disciplina de partido y que las minorfas posean unos derechos de actuacion
parlamentaria que les permitan ejercer los derechos mas basicos del control parlamentario del
gobierno, como son los derechos al debate, a la informacion, a la investigacion y a la inclusicion
de asuntos en el orden del dia de las sesiones de la camara. No sélo se legitima, pues, la
democracia mediante el ejercicio periddico del sufragio activo, sino también mediante el ejercicio
periddico y el “desempefio permanente” del sufragio pasivo.

Otra funcién del sufragio es producir una especifica limitacion del poder: la limitaciéon en el
tiempo, la limitacién temporal, en la medida en que no es concebible el sufragio democratico si
no es periédicamente ejercitable, esto es, si la representacion no lo es por periodo limitado.
Elecciones libres equivalen, entre otras cosas, a elecciones periddicas. La limitacién temporal del
poder, junto a la funcional (division de poderes) y la material (derechos fundamentales)
constituyen el presupuesto del Estado liberal democratico.

Hay una funcién del sufragio que no es separable de las anteriores, porque las engloba y se
confunde con cada una de ellas, pero que puede distinguirse aunque sea a efectos analiticos: la
funcién de legitimacién del Estado. Mediante el sufragio, como se dijo mas atras, se articula la
participacion del pueblo en el ejercicio del poder, unas veces directamente (votando en
referendos, por ejemplo) y otras indirectamente (eligiendo representantes). L.a declaraciéon que en
todas las Constituciones latinamericanas se contiene, de que la soberania radica en el pueblo (o en
la nacién), se hace realidad en la medida en que esta garantizado el derecho de sufragio, Gnico
instrumento mediante el cual se asegura verazmente (esto es, juridicamente) la emisiéon de la
voluntad popular.

A estos efectos pueden ponerse algunos ejemplos bien expresivos, por acertados, de esta
identificacion entre el sufragio y la soberania popular, asi el art. 3 de la Constitucién de Paraguay
cuando dice que “el pueblo ejerce el poder publico por medio del sufragio”; o el art. 4 de la
Constituciéon de Venezuela cuando declara que “la soberania reside en el pueblo, quien la ejerce,
mediante el sufragio, por los organos del poder publico”. Proclamar (como se hace, muy
correctamente) que el pueblo ejerce la soberania mediante el sufragio impone dos exigencias que
el ordenamiento ha de atender: de una parte, garantizar un sufragio activo universal, libre y
secreto (de lo contrario habria partes del pueblo que no ejercerfan la soberania) y, de otra,
garantizar el general y libre acceso del pueblo al sufragio pasivo (de lo contrario los ciudadanos,
en la democracia representativa, sélo elegirfan, pero no desempefiarian el poder, esto es, solo
ostentarfan el derecho a tener un gobierno elegido, pero no a gobernar ellos mismos mediante
elecciones). Hechas esas salvedades, es claro que no hay mas democracia que aquella que se

articula a través de las votaciones populares. Frente a lo que decia Schmitt, el asentimiento, la
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aclamacion, la “representacion espiritual” (o la representacion “natural”), no pueden fundamentar
la democracia, que sélo se asienta en la representaciéon “artificial”, esto es, en la representacion
juridicamente organizada, expresada mediante el acto electoral, con sus correspondientes
procedimientos y garantfas.

La funcion legitimadora se cumple no s6lo mediante la realizacion del acto formal de la votacion,
sino también a través de todo el proceso de sufragio y, muy significativamente, en la campafa
electoral, en la que se produce una amplia comunicaciéon entre representantes y representados,
entre partidos y sociedad, que refuerza considerablemente la participaciéon popular y que hace de
las elecciones una verdadera escuela de cultura civica democratica. En la medida, ademas, en que
la representacién politica lo es de intereses generales, la funcidn legitimadora del sufragio se
manifiesta al mismo tiempo como funcién de integracion en la comunidad politica estatal.

Ahora bien, el sufragio, siendo el modo insustituible de producir la legitimacién democratica no
puede legitimarlo todo. Legitima el poder, en cuanto a la forma, es decir, a su caracter de
representativo, pero no exactamente en cuanto a su contenido, a su producto. El poder emanado
de la representaciéon popular es, en el Estado constitucional democratico, un poder limitado, no
absoluto. No hay poderes absolutos en el Estado constitucional democratico y por lo mismo las
elecciones no legitiman, por principio, todos los actos del poder. Aqui se encuentra unas de las
caracteristicas basicas del Estado democratico, que es su inseparabilidad del Estado de Derecho y,
por lo mismo, la necesidad de conciliar una y otra dimensiéon. Ello se consigue mediante la
limitacion material del poder, que consiste, primero, en que los poderes constituidos han de estar
supeditados a las normas procesales y materiales que la Constitucion contiene sin que puedan
actuar al margen de ellas, y segundo en que, en todo caso, el Estado no puede vulnerar los
derechos fundamentales, que hoy constituyen una especie de Derecho comun de todos los paises
con un sistema constitucional democratico. Los derechos fundamentales, o en sentido general,

los derechos humanos deben operar como un limite infranqueable al poder representativo.
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Derecho electoral: sufragio activo?

— Por Manuel Aragén Reyes —

1. El derecho de sufragio en el conjunto del Derecho Electoral.
2. Sufragio activo. 2.1 Requisitos positivos. 2.2 Requisitos
negativos.

1. El derecho de sufragio en el conjunto del Derecho Electoral

Es frecuente definir el Derecho Electoral como el conjunto de normas que desarrollan el derecho
de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos por medio de representantes libremente
elegidos y regulan el procedimiento y los sistemas para la eleccion. Una definiciéon asi no es
incorrecta, por supuesto, pero si incompleta, ya que excluye las normas reguladoras de las
votaciones mediante las cuales el pueblo participa directamente en el ejercicio del poder publico.
Aunque el término “elecciones” esta mas inmediatamente conectado con el de “representacion”,
no queda agotado en éste, ya que también hay actividad electoral en los referendos. En estos
ultimos hay derecho de sufragio activo, aunque no, claro estd, pasivo. Pero la condicién de
elector es comuin para votar eligiendo representantes o para optar por el si o el no en una
consulta popular.

De ahi que, aun con el inconveniente de ser muy descriptiva y poco sintética, sea mas precisa
como definiciéon del Derecho Electoral la de: 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 proceso
electoral y del control de la regularidad de ese proceso y la veracidad de sus resultados. Como
puede apreciarse, la totalidad del Derecho Electoral no tiene otro objeto que el de establecer las
condiciones juridicas del derecho de participacion politica de los ciudadanos, tanto en su vertiente
activa del derecho a participar mediante la emisiéon del voto como en su vertiente pasiva del
derecho a acceder, mediante la eleccién popular, al ejercicio de cargos publicos. Y si en lugar de
adoptarse el punto de vista del derecho subjetivo la observacion se realiza desde la perspectiva del
principio juridico (que ambas facetas las tiene el sufragio), podria decirse que el Derecho
Electoral no tiene otro objeto que el de establecer las reglas estructurales basicas de la

democracia.

2 Estracto parcial. NOHLEN, Dieter; PICADO, Sonia y ZOVATTO, Daniel (Compiladores): “Tratado de Derecho Electoral Comparado de
Awmiérica Latina”, Ed. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Universidad de Heidelberg, Tribunal Electoral Federal de
Meéxico, Instituto Federal Electoral, Fondo de Cultura Econémica, México, 1998, pgs. 104/110.
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Sea cual sea, pues, la forma de enfocar el objeto global del Derecho Electoral, lo cierto es que en
¢l sobresale, como pieza esencial, el sufragio, de tal manera que todo aquel Derecho esta
encaminado a garantizar la efectividad de éste en sus vertientes estatica (titularidad, ejercicio) y
dinamica (fines, resultados). Un sufragio que hoy, en todos los paises de América Latina (con la
excepciéon de Cuba, y por ello la excluimos de este estudio comparado) es formalmente
democratico en la plena expresion de la palabra: popular y en libertad. El art. 3 de la Ley Electoral
de Bolivia expresa muy didacticamente las cualidades del sufragio democratico al decir que el
voto es “universal, porque todos los ciudadanos, sin distincién alguna gozan del derecho de
sufragio; directo, porque el ciudadano interviene personalmente en la elecciéon y vota por los
candidatos de su preferencia; libre, porque expresa la voluntad del elector; secreto, porque la Ley
garantiza la reserva de voto” (y “obligatorio, porque constituye un deber irrenunciable de la
ciudadania”, aunque esta ultima caracteristica ya no sea tan clara o indiscutiblemente democratica,
a nuestro juicio). No basta, desde luego, con la universalidad del sufragio para que éste sea
democratico, tiene que haber también pluralismo politico y neutralidad electoral del poder
publico.

Sobre la base de esas consideraciones se ha desarrollado hoy el Derecho Electoral en todos los
paises democraticos, de tal manera que se ha formado una especie de Derecho Electoral comun
(o transnacional) que obedece a unos mismos principios generales y que, por ello, se proyectan en
todos los ordenamientos pertenecientes a la forma de Estado constitucional democratico de
Derecho. Tales principios son, esencialmente, la primacia del sistema representativo, la
neutralidad de las organizaciones electorales, la libertad de presentacion de candidaturas, la
igualdad de oportunidades de los candidatos, la universalidad, igualdad, libertad y secreto del
sufragio y, en fin, la judicializaciéon del sistema de controles y de verificaciéon de la regularidad de
la eleccion.

Todos los pafses de América Latina, con la excepcion antes sefialada, han incorporado a sus
ordenamientos, en unos casos desde hace mucho tiempo, en otros de manera reciente (como
consecuencia de los procesos de transicion a la democracia), aquellos principios comunes ya
aludidos. En todos ellos, pues, el Derecho Electoral tiene por objeto hacer efectivo el principio
de que la soberania reside en el pueblo. Sin embargo, junto con esa incorporacion general de los
principios del Derecho Electoral democratico, aparecen, sin embargo, en algunos de los
ordenamientos latinoamericanos, determinadas prescripciones no enteramente congruentes con
tales principios, especialmente en materia de libertad de votar y de libertad de presentacion de

candidaturas. Mas adelante, cuando se traten dichos extremos, sefalaremos aquellas
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prescripciones, pero adelantamos ya aqui nuestra opinion negativa sobre las mismas y llamamos

la atencién sobre la conveniencia de erradicarlas.

2. Sufragio activo

Se puede definir el derecho de sufragio activo como el derecho individual de voto de cada uno de
los ciudadanos que tienen capacidad para participar en una eleccién, o mas exactamente, en
cualquiera de las votaciones publicas que se celebren. Se trata, obviamente, de un derecho y, en
principio, como tal, debiera ser de libre ejercicio, pero en la inmensa mayoria de los paises
latinoamericanos se define también (por la Constitucion o la leyes) como un deber, es decir, de
obligatorio ejercicio. Ya en otro lugar de esta obra, en “Derecho de sufragio: principio y
funcién”, se ha llamado la atencién sobre la incongruencia que se deriva de configurar al mismo
tiempo una institucion juridica como derecho y como deber. Alli se ha sefialado que ello quizas se
explica por haberse acentuado en exceso la dimension objetiva o institucional del derecho de
sufragio, lo que puede redundar en un peligro para su indeclinable dimensién subjetiva (que es la
que, verdaderamente, como a todo derecho, debiera caracterizarle). No nos extendemos mas
sobre el problema ya que en esta obra hay un trabajo especifico sobre “el voto obligatorio”. En
adelante, examinaremos, pues, el derecho de sufragio en su faceta de derecho, y no de obligacion.
Para ello comenzaremos por la titularidad del derecho.

Habida cuenta, como antes se sefal6, de que todos los paises objeto de este trabajo tienen
establecido el sufragio universal, la titularidad del derecho de sufragio activo corresponde, en
principio, a todos los ciudadanos, sin discriminacion alguna por razén de raza, sexo, religion o
cualquier otra condiciéon personal o social. Sin embargo, se requieren mayores precisiones para
determinar de manera mas exacta aquella titularidad, de un lado, porque existen requisitos para
ostentar la titularidad de la propia ciudadania o incluso porque el derecho de sufragio activo se
extiende a veces a los no nacionales y, de otro, porque sélo a partir de la posesion de ciertas
condiciones puede entenderse que se tiene libertad para emitir el voto. De ahi que la titularidad
del derecho de sufragio activo vaya unida a la exigencia de unos requisitos “positivos” y al

establecimiento de un sistema de incapacidades o requisitos “negativos”.

2.1 Requisitos positivos

a) Cindadania: En todos los paises examinados se atribuye el derecho de sufragio a los
ciudadanos, esto es, a los nacionales.

b) V'oto de los extranjeros: Sin embargo, el derecho de sufragio activo, que en la mayoria de los

paises se otorga exclusivamente a los ciudadanos, también se extiende, en algunos ordenamientos
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(bien es cierto que son una minorfa en el conjunto), ademas de a los nacionales, a los extranjeros

residentes:

e Solo para elecciones municipales (Bolivia, art. 220 de la Constitucion, Paraguay, art. 120
de la Constitucion, y Venezuela, art. 111 de la Constituciéon) o incluyendo también las
distritales (Colombia, art. 100 de la Constitucion)

e Sin limitarlo a elecciones determinadas (Uruguay, art. 78 de la Constitucién) o dejandolo
al arbitrio de la ley (“en los casos que determine la ley”, Chile, art. 14 de la Constitucion)

e Exigiendo, ademas, la cualidad de residente, sin tiempo determinado (Bolivia y
Colombia), o con un tiempo de residencia (Chile, 5 afos, art. 14 de la Constitucion,
Uruguay, 15 anos, art. 78 de la Constitucion, Venezuela, 10 anos, art. 8 de la Ley Organica
del Sufragio), o con una residencia “definitiva” (Paraguay, art. 120 de la Constitucién) e
incluso, en un supuesto, con el afladido de otras condiciones sociales o econémicas
(“buena conducta”, “con familia constituida en la Republica” y “poseyendo algin capital
en giro o propiedad en el pais, o profesando alguna ciencia, arte o industria”, Uruguay,

art. 78 de la Constitucién).

¢) Edad: En todos los paises examinados la edad exigida para poder ejercer el derecho de

sufragio activo es la de 18 anos, con las siguientes excepciones:

e Brasil: 16 afios, aunque ese voto deja de ser facultativo y se convierte en obligatorio a los
18 afios (art. 14 de la Constitucion).

e Nicaragua: 16 anos (art. 47 de la Constitucion).

e Republica Dominicana: aunque la edad generalmente exigida es la de 18 afios, también se

otorga el derecho a los casados menores de esa edad (arts. 12y 13 de la Constitucion).

d) Otras cualidades: Generalmente no se exigen mas cualidades “personales” que las anteriores,
pero existe una excepcion, como es en México (art. 34 de la Constitucién), donde también se
exige “tener un modo honesto de vivir”. Es cierto que, enunciado de manera negativa (“conducta
notoriamente viciada”, “ejercer actividades moralmente deshonrosas”), aparece también en otros
paises (El Salvador, Uruguay), pero estos ultimos casos, dado que no suponen un requisito del
ejercicio del voto, sino una causa de su exclusion, los incluitemos mas adelante al tratar de los
requisitos negativos. Lo unico que ahora cabe decir, como observacion a este requisito positivo

existente en México, es que parece adolecer de falta de seguridad juridica, ya que, tomado en

sentido positivo (como esta enunciado), parece dificil poder acreditarlo fehacientemente (aparte
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de que serfa imponer una carga que quebrantarfa el principio de igualdad y por ello el caracter
universal del sufragio), y si se toma en sentido negativo resulta inexplicable, porque todos los
supuestos de “modo deshonesto de vivir” juridicamente relevantes ya estan tipificados por el
Coédigo Penal (y pueden dar lugar, mediante condena privativa de libertad, a la privacién del
derecho de sufragio) o incluso por una causa especifica de exclusién del derecho de sufragio (o
requisito negativo) como es en México la “vagancia o ebriedad consuetudinaria” (art. 38 de la
Constituciéon). Por todo ello serfa quizas conveniente que se eliminase esta exigencia del “modo
honesto de vivir”, que o no puede aplicarse por obsolescencia o, si se aplica, no crearfa mas que
problemas.

d) Inscripcion en el censo o registro electoral: En todos los paises examinados se exige esa condicién
(por lo demas normal y garantizadora de la efectividad y correccion del ejercicio del derecho de

sufragio).

2.2 Requisitos negativos

Ademas de la concurrencia de determinadas condiciones, o mas propiamente, de determinados
requisitos positivos, es general en todos los ordenamientos (de estos y de cualesquiera otros
paises) la prevision de la concurrencia de otros requitos negativos, es decir, el sefialamiento de
determinadas causas, circunstancias o condiciones que imposibilitan para el ejercicio del derecho
de sufragio. Desde el punto de vista técnico, se trata, exactamente, de incapacidades o
inhabilitaciones.

a) Communes en los ordenamientos de los paises examinados:

e Demencia, sordomudez que impida totalmente expresarse por escrito, y, en general,
incapacidad civil judicialmente declarada.

e Condena judicial que imponga la interdiccion, la suspension o privacion de los derechos
de ciudadania o especificamente del derecho de sufragio, mientras dure el tiempo de la

condena.

b) Especificas de determinados paises :

e Miembros en servicio activo de las Fuerzas Armadas y Policiales (Colombia, art. 219 de la
Constitucién, Ecuador, art. 33 de la Constitucion, Honduras, art. 37 de la Constitucion,
Paraguay, art. 175 de la Constitucién concretado por el art. 75 del Cédigo Electoral -que
incluye, ademds, a los alumnos de Institutos de Ensefianzas Militares y Policiales-, Peru,

art. 34 de la Constitucién). O exclusivamente de las Fuerzas Armadas (Guatemala, art.
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248 de la Constitucion, Venezuela, art. 7 de la Ley Organica del Sufragio). O unicamente
los soldados realizando el servicio militar obligatorio (Brasil, art. 14 de la Constitucion).

e Condenados criminalmente a pena privativa de libertad, mientras dure su cumplimiento
(Argentina, art. 3 del Codigo Electoral Nacional, Bolivia, art. 7 de la Ley Electoral, Brasil,
art. 15 de la Constitucién, Ecuador, art. 13 de la Constitucién, El Salvador, art. 75 de la
Constitucion, Honduras, art. 41 de la Constitucion, Nicaragua, art. 47 de la Constitucion,
México, art. 38 de la Constitucién, Nicaragua -siempre que se trate de “pena corporal
grave”-, art. 16 de la Constitucion, Paraguay, art. 153 de la Constitucion, Peru, art. 32,
Republica Dominicana, art. 15 de la Constitucion, Uruguay, art. 80 de la Constitucion).

e Procesados, detenidos o privados de libertad por orden judicial (sin el requisito de que
haya recaido sentencia firme) (Argentina, art. 3 del Coédigo Electoral Nacional, Chile, art.
16 de la Constitucién, El Salvador, art. 74 de la Constitucion, Honduras, art. 41 de la
Constitucion, México, art. 38 de la Constitucion, Paraguay, art. 7 del Cédigo Electoral,
Uruguay, art. 80 de la Constitucion).

e Declarados judicialmente en rebeldia o profugos de la justicia (México, art. 38 de la
Constitucion, Paraguay, art. 75 del Codigo Electoral).

e Quienes hayan realizado determinadas infracciones electorales (Honduras, art. 42 de la
Constitucion, El Salvador, art. 75 de la Constitucion).

e Sancionados por el Tribunal Constitucional por pertenencia a un partido declarado
inconstitucional (Chile, art. 16 de la Constitucion, que determina una duracién maxima de
5 afios para esta inhabilitacion del derecho de sufragio).

e Quienes formen parte de organizaciones sociales o politicas que utilicen o propaguen la
violencia (Uruguay, art. 80 de la Constitucién: sélo para ciudadanos “legales”, no
“naturales”).

¢ Quienes observen mala conducta (“conducta notoriamente viciada”, El Salvador, art. 75
de la Constitucion) (“vagancia o ebriedad consuetudinaria declarada en los términos que
prevengan las leyes” o “falta de cumplimiento de los deberes civicos”, México, art. 38 de
la Constitucion) (“ejercicio habitual de actividades moralmente deshonrosas”, segun leyes
aprobadas con mayoria especial de 2/3 de cada cimara, Uruguay, art. 80 de la

Constitucion).

¢) Comentario: En cuanto a los supuestos de causas de exclusion del derecho de sufragio que son
comunes a todos los pafses hay que decir, como ya se adelanté6 mas atras, que son casos

razonables y habituales en Derecho comparado. Sin embargo se echa de menos, en la mayorfa de
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los paises latinaomericanos, que no se especifique la necesidad de que medie sentencia judicial
“firme” (o “ejecutoriada”, como si se prevé, por ejemplo, en México, art. 38 de la Constitucion,

cuando se trata de condena suspendiendo el derecho de sufragio).

En cuanto a los supuestos de causas de exclusion que ya son especificos de determinados paises,
todos ellos pueden ser objeto de serias observaciones. En unos casos, que afectan, ademas, a la
practica totalidad de los los paises latinoamericanos, porque incapacitan para el ejercicio del

derecho de sufragio, con dano para su caricter universal (mas técnicamente, con posible
b b
vulneracion de la igualdad por su dudosa “razonabilidad”), a numerosos grupos de personas sin

causa plenamente legitima que lo justifique (como lo exigirfa el caracter rigurosamente
excepcional de la exclusioén), ya sean militares, soldados y policias o condenados a penas
privativas de libertad. Los dos supuestos (militares o policias en activo y condenados a penas
privativas de libertad), observados desde los principios generales del Derecho Electoral comun
del Estado democratico de Derecho, son mas propios como causas de inhabilitaciéon para ser
elegible, pero no para ser elector. Es posible que estas inhabilitaciones encuentran alguna
explicacién (que no justificacion) en el papel tradicional de los militares en América Latina y en la
ausencia en estos paises de la posibilidad del voto por correo, pero lo cierto es que la situacion no
deja de ser criticable. El problema es mas grave en los casos en que ni siquiera se exige sentencia
judicial, sino sélo detencién por la autoridad o auto de procesamiento, situacion en la cual el
derecho queda casi absolutamente sin garantias.

En todos los demas supuestos también cabe la critica, porque siendo la conducta individual
tipificada posible objeto legitimo de la exclusiéon (comision de determinados delitos o
infracciones electorales o de determinadas conductas que pueden acarrear la incapacidad civil) no
se exige la sentencia judicial (s6lo el auto de prisiéon o de procesamiento, o a veces ni siquiera una
declaraciéon jurisdiccional taxativa) para su operatividad. El Estado democratico de Derecho
impone que solo la autoridad judicial, y mediante sentencia firme (“irrevocable”, se dice muy bien
en el art. 15 de la Constituciéon de la Republica Dominicana), pueda incapacitar (por causa
constitucional o legal legitima) para el ejercicio del derecho de sufragio. En tal sentido serfa muy
conveniente que se efectuasen las correspondientes reformas normativas para eliminar estos

defectos de las normas electorales de algunos paises latinoamericanos.

21



UNIVERSIDAD NACIONAL DE CORDOBA
FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES

El voto obligatorio en América Latina®

— Por Mario Ferndndez Baeza —

SUMARIO:
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posible ser obligado a ejercer un derecho? 2.2 Deber Juridico y Deber
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en América Latina: 3.1 Voto obligatorio y la evoluciéon politica y
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América Latina. 3.3 El voto obligatorio, la cultura politica y la
participacién  electoral. 3.4 La participacién segin los datos
cuantitativos. 4. Tendencias y perspectivas del voto obligatorio en
América Latina: 4.1 Sobre la necesidad del voto obligatorio. 4.2 La
participacién como factor cualitativo de la gobernabilidad.

1. Introduccién

El voto obligatorio es la norma comun en el derecho electoral de América Latina. Sélo dos paises
- Colombia y Nicaragua - constituyen la excepcion a esa regla.

Aparentemente la explicacion de esta tendencia tan generalizada en la region se encuentra en la
tradicién juridico-electoral. Practicamente no existe ninguna fuente en la que se haya tratado el
problema, lo que obliga a un ejercicio inductivo para describirlo , tanto desde las tendencias
generales del desarrollo electoral de los paises de la region como a partir de la connotacién
juridico-tedrica que presentan los textos legales en los que el voto obligatorio esta establecido.

La estructura de este trabajo se divide en tres partes: En primer lugar una descripcion y analisis de
la conceptualizacion del voto obligatorio, especialmente desde el punto de vista juridico. En segundo
término, se examina la realidad del voto juridico de los paises latinoamericanos con referencia al
desarrollo de la participacion electoral. Y en tercer lugar, se exponen algunas conclusiones y
tendencias futuras del tema. Se agrega una bibliografia y un catilogo de los textos legales

empleados.

2. El voto como derecho y como deber
2.1 :Es posible ser obligado a ejercer un derecho?
El tema de los derechos subjetivos constituye un campo de controversia clasico de la ciencia
juridica. En ¢l se sitda la interrogante planteada, con la complejidad adicional de que no se trata
de una materia del derecho privado, donde cabe mas plenamente la subjetividad juridica, sino que
nuestro problema constituye una interrogante muy compleja de responder en el campo de la

filosoffa del derecho y del derecho publico.

8 NOHLEN, Dieter; PICADO, Sonia y ZOVATTO, Daniel (Compiladores): “Tratado de Derecho Electoral Comparado de América Latina”,
Ed. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Universidad de Heidelberg, Tribunal Electoral Federal de México, Instituto
Federal Electoral, Fondo de Cultura Econémica, México, 1998, pgs. 104/110.
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Gustav Radbruch (1978: 88) sefialaba que los derechos subjetivos publicos se dividen entre los
“derechos civicos” y los “derechos politicos”, entendiéndose por los primeros aquellos
destinados a obtener del Estado ciertas libertades (derechos humanos) o prestaciones (proteccion
juridica), y por los segundos aquellos que “permiten intervenir en la gobernacién y en la marcha
del Estado”, siendo el mas importante de ellos “el derecho de sufragio activo y pasivo”.

El debate sobre el concepto de derecho subjetivo no ha conducido a un consenso (Alexy 1993:
173); pues, por una parte, se presenta la pregunta acerca de cuales derechos tienen los hombres,
independientemente de los que reconozca el orden juridico concreto (Derecho Objetivo) y, por
otra, la relacion entre “derecho” y “deber” que incide directamente en el voto obligatorio. Georg
Jellinek (1905) traslad6é la polémica sobre los derechos subjetivos surgida entre Ihering y
Windscheid (teorfas del interés y de la voluntad) al campo de derecho publico, combinando
ambas visiones: “Por lo tanto, el derecho subjetivo es el poder de la voluntad humana dirigido a
un bien o interés, reconocido y protegido por el orden juridico” (cit. en Alexy 1993: 179).

Desde otra perspectiva, mas directamente apuntada del derecho de sufragio, los estudiosos han
postulado la importancia de distinguir entre el sufragio como “derecho” y el sufragio como
“funcion”, que se vincula directamente con el contenido que tiene el gervicio del derecho de
sufragio, mandatado por un deber moral subjetivo o por una norma socialmente funcional del
orden juridico (Alvarez Conde 1992: 344 y ss.).

Es en virtud de esta discusion normativa, que resulta igualmente justificable el establecimiento de
la obligacién o de la voluntad de ejercer el voto que presentan los distintos ordenamientos

juridico-politicos.

2.2 Deber Juridico y Deber Ciudadano

Una sentencia del Tribunal Supremo de Espana (del 20. 12. 1990; citado en Lépez Guerra et al.
1991: 265) declar6 que la funcién publica del sufragio supone que “el derecho de sufragio
presenta a su vez como reverso su aspecto de obligacion cindadana, sobre cuyo ejercicio descansa la
entera arquitectura del sistema democratico”.

Esta férmula de “obligacion ciudadana” puede ser una explicacion de la aparente contradiccion
entre la norma juridica que habla del “deber” (como en varias constituciones de América Latina)
y su no exigibilidad ni penalizacién (como varios ordenamientos europeos). En efecto, como lo
seflala Santamarfa (1991: 901): “La mas ambigua y problematica de las situaciones juridicas
pasivas es la que la doctrina conoce con el apelativo de deberes publicos, cuya caracterizacion
suele hacerse en contraste dialéctivo con la figura de la obligacién, en base a: ... La obligacion

tiende a servir el interés de un sujeto concreto, en tanto que el deber publico es una conducta
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impuesta en interés general o de la colectividad.” Mas cercana a la situaciéon de la obligatoriedad
del voto es la figura de las “potestades de ejercicio obligatorio” (Santamarfa 1991: 903) “que son
situaciones de poder ... cuyo ejercicio no es facultativo para su titular, sino obligado y debido”.
En otros términos, la obligatoriedad del voto pudiera tener explicacion juridico-conceptual en
cuanto se entienda que se trata de un derecho cuya plena materializacion se manifiesta sélo al
ejercerlo. En esa direccion se produce un acercamiento a la clasica version kelseniana de los
derechos subjetivos, que considera a éstos un atributo, un componente de la norma juridica
positiva: “Man soll sich so verhalten, wie die Verfassung vorschreibt” (Hay que comportarse tal
como lo prescribe la Constitucion) (Rezne Rechtslehre, 203; cit. en Koller 1992: 141).

El objetivo fundamental del cumplimiento del deber de votar es, sin duda, la de formar la
voluntad politica de una sociedad: “La justificacién tedrica-juridica (del voto obligatorio) reside
en la tesis de que la realizaciéon del derecho politico de participar en la designaciéon de la
representacion politica es sinbnimo de deber civico” (Braunias 1932; cit. en Nohlen 1978: 75). En
palabras de Luhman (1970), existe una “funcién social de los derechos subjetivos”, cuya
obligatoriedad puede ser dispuesta por el Estado en la medida en que el interés social que en él se
manifiesta asi lo indique.

Como veremos, en la mayorfa de los paises latinoamericanos el voto obligatorio esta establecido
constitucionalmente, lo que, independientemente de sus cuestionamientos de legitimidad, implica

un respaldo de decisién soberana del pueblo.

2.3 Evolucion del voto obligatorio

El establecimiento de la obligacién de votar es cronolégicamente coincidente y complementario
con el voto universal, por lo menos el voto universal masculino. Es interesante constatar que esta
tendencia tiene lugar sélo en algunos paises europeos y en Australia - aparte, por cierto, de
América Latina - Bélgica (1893), Holanda y Luxemburgo (1917), Francia, Italia, algunos Ldnder
austriacos y cantones suizos.

La simultaneidad con el voto universal conforma una explicacion plausible de las funciones que el
voto obligatorio cumplié en sus inicios: “garantia de participacion electoral y la emisién del voto
sin influencia extrafia” (Barthelemy 1923; cit. en Nohlen 1978). Efectivamente, la participacion
electoral aumento, por ej., en Bélgica de un 48% en 1892 a un 94,6% en 1924, y en Australia, de
un 59% en 1922 a un 91% en 1925 (Nohlen 1978: 77).

Actualmente en la mayorfa de los pafses europeos en los que se estableci6 el voto obligatorio se

aboli6 su vigencia.
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3. El voto obligatorio en América Latina
3.1 Voto obligatorio y Ia evolucion politica y electoral
En América Latina, la institucién del voto obligatorio es un componente del proceso de
democratizacion del sufragio que tuvo lugar especialmente durante la primera mitad del siglo XX,
culminando con la introduccién del voto femenino en torno a 1950 y de los analfabetos y
menores de 21 afios, alrededor de 1970.
Sin duda que la obligacién de votar se establecié para garantizar la participacion electoral, por
cierto en cuanto a la proporcioén de inscritos en los registros electorales (ver cuadro), lo que
estaba asociado al interés de representaciéon politica que presentaban los grupos sociales
emergentes a través de los partidos politicos. Segun esa interpretacién, a mayor participacion se
obtendria una mayor representacion de los partidos con fuerza en las ciudades y en las clases
medias. Un ejemplo de este proceso fue la reforma electoral Saenz Pefia en Argentina en 1912,
que cambié totalmente el contexto del poder politico en dicho pais al introducir el voto secreto y
obligatorio (Leén-Roesch/ Samoilovich; en: Nohlen 1993a: 29 - 31).
Durante el dltimo medio siglo, ademas, tuvo lugar en América Latina un proceso sizultineo de
profundos y dramaticos cambios de régimen politico, por una parte, y de transformaciones
socioeconémicas extremas, por la otra, lo que motivé una constante y creciente preocupacion por
la formalizacion institucional del desarrollo politico y socioeconémico, dentro de lo cual se inscribid
la regulacion electoral, aunque no siempre para legitimar formas democraticas.
Este fenémeno produjo un terreno fértil para aceptar la obligatoriedad de votar, pues tenia lugar
un agudizamiento de la exltura legalista tormal de la regién, marcado por el principio juspositivista -
tan en boga en esas décadas - de que “lo establecido en la ley es derecho vy, por lo tanto, es ley
vigente”.
Puede afirmarse que hasta los procesos de reglamentacion de los afios ochenta y noventa ningin
sector politico o social cuestion6 la validez de la obligacion de votar o la contrasté con el ejercicio
de la libertad individual. Sélo la cotidianidad de la democracia en un marco de modernidad (o
postmodernidad) cultural ha producido una apatia o indiferencia respecto a la participacion

politica que ha puesto en entredicho la obligatoriedad del voto.

3.2 Denominaciones juridicas del voto obligatorio en América Latina

Considerando la conceptualizacion del voto obligatorio descrita en el punto 1 de este trabajo, las
normas constitucionales y legales al respecto en los pafses latinoamericanos presentan una gran
variedad de denominaciones, que no es ajena a las distintas concepciones y funciones que se le

otorgo al establecer la institucion del voto obligatorio.
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3.2.1 Obligacion del voto u obligacion de ejercerlo: Algunos textos constitucionales o legales utilizan la

<

expresion “voto o sufragio obligatorio” (Bolivia, Brasil, Chile, Peru, Uruguay, etc.) y otros
emplean la expresion “ejercer el voto o sufragio” o “votar o elegir” (América Central).

Esta diferencia no es sélo semantica, pues se refiere al caracter “instrumental” o sustantivo
juridico que se le otorga a la institucion. “Voto obligatorio” es una definicioén del voto, mientras
que “ejercer el voto” es una definiciéon del sujeto que lo ejerce (el titular de la soberania).
Ciertamente esta segunda expresion es mas rigurosa, pues denota la diferencia existente entre las

otras caracteristicas propias del voto (secteto, igual y universal) determinado por la norma juridica

y la obligacién de votar, que es una acciéon humana y que, por lo tanto, involucra a la voluntad.

3.2.2 El voto obligatorio como deber y como funcion: Algunos ordenamientos juridicos definen el voto
como un respaldo a su obligatoriedad. La Constitucién brasilefia, por ejemplo, establece el “voto
obligatorio porque constituye un deber irrenunciable de la ciudadania” (art. 14,1). La constitucion
de Honduras, por su parte, sefiala: “El sufragio es un derecho y una funcién publica del elector”
(art. 111). La Constitucién de Costa Rica determina que “El sufragio es una funcién civica
primordial y obligatoria” (art. 93). El Codigo Electoral de El Salvador establece: “El sufragio es
un derecho y un deber de los ciudadanos” (art. 3).

El tenor de la disposicion constitucional venezolana puede calificarse como una combinacién de
todos los elementos definitorios que hemos sefialado: “El voto es un derecho y una funcién
publica. Su ejercicio sera obligatorio” (art. 110). El mismo contenido integral expresa la

Constitucion paraguaya: “El sufragio es derecho, deber y funcién publica del elector” (art. 111).

3.2.3 El voto obligatorio como carga priblica y obligacion: Sabemos que el concepto de “carga publica”,
aun cuando pertenece a la misma familia de las “situaciones pasivas o de deber” dentro de los
derechos subjetivos, se diferencia del “deber publico” en cuanto en esta situacion su titular esta
obligado en virtud de satisfacer el interés general, mientras que la “carga” es un interés del propio
titular de la situacion (Santamarfa 1991: 875).

En ese sentido, la carga es una “necesidad” de realizar una conducta, en este caso el votar, lo que
puede ser discutido si la accién se define como manifestacion libre de la voluntad o como una
contribucion al “interés general”.

El Cédigo Electoral argentino establece que “todas las funciones que esta ley atribuye a los
electores constituyen carga publica y son, por lo tanto, irrenunciables” (art. 14).

La expresion “obligacion” constituye otro ejemplo juridico cuya aplicacién al voto obligatorio

puede ser discutible, encontrandose varios ejemplos en América Latina. La obligacién es una
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necesidad de realizar una conducta que la norma juridica establece en favor de un tercero, quien
ostenta el poder de exigirla.

En el caso del voto, ¢con quién se obliga el titular del derecho de sufragio? scon el Estado? ¢con
el Candidato? A pesar de esta dificultad conceptual, es posible observar en América Latina que se
establece que el voto es una “obligaciéon” seguramente de acuerdo al sentido mas comun de la
expresion. Es el ejemplo de México, cuya Constitucion Federal establece refiriéndose a “votar™:
“son obligaciones del ciudadano”, y cuyo Coédigo Federal sefiala “Votar en las elecciones

constituye un derecho y una obligacion del ciudadano” (art. 4,1).

3.3 El voto obligatorio, Ia cultura politica y la participacion electoral

Los datos electorales disponibles (Nohlen 1993a) permiten constatar una cierta correlaciéon entre
el voto obligatorio y la participacion electoral en América Latina.

Debe advertirse previamente que metodologicamente no es posible comparar la participaciéon con
la época previa al establecimiento del voto obligatorio, pues en la mayoria de los casos las
estadisticas electorales disponibles coinciden o son posteriores al voto obligatorio.

Por otra parte, en otra direccion, debe sefialarse que el aumento de la participacion electoral
asociado al voto obligatorio puede atribuirse mdis a un rasgo de la cultura politica que a la obligacion
misma, teniendo en cuenta que las sanciones para su incumplimiento son, en la mayoria de los
casos, inaplicables. O son bajas, tanto en su expresiéon de sancién privativa de libertad o de tipo
pecuniario, o se aplican por mecanismos judiciales sobrecargados para tal tramitacion,
considerando las dificultades de cantidad de infractores y de imposibilidad de citar a un gran
namero de ellos.

El juzgamiento de los delitos realizados corresponde a la justicia ordinaria, ya sea o civil (Brasil,
Coédigo Electoral, art. 257), la justicia local (Chile) o la misma justicia constitucional o electoral
(Costa Rica). En todo caso no concurrir a votar sin excusa legal no se comprende entre los
llamados “delitos electorales” el que, como lo expresa la Ley Electoral de Guatemala lo comete
“quién por dolo o culpa, realice actos de omisiones contra el proceso electoral para impeditlo,

sorprenderlo, falsearlo o alterar sus resultados™ (art. 251).

3.4 La participacion segun los datos cuantitativos

En cuanto a la correlacion con los datos, es posible constatar algunas tendencias:

a) A la altura de 1990, el término medio regional de inscripcion electoral como porcentaje de la
poblacion era de alrededor del 50% (Brasil 55,6%, Colombia 57,9%, Costa Rica 57,9%, Chile
58,3%, Ecuador 48,7%, Honduras 49,3%, México 47,9%, Nicaragua 46,1%, Panama 51,6%,
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Paraguay 53,5%, Pert 45%, Venezuela 49%). Este nivel contrasta con una media de 25% en 1950
y de menos 15% en los afios veinte. S6lo Argentina (62,7%) y Uruguay (78,7%) superan ese
porcentaje.

Estos datos permiten constatar un aumento de la inscripcidon asociada al establecimiento del voto
femenino y con la consolidacién de las sociedades mas urbanizadas y, por lo tanto, mas
integradas en la sociedad y a la informacion.

Debe considerarse también que la inscripcion electoral tiene status juridico muy diverso en los
paises, siendo obligatoria en la mayorfa de ellos. En algunos casos es facultativa,- aun cuando el
voto es obligatorio (Chile) y en otros paifses la inscripcion es automatica en el Registro Civil
(Costa Rica) al cumplirse el requisito de edad.

b) La evolucion de la participacion electoral como porcentaje de los inscritos parece afirmar que,
como promedio, un 25% de los ciudadanos plenos no concurren a votar. En algunos paises se
produce casi un 50% de abstencién, como en los casos de El Salvador, Guatemala, Panama.

Este es el principal “indicador de duda” acerca de la correlaciéon positiva entre voto obligatorio y
participacion electoral, que obliga a considerar las variables de la cultura politica y del efecto
coercitivo de la sancion.

c) Pese a advertirse una logica tendencia ascendente en la evolucion de la inscripcién y en la
participacion de los inscritos, se producen alteraciones en esa correlacion, explicables por la
especificidad de los procesos politicos. Se advierten descensos en la participacion, a pesar del
aumento de la inscripcién en 1978 en Brasil, 1990 en Ecuador, 1970 y 1988 en México, 1989 en
Paraguay, 1990 en Pera. Al examinarse mas detenidamente este fendmeno, y teniendo presentes
los datos electorales de la década de los noventa, parece existir una relacion entre su
manifestacién y los cambios de régimen y situaciones de rechazo al sistema, a los partidos y a los
politicos.

d) La participacion electoral como porcentaje de la poblacion sigue siendo baja, especialmente si
se consideran el voto obligatorio y la estructura demografica de los pafses. La media en 1990 no
superd el 40%. Sélo tres paises superan el 50% (Argentina, Chile y Uruguay), que coinciden con
los casos en que se presentan indices analogos de natalidad y mas altos indices de esperanza de

vida en la regién, lo que supone un envejecimiento de la poblacion.

4. Tendencias y perspectivas del voto obligatorio en América Latina
4.1 Sobre Ia necesidad del voto obligatorio
La primera reflexiéon que cabe sobre esta instituciéon en América Latina es sobre la necesidad de

su existencia.
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La funcién del voto o de la acciéon de votar hoy en dia no es esencialmente distinta ni
contradictoria con la que rigi6é durante la etapa de la formacion del Estado en el siglo pasado y de
la ampliacion de la base electoral como expresion del cambio social durante la primera mitad del
presente siglo.

La funcién del voto sigue siendo, basicamente, mandar legitimamente a quienes ocupan los
cargos de direccion politica en el Estado. Pero esa funcién es actualmente mayor,
cualitativamente mas sustantiva y mas compleja. En nuestros dias, “el ciudadano no sélo ejerce su
derecho a votar (derecho a participar) sino que también contribuye a la formacién de la voluntad
del Estado y al buen funcionamiento del Estado democratico” (Lopez Guerra et al. 1991: 264).
¢No es un deber en si mismo del ciudadano el cumplimiento de esta funcién en una sociedad
informada y plural, como se vive en practicamente toda América Latina? ;Serd necesario hacerle
cumplir ese deber a través de una norma imperativa?

Pareciera que existe una socializacién masiva respecto a la responsabilidad de participar en el
gobierno comun, e igualmente fuerte podria ser la conviccion de que el rechazo a la oferta
politica pueda expresarse no votando. Hoy, ante la obligatoriedad - formal o no - del voto y
movido por el deber ciudadano interiorizado de cumplir con esta obligacién, un elector anti-
sistema puede expresar su rechazo a través de un voto anti-sistema. Esto es mucho mas lesivo
para la democracia que la abstencién. Este, por lo demas, es entendido como la expresion
negativa de la voluntad.

Dos ejemplos recientes de la conducta electoral en América Latina pueden ilustrar el efecto
relativo que tiene la obligatoriedad del voto en la participacién electoral: las ultimas elecciones
presidenciales en Colombia y en Venezuela.

En Colombia, como ya lo hemos sefialado, no existe voto obligatorio. Sin embargo, la abstencion
en las elecciones de 1994 - 56,38% en la segunda vuelta - fue menor que en la segunda vuelta de
1990 (58%) (Pinzén de Lewin 1990: 50; Jaramillo 1994: 128). En Venezuela, en cambio, con
obligatoriedad del voto, se produjo en las elecciones de diciembre de 1993 una abstencién sin
precedentes de mas de un 60% (Baloyra-Herp 1993: 40).

Estos resultados demuestran que no es posible sostener que la obligatoriedad del voto y la
participacion se correlacionan siempre positivamente, y que en determinadas coyunturas el
aliciente para concurrir a votar proviene mas del interés (o desinterés) que despiertan las
elecciones en un marco politico determinado que de las imposiciones legales.

Otros ejemplos recientes avalan las distintas tendencias en materia de abstenciéon en paises con
voto obligatorio. Mientras en Costa Rica la abstencion en las elecciones de febrero de 1994 se

mantuvo practicamente inalterable en relacién con las dos elecciones anteriores (18,9%), en
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Panama disminuy6 a un 27% y en El Salvador aumentd significativamente a un 55% (segunda

vuelta) en las elecciones presidenciales de ese mismo afio IIDH/CAPEL, XI, 1994).

4.2 La participacion como factor cualitativo de Ia gobernabilidad

En la presente década, los procesos politicos de América Latina pueden requerir del sistema y del
derecho electoral una funcién analoga a la que las elecciones cumplieron hace medio siglo para
ampliar la base de legitimacion de la democracia. Se trata de servir de base a la gobernabilidad de
los sistemas politicos en procesos de consolidacién democratica.

Como lo expresa Nohlen (1993: 417): “... una mayor participacion de la ciudadanfa o una mejor
representaciéon del pueblo podrian figurar como demandas principales por parte de los
gobernados. De esta forma, participacién y representacion pueden incidir como problemas a
resolver en la gobernabilidad.”

La presion por parte de los electores o de los ciudadanos a los partidos y a las instituciones de
gobierno tanto nacionales como regionales o locales para acoger demandas sobre sus problemas
concretos y cotidianos ha invertido la tradiciéon caudillista y paternalista que caracteriz6 la relacion
entre el poder y la gente practicamente en toda la vida politica de la regién. Este proceso “desde
abajo”, que no so6lo proviene de la sociedad civil organizada, sino de la individualidad de las
personas, dificulta la gobernabilidad pues implica un desafio a la capacidad articuladora de los
partidos; pero al mismo tiempo constituye un estimulo a la responsabilidad y madurez politica de
los ciudadanos.

La participacion, por lo tanto, ha pasado a ser un rasgo de la decisiéon personal por expresar la
voluntad y ha dejado de ser una manifestaciéon de obediencia o de lealtad a ideologias, partidos o
caudillos.

Este poderoso cambio en la cultura y en el comportamiento politico latinoamericano conlleva la
necesidad de revisar el criterio de obligatoriedad para asegurar juridicamente el cumplimiento de
la obligacion o del deber politico de votar. Si se presume que los ciudadanos estan conscientes de
la funcién del voto, se podra entender que la mayor participaciéon o abstencioén en las elecciones
representan sefiales evidentes de interés o de apatia por las decisiones en juego. Asi, el
comportamiento electoral servira de base para que los partidos y las instituciones orienten sus

programas y su funcionamiento, situando la consolidaciéon democratica en su verdadera légica.

30



DERECHO ELECTORAL ARGENTINO

TITULAR: Dr. Guillermo Barrera Buteler - DOCENTE A CARGO: Mgr. José M. Pérez Corti

Cuadro 1: Voto obligatorio y Participacion Electoral

Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion | participacion | participacion
electoral electoral
(% inscr.) (% pobl.)
Argentina Si (1912) (hasta los 70 “Deber de votar” (cargo publico) (art.12 Cédigo Multa de 500 Pesos 1916:14,3% 62,7% 9%
afios) Inscripcion Electoral Nacional)
Obligatoria

’ | ’ | | 194823 % | 74.2% | 17%

‘ | ‘ | | 1951:48,2% | 88% | 43%

‘ | ‘ | | 1983:63,8% | 83,3% | 52,9%

’ | ’ | | 1989:62,7% | 84.2% | 52.8%
Bolivia S (1929) “Voto obligatorio” (Art.219, Constitucion) Multa fijada por la Corte Nacional 1951: 6,6% 61,6% 4.1%

Electoral

‘ | ‘ | | 1956:33,8% | 85% | 28.7%

‘ | ‘ | | 1978:36,2% | 102,6%( | 37,3%

’ | ’ | | 1989:29,8% | 73,7% | 21.9%
Brasil Si (1932) Inscripcion “Voto obligatorio porque constituye un deber Multa de 3 a 10% sobre el salario 1884: 2,2%

obligatoria irrenunciable de la ciudadanfa (Art.14,1 Constitucién, minimo
Art.3a, Ley Electoral)

‘ | ‘ | | 1950:22,1% | 59.7% | 15%

‘ | ‘ - | | 1954:34,5% | 65,4% | 17,5%

| | | | | tots06% | 405% | 33.2%

‘ | ‘ | | 1989:55,6% | n/d | 47.2%
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Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion || participacion | participacion
electoral electoral
(% insct.) (% pobl.)
Colombia No “Es deber patticipar en la vida politica, civica y 1910:18,8% 56,7% 10.6%
comunitaria del pafs”.(Art.95,5, Constitucién)
Son mecanismos de participacién del pueblo en
ejercicio de su soberania...el voto” “El voto es un
detecho y un deber ciudadano” (Art.258 c)
1953:3,8% 67,2% 22.7%
1978:50.4% 81.2% 41%
1990:57,9% 81,8% 47,4%
Costa Rica St (1844) “El sufragio es una funcién civica primordial y no hay 1918:18,8% 56,7% 10.6%
obligatoria....” (Art.93 constitucién)
Inscripcién automatica 1953:33,8% 67,2% 22,7%
“Obligacion del Estado
de inscribir de oficio a
los ciudadanos en el
Registro Civil”.
(Art.95,2 Constit.)
1978:50,4% 81,2% 41%
1990.57,9% 81,8% 47,4%
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Cuadro 1 (Continuacion)

Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion | participacion | participacion
electoral electoral
(% inscr.) (% pobl.)
Chile Si a los ciudadanos “En las votaciones populares el sufragio sera personal, Multa de media a 3 unidades 1915:5,2% 81,3% 4.2%
inscritos (la inscripcion || igualitario y secreto. Para los ciudadanos serd, ademas tributarias mensuales
no es obligatoria) obligatorio (Art.15 Constitucion)
‘ | ‘ | | 1932:10,3% | 74,4% | 7,7%
’ | ’ | | 1952:17,5% | 86,6% | 15.2%
‘ | ‘ | | 1973:45 7% | 81,8% | 37.4%
‘ | ‘ | | 1989:58,3% | 94,7% | 52,2%
Ecuador Si, alfabetos (facultativo “El voto es....obligatorio para los que sepan leer y Multa de 2 a 25% del salario minimo 1931:7,7% 38,5% 3%
para analfa betos y escribir y facultativo para los analfabetos” (Art.33 vita general
mayores de 65 afios Const.) “El sufragio es derecho y deber de los
Inscripciéon automatica ciudadanos ecuatorianos. Por medio de €l se hace
efectiva la participacion en la vida del Estado.
‘ | ‘ | | 1947;12% | 56,7% | 6,8%
‘ | ‘ | | 1979:28,7% | 80,2% | 23%
’ | ’ | | 1990:48,7% | 67,7% | 33%
El Salvador S (1950) “Los derechos politicos del ciudadano son... Ejercer el no hay 1931:27,4% 58% 16%
sufragio” (Art.73 1° Constitucién “El sufragio es un
derecho y un deber de los ciudadanos, su ejercicio es
indelegable e irrenunciable”. (Art.3,Cédigo Electoral)
’ | ’ | | 1966:40,4% | 32.4% | 12,7%
‘ | ‘ | | 1989:35,2% | 54,7% | 19,3%
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Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion | participacion | participacion
electoral electoral
(% inscr.) (% pobl.)
Guatemala S (1965) “Son derechos y deberes de los ciudadanos”.... no hay 1944:13% 97,6% 12,7%
Inscribirse en el Registro de Ciudadanos.... Elegir y ser
electo”. (Art.1306,a) y b), Constitucién y Art. 3 b),c) y d)
de la Ley Electoral e los Partidos Politicos.
‘ | ‘ 1950:20.7% | 71,6% | 14,6%
‘ | ‘ 1974:25,6% | 12,9% | 46.4%
’ | ’ 1990/91: 34.4% | 56,4% | 19.4%
Honduras Si Inscripcion “Son deberes del ciudadano...Ejercer el Sufragio” multa de 20 lempiras 1902 13% 12.7%
obligatoria Art.40,3 Constit.)
“El sufragio es un derecho y una funcién publica. El
voto es universal, obligatorio” (Art.44, Constitucién)
“Su ejercicio (del sufragio) es obligatorio” (Art.6, Ley
Electoral)
‘ | ‘ 1948:22,3% | 86% | 31,7%
| | | 1081407% | T8 | 37,5%
‘ | ‘ 1989:49,3% | 76% |
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Cuadro 1 (Continuacion)

Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion | participacion | participacion
electoral electoral
(% inscr.) (% pobl.)
México Si Inscripcion “Son prerrogativas del ciudadano”.... votar en las no hay 1917: 5,9%
Obligatoria elecciones populares”.(Art.35,I Constitucion) “Son

obligaciones del ciudadano votar en las elecciones
populares en el distrito que le corresponda” (Art.36
IILConst.) Votar en las elecciones constituye un
derecho y una obligacién del ciudadano”
(Art.4,1,Cédigo Fed. de Inst. y Procedimientos

electorales
‘ | ‘ | | 1943:9,9% | 19.2% | 1,9%
’ | ’ | | 1955:29 8% | 69.2% | 20,6%
‘ | ‘ | | 1970:42.7% | 61,1% | 26.1%
‘ | ‘ | | 1988:46% | 47,9% | 22%
| | | | L1991 G
Nicaragua No Obligatoria la “Los ciudadano tienen derecho a elegir y ser elegidos 1924:18% 69,8% 12,7%
Inscripcion en elecciones periddicas... (Art.51, Constitucién) “Para
ejercer el derecho a sufragio los ciudadanos deberan
inscribirse en los registros electorales” (Art.31,27 Ley
Electoral)
‘ | ‘ | | 1972:49,8% | 73% | 36,4%
’ | ’ | | 1990:46,1% | 86,3% | 39,8%
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Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion | participacion | participacion
electoral electoral
(% inscr.) (% pobl.)
Panama Si (1928) Inscripcion “El sufragio es un derecho y un deber de todos los no hay 1940: 23,6%
Obligatoria (deber) ciudadanos” (Art.129) “Todos los ciudadanos que sean
clectores deberin votar en las elecciones..” (Art.6,
Cédigo Electoral)
1948:40,1% 79,9% 28,4%
1977:44,5% 97,3% 43,3%
1989:51% 64% 32,7%
Paraguay Si (1940) “El sufragio es derecho, deber y funcién publica del no hay 1963;38,75% 85,1% 32,9%
elector.... Su ejercicio sera obligatorio....” (Art,111
Const.) “El sufragio es un derecho y un deber
politico...” (Art.1,Cédigo Electoral)
1989:53,5% 52% 27,9%
Pera Si (1931) Alfabetos “El voto es personal, igual, libre, secreto y obligatorio 1956:17,7% 84% 14,9%
(1980) hasta los 70 afios hasta los 70 afios” (art.65 Constitucién)(Art.5 D.L.
14250) “Es deber ciudadano sufragar en comicios
politicos y municipales...” (Art.75,Constitucién)
1978:30,3% 84% 25,4%
1985:42,1% 91,2% 45,3%
1990:45% 68,1% 30,8%
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Cuadro 1 (Continuacion)

Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion | participacion | participacion
electoral electoral
(% inscr.) (% pobl.)
Republica Si(1963) “Todo ciudadano dominicano tiene el deber de sin informacién 1930:32,8% 54,7% 17,9%
Dominicana votar...” (Art.9,d, Constituc.) “Es obligatorio para
todos los ciudadanos ejercer el sufragio (Art.88 Ley
Electoral)
1947:40,4% 100% 40,4%
1986:46,5% 69,5% 32,2%
1990 26,9%
Uruguay Si “El sufragio se ejercera en la forma que determine la sin informacion 1916:18,4% 65,7% 12,1%
ley pero sobre las bases siguientes: 1°. Inscripcion
obligatotia en Registro Civico. 2°. Voto Secreto y
obligatotio
1938:32,9% 56,1% 18,5%
1950:54,3% 70,5% 38,3%
1982:71,9% 55,8% 40,1%
1984;75,2% 87,9% 66%
1989:78,7% 88,7% 69,8%
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Pais Voto obligatorio Denominacion Juridica Sancion Inscripcion | participacion | participacion
electoral electoral
(% inscr.) (% pobl.)
Venezuela Si (1958) Inscripcion “El voto es un derecho y una funcién publica. Su Multa de 10 a 25 dfas salario minimo 1958:42,9% 93,4% 40,1%
obligatoria (Art.7 Ley ejercicio sera obligatorio...” (Art.110, Constitucion) o arresto proporcional
Organica del Sufragio
1978:47,4% 87,5% 41,5%
1988:49% 81,7% 40%
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LLAS BOLETAS ELECTORALES

— Por Ana Catarina Clemente —

Introduccién. 1. Tipos de boletas: posibilidad de diferenciacion,
origen y problemas. 2. Normas de competencia. 3. Normas de
seguridad y control. 4. Normas de transparencia. Anexo

Introduccién

En el derecho electoral existen cuatro principios basicos del sufragio que suelen estar plasmados en
en el texto constitucional: se trata del sufragio universal, igual, directo y secreto (véase Nohlen 1995:
21ss.). En el presente capitulo nos interesamos por el ultimo de los principios mencionados. Cuando
el voto no es publico, como por ejemplo en el caso de la votacion nominal, sino secreto, entonces se
precisa (hoy en dfa, pues ésto no siempre fue asi) una boleta electoral. En este caso, es de gran
importancia considerar una serie de cuestiones: quién confecciona las boletas electorales, cudl es su
forma, cémo se las utiliza, qué consecuencias tiene, por un lado, la forma de la boleta electoral sobre
el proceso de votacion (i.e. recuento de los votos, y lo que puede involucrar: corrupcion, fraude, etc.)
y, por el otro, sobre los resultados politicos (en el sentido de una mayor o menor posibilidad de
diferenciacion del voto).

Ademas de constituir la prueba del voto y de proveer el medio para realizar el recuento de los votos,
o sea, el escrutinio, las boletas tienen una funcién muy importante en el proceso electoral, pues el
ciudadano escoge mediante este documento del proceso electoral al partido politico y candidatos de
su preferencia. Asi, la boleta constituye el instrumento mismo con el cual el votante expresa su
preferencia politica. Tratandose de un instrumento electoral de importancia decisiva, hay que
preguntar en qué medida la boleta puede influir o condicionar la decision del elector, o mejor dicho,
qué aspectos de la legislacion al respecto son susceptibles de ser utilizados para tal efecto. La
aproximacion comparativa que emprendemos en este trabajo permite ofrecer mayores elementos de

analisis.

1. Tipos de boletas: posibilidad de diferenciacion, origen y problemas

Analizando las boletas utilizadas en los paises de América Latina vemos que las diferencias entre ellas
no se originan tanto en los distintos nombres empleados en cada pafs, sino fundamentalmente en el
diferente tipo de boleta utilizado (véase el cuadro 1). Una primera distincién basica (véase Nohlen
1994b: 39-41) se establece segun el grado de simultaneidad de las elecciones presidenciales y
parlamentarias (Senado, Camara de Diputados) y demas elecciones (regionales, municipales). Puede
existir una separacion total entre las fechas de los diferentes tipos de elecciones, lo cual
necesariamente se expresa en boletas distintas para las elecciones presidenciales, parlamentarias, etc..

O puede haber simultaneidad temporal entre las distintas elecciones. En la gran mayoria de los casos
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latinoamericanos, existe una coincidencia temporal entre las elecciones presidenciales y las
parlamentarias, de modo que serfa posible aumentar el grado de simultaneidad de las elecciones a
través de la boleta (y del voto). En este supuesto de coincidencia temporal, las variables susceptibles
de sistematizar la materia son fundamentalmente dos. En primer lugar, si las boletas son
confeccionadas por los propios partidos, de tal forma que cada partido deba poner su propia boleta a
disposicion del elector, o si las boletas son confeccionadas y puestas a disposicion del elector por la
administracion electoral en forma de una boleta tnica que incluye a todos los partidos habilitados
para competir en la elecciéon. En segundo lugar, en el supuesto de que se efectien elecciones de
organos diferentes (presidente, parlamento, etc.) de forma simultanea, si el elector tiene o no la
posibilidad de fraccionar su voto (straight ticket versus split tickef). En base a estas dos variables,

llegamos entonces al siguiente grafico:

de origen partidario de origen estatal
boletas no-fraccionables tipo 1 tipo 3
(voto unico)
boletas fraccionables (voto cruzado)
- por el elector tipo 2a tipo 4a
- ya fraccionadas tipo 2b tipo 4b

Asi, tenemos cuatro tipos de boletas: las boletas no-fraccionables de origen partidario (tipo 1); las
boletas no-fraccionables de origen estatal (tipo 3); las boletas fraccionables de origen partidario (tipo
2, que a su vez se subdivide en: boletas fraccionables por el elector - tipo 2a y boletas que ya se
presentan fraccionadas - tipo 2b); las boletas fraccionables de origen estatal (tipo 4, que a su vez se
subdivide en: boletas fraccionables por el elector - tipo 4a - y boletas que ya se presentan
fraccionadas - tipo 4b). Veamos las caracteristicas de cada uno de estos tipos de boleta.

En el caso de las boletas no-fraccionables de origen partidario (tipo 1), hay una boleta por partido
contendiente con los colores y la sigla del partido, de modo que se facilite su reconocimiento. Aqui el
elector elige con un sélo voto (voto unico) los candidatos a la Presidencia, Vice-presidencia, Senado
y Camara de Diputados. Vale diferenciar entre el voto unico no cruzado, que se entrega a los
candidatos presidenciales y que implica la votacién en favor de toda la gama de candidatos del
mismo partido que compiten para los demds érganos, es decir, el voto desde arriba hacia abajo y que
es conocido como ,,voto de arrastre", y el voto unico de preferencia dentro de la opcidn partidista
hecha por el elector y que se suma a los demas votos preferenciales dentro del mismo partido para
establecer la votacion total del partido y asi determinar la competencia entre partidos. Este es el caso

de Uruguay con su multiple voto simultineo y su sistema de lemas, en el cual las elecciones
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presidenciales y parlamentarias estan relacionadas en grado muy alto de simultaneidad. La ausencia
de la posibilidad de hacer sp/itting con su voto es compensada por el voto preferencial que promueve
una toma de decisién ,,desde abajo hacia arriba".

Si el tipo de boleta es fraccionable de origen partidario (tipo 2), tenemos dos subtipos. En el caso de
Argentina se admite el corte de boleta en elecciones simultaneas. El elector tiene la posibilidad de
diferenciar en la votacidn, confeccionando su propia boleta a través del corte de distintas boletas
partidarias y pudiendo elegir asi con su voto a los candidatos de un partido para un determinado
cargo y a los candidatos de otro partido para otros cargos (tipo 2a). Otro subtipo de boleta
fraccionable de origen partidario se utiliza en Colombia y la Republica Dominicana desde la reforma
de sus Codigos Electorales. Alli, las boletas que se le presentan al elector, contrariamente al caso
argentino, ya se encuentran fraccionadas: los partidos suministran una boleta para cada institucioén a
elegir (Poder Ejecutivo, Parlamento, etc.), lo que facilita la tarea para el elector que desea elegir por
ejemplo a un partido para ocupar el Poder Ejecutivo y a otro para el Parlamento (tipo 2b).

En el caso de la boleta no-fraccionable de origen estatal (tipo 3), como en Bolivia, se trata de una
boleta dividida en tantos espacios como partidos, con la cual el elector vota en bloque y elige sin
posibilidad de diferenciacion entre partidos al Presidente y Vice, diputados, senadores, etc.. También
en Honduras se vota mediante boletas no-fraccionables de origen estatal. (En la Republica
Dominicana se utilizé hasta 1992 un sistema parecido en el que una boleta podia ser para uno o mas
partidos. Asi era necesario fijar las listas de candidatos en los locales donde estaban las mesas de
votacién por falta de espacio en las boletas.)

Cuando el tipo de boleta es fraccionable de origen estatal (tipo 4), hay que distinguir dos subtipos.
Por un lado, en el caso de las boletas usadas en Venezuela en las elecciones nacionales el elector tiene
la posibilidad de elegir candidatos de partidos diferentes para el Senado y para la Camara de
Diputados. Este subtipo de boleta también se emplea en Pert, Brasil y se utiliz6 hasta 1992 en
Colombia (tipo 4a). Por otro lado, en Costa Rica la boleta suministrada por un érgano estatal
(Registro Civil) se asemeja a las usadas en Colombia y la Republica Dominicana (que, como dijimos,
son de origen partidario): aqui las boletas ya estan fraccionadas, o mejor dicho existen tantas boletas
como cargos a elegir (Presidente y Vice-presidente; Diputados; etc.). En cada una de ellas, por
ejemplo en la boleta para elegir Presidente y Vice-presidente, el elector encuentra cuadros con todos
los partidos contendientes y la fotografias de los candidatos, debiendo marcar al partido de su
preferencia, el cual puede variar en las distintas boletas (tipo 4b). Asi, en este caso también se facilita
el fraccionamiento del voto segun el cargo en cuestion.

La diferenciacién de estos cuatro tipos de boletas demuestra los diferentes métodos que tiene el

elector para participar en la seleccion de sus representantes, o sea la posibilidad de expresion
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democratica de la voluntad del elector. Mientras el elector puede fraccionar su voto tanto en el tipo
de boleta 2 como en el 4, no dispone de esta posibilidad ni en el tipo de boleta 1 ni en el 3. En las
boletas no-fraccionables tanto de origen partidario como de origen estatal el elector escoge un
partido (y sus respectivos candidatos) para ocupar todas las instituciones en disputa. En otras
palabras, su posibilidad de selecciéon dentro de la variedad de candidatos esta limitada al voto
partidario.

Las boletas fraccionables, independientemente de cual sea su origen (partidario versus estatal), le
brindan al elector una mayor posibilidad de seleccion. En ambos casos puede elegir candidatos de
diferentes partidos para los diferentes cargos elegibles. También vimos que, sin importar cual sea su
origen, existe una distinciéon adicional en la forma en que se presentan las boletas fraccionables: o
bien deben ser fraccionadas por el mismo elector (tipo 2a y 4a: Argentina y Perd respectivamente), o
bien ya se presentan fraccionadas de acuerdo a los cargos en cuestion (tipo 2b y 4b). Pese a que todas
las boletas fraccionables posibilitan una mayor diferenciacion del voto, creemos que una boleta como
la utilizada por ejemplo en Costa Rica (4b) es en este sentido mds ventajosa, porque teniendo una
boleta para cada instituciéon a elegir, y cada una teniendo los diferentes partidos o candidatos
contendientes listados, el elector puede percibir mejor que esta votando para diferentes instituciones.
Por el contrario, las boletas fraccionables estatales o partidarias cuyo fraccionamiento depende del
mismo elector (tipo 2a y 4a), mediante, por ejemplo, el corte de boleta como en el caso de Argentina,
pueden inducir al elector al error de no fraccionar, votando en cada nivel por un mismo partido, por
temor a emitir un voto invalido.

Existen problemas generales relacionados con las boletas electorales. Uno de ellos se presenta
cuando el elector deposita las boletas no utilizadas en un recipiente para desechos, de tal manera que
resulta posible inferir a partir de alli los resultados electorales e intentar influenciarlos durante el
transcurso de los comicios. Se abre asi la puerta para el fraude electoral. Asimismo, en dicho caso
también existe la posibilidad de compra de votos sustraidos de los lugares de votacion. Pero aparte
de estos problemas generales es necesario mencionar algunos problemas especificos a los distintos
tipos de boletas. Como mencionamos, el problema de las boletas no-fraccionables es que no
permiten votar por distintos partidos segun los diferentes cargos que se eligen. Pero la contrapartida
de las boletas fraccionables resulta el mas dificil esclarecimento de la poblacién electoral acerca de la
forma de votacién. Tanto cuando el fraccionamiento de la boleta depende del elector como cuando
se presentan boletas ya fraccionadas se plantea la pregunta acerca de como explicar al elector
analfabeto qué boleta debe usar para elegir las distintas instituciones. Un exceso de complejidad en la
forma de la boleta puede provocar que el elector se sienta sobreexigido y por ende se sienta inclinado

a no participar en las elecciones para evitar verse confrontado con una situacion que no comprende.
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2. Normas de competencia

De importancia crucial para el desenvolvimiento de las elecciones es saber qué instituciéon o
instituciones son competentes para el control del proceso electoral. En el caso de las boletas
electorales, es necesario saber déonde se encuentran reglamentadas, quién las aprueba, quién es
responsable por su impresion y quién las distribuye (véase el cuadro 2 y 3). Distinguimos entre pafses
con reglamentacion escasa, media y elevada en la materia.

En Brasil y Costa Rica donde la Justica Eleitoral y el Registro Electoral son, respectivamente, las
entidades competentes para todo el proceso relacionado con las boletas, la cuestién esta poco
reglamentada y no hay un titulo especifico para las boletas, y lo poco que se se especifica se refiere a
las competencias y al tipo de boleta utilizado. Asi, en estos dos paises todo el proceso pasa a través
de fuentes oficiales.

En Colombia, Honduras y Nicaragua también se encuentra poca legislacién respecto a las boletas; a
pesar de que Colombia y Nicaragua tienen un capitulo propio para esta cuestiéon, no esta definido
quién las imprime. En Colombia se indica solamente que el Consejo Nacional Electoral aprueba las
boletas y los partidos politicos las distribuyen. En Nicaragua la aprobacién queda librada a la Junta
Electoral Central y la distribucién al Consejo Supremo Electoral. En Honduras la legislacion sobre
las boletas se inserta en la Ley Electoral y de las Organisaciones Politicas, sin un parrafo propio para
el aspecto de las boletas y se da al Tribunal Nacional de Elecciones la competencia de la aprobacion
y de la distribucion.

En cuanto a los paises con reglementaciéon media y capitulo propio respecto a la legislacion sobre las
boletas electorales hay que distinguir dos grupos. En el primero se hallan Ecuador, México y
Republica Dominicana, que son exhaustivos en sus normas sobre el disefio de las boletas y sus
especificidades, mas no clarifican a quién compete la impresion de las boletas, o, en el caso de la
Republica Dominicana, quién se encarga de su distribucién. En el Ecuador es el Tribunal Supremo
Electoral que aprueba las boletas y los Tribunales Provinciales las remiten a las Juntas Receptoras del
Voto. En México, el Consejo General del Instituto Federal Electoral disefia las boletas y el Instituto
Federal Electoral las entrega al Presidente del Consejo Distrital. No obstante, en México las boletas
estan reglamentadas en el capitulo que trata de la documentacién y del material electoral. En la
Republica Dominicana son las Juntas Electorales que aprueban y la Junta Central Electoral se
encarga de su impresion.

El segundo grupo se forma con los siguientes paises: Argentina, Bolivia, Panama, Paraguay y Perd. Se

distingue del primer grupo por el hecho de que en las legislaciones de estos paises las competencias
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se encuentran definidas y por el hecho de existir una reglementacion mediana respecto a las
caracteristicas de las boletas.

En el grupo de los paises mas reglamentadores tenemos a Chile, El Salvador, Guatemala, Uruguay y
Venezuela. Es interesante constatar que pese a que Uruguay reglamenta sus boletas en la
Constitucion y en la Ley de Elecciones, sin existir un capitulo propio para ellas, sus reglas son
bastante detalladas. Los otros tienen todos un titulo propio para las boletas y aclaran expresamente a

quién le corresponden las competencias de aprobacion, impresion y distribucion.

3. Normas de seguridad y control

Importante en una boleta electoral es que ésta no sea facilmente falsificable; por eso ademas de saber
quien las aprueba, imprime y distribuye en las mesas de votacion, es necesario saber si los diferentes
paises contemplan medidas de seguridad en su legislacion y, de ser asi, cudles.

Existen varias formas de controlar si las boletas depositadas en las urnas son verdaderas o no y si se
garantiza el secreto del voto. Asi, las cuestiones claves son: gse garantiza que el papel no sea
transparente? ¢Se halla determinada la cantidad de boletas que se van a imprimir? ;Se establece que
las boletas sean selladas y/o firmadas? ¢Se prevé numerarlas o se estipulan otros mecanismos de
control? (vease cuadro 4).

En cuanto al tipo de papel utilizado, solamente en Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala, Honduras y
Republica Dominicana se exige que se use papel no transparente. En Argentina y Uruguay, donde los
partidos son responsables por la impresion, se indica tnicamente que tendra que ser papel de diario
comun. Los restantes paises no mencionan el tipo de papel.

En lo que se refiere a la cantidad de boletas a ser impresas, se trata de una decisién entre las
necesidades de control, por un lado, y el aseguramiento de un suministro suficiente, por el otro. La
cuestion de la cantidad de boletas a ser impresas se encuentra regulada en Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Panamad, Republica Dominicana y Venezuela, siendo el limite de impresion
muy variable. En Guatemala, Honduras y Reputblica Dominicana no esta permitido imprimir mas de
100% del nimero de la poblacion electoral. Una variante de esta forma representa El Salvador con
sus 101% del total de ciudadanos registrados en el Registro Electoral, siendo un 1% para reposicion.
Ademas hay otras tres variaciones; en Bolivia es necesario 110%, en Venezuela se imprime el 120%
del Registro Electoral Permanente y en Panama se da un fendmeno interesante, pues alli se imprimen
reservas para garantizar que no falten boletas.

En Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras y Peru se sellan las boletas. El sello es
normalmente colocado al dorso de la misma. En el caso de Guatemala el sello es opcional (sello de

agua). Firmar las boletas es otra forma de controlar su origen oficial. Este método es utilizado en
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Chile, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México y Nicaragua, paises en los cuales la firma puede ser
del Presidente de la Mesa, de todos los miembros de la mesa o del Presidente de la mesa o las
instituciones competentes para su aprobaciéon. Ademas de estas posibilidades también hay tres paises
que numeran las boletas: Chile, Ecuador y El Salvador. Los dos primeros usan boletas seriadas; El
Salvador usa otro método diferente: el control se hace a través de los tres dltimos digitos, los cuales
quedan registrados en la Junta Receptora de Voto. Otras posibilidades de control presentan
Honduras con la destruccion del molde de las boletas una vez terminada su impresion y Nicaragua
con sus nimeros secretos para marcar las boletas.

Finalmente, tenemos a Paraguay que no menciona normas de control y Panama que solamente
establece que se imprimiran reservas de boletas. Argentina, Brasil y Uruguay se refieren al tipo de
papel; Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Perd, Republica Dominicana y Venezuela prevén
una de las posibilidades de control. Por dltimo Chile, El Salvador y Honduras son los paises que

recurren a mas normas de control con el fin de evitar falsificaciones.

4. Normas de transparencia

Cuando describimos las normas de competencia y las normas de control nos referimos a los
mecanismos destinados a evitar falsificaciones y a qué organismos recurrir en caso de dudas o
atribuciéon de responsabilidades. Ahora vamos a tratar la parte del proceso electoral referida al
elector, o sea, el momento en que el elector recibe la o las boletas y tiene que hacer uso de su
derecho de voto. En América Latina, con su elevado porcentaje promedio de analfabetos respecto a
la poblacién total, aproximadamente 17,5 % (cf. Nohlen/ Thibaut 1995: 56ss.), resulta esencial que
las boletas sean claras y de facil comprension, pues el elector analfabeto también tiene que
comprender cuales son los candidatos, los partidos, las listas, las coaliciones entre las cuales puede
escoger; ademas, tiene que comprender en qué eleccién vota: presidencial, legislativa, municipal, etc.
(véase asimismo la contribucién de Dieter Nohlen y Marfa Lourdes G. sobre los tipos de elecciones
en esta obra).

Los paises estudiados presentan dinstintas posibilidades para el disefio de las boletas. En algunos
paises se usan colores para diferenciar las instituciones a elegir, lo que puede facilitar la comprensioén
para el elector anafabeto en el caso de que tenga que eligir representantes para mas que una
institucion (véase cuadro 5). Este es el caso de Bolivia, Chile, Costa Rica, Guatemala y México. En
Chile se usa este método solamente en las elecciones simultaneas.

Mientras que el nombre de los partidos esta impreso en las boletas, esto no siempre es asi con el
nombre de los candidatos. En Argentina y en Uruguay las listas de candidatos estan impresas en la

boleta sin problemas de espacio, ya que hay una boleta por partido o lema y son los partidos quienes
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las imprimen. En Uruguay forman parte de las boletas los nombres de los candidatos titulares y
suplentes. Las listas de candidatos para ambas Camaras y para Presidente y Vicepresidente de la
Republica, figuran en una hoja de votaciéon. En Guatemala, Perd y la Republica Dominicana no
figuran los nombres por razones de espacio; por este motivo en la Reptblica Dominicana y el Pera
se confeccionan carteles con las listas de los candidatos que se colocan en los locales y las mesas
electorales. En Pert también se fijan en la pared dentro de las camaras secretas. En Colombia, Chile,
Ecuador, México, Nicaragua, Panama y Paraguay hay diversas formas de listar los candidatos, desde
columnas verticales hasta columnas distintas para los suplentes. En Brasil en el caso de coalicién en
la elecciéon mayoritaria, se identifica a los candidatos con el numero de la leyenda de su partido y, en
la coalicién para eleccion proporcional, los candidatos son inscritos con el nimero de serie de su
partido.

Un método interesante para ayudar el elector a identificar rapidamente a su candidato en las boletas
es incluir la foto de los candidatos. En elecciones para cargos individuales puede ser una manera de
facilitar el proceso de seleccion de los candidatos de parte de los electores, quienes pueden no
conocer el partido. Para electores analfabetos es claro que ésta es la mejor forma de facilitar la
identificacién de los candidatos. Sin embargo, los paises que usan esta posibilidad son pocos (no hay
que olvidar que se trata de una solucion costosa): Bolivia, Ecuador, Guatemala, Paraguay y Uruguay,
aunque hay variaciones en las legislaciones respectivas. En Bolivia se exceptian las elecciones
municipales; en Paraguay, se indica que se incluird una foto en las elecciones para cargos individuales,
en Guatemala se hace la foto del candidato a Vicepresidente dependiente del espacio y, finalmente,
en Ecuador se enumera los tipos de candidatos que tienen derecho a una foto: Presidente de la
Republica, Vicepresidente, Prefectos Provinciales y Alcaldes Municipales.

Por ultimo, nos referiremos al modo como se determina el orden de los partidos o candidatos en las
boletas. Se trata de un punto importante, visto que la presentacion en la boleta puede influenciar la
seleccion del elector y llevarlo a votar por ejemplo en el primero de la lista, pues sabe que es aquel
que gand en las ultimas elecciones. Este es el caso de Venezuela, donde se retoma el orden de la
votacion en las elecciones anteriores y, para partidos nuevos, segun el orden de su registro. El modo
mas imparcial, el sorteo, es solamente utilizado en El Salvador, Brasil para eleccion mayoritaria y
Chile para los candidatos a Presidente de la Republica, figurando las candidaturas independientes por
orden de recepcion. En Guatemala, México y Panama se sigue el orden temporal de registro de los
partidos para la eleccion. Si bien en Guatemala hay una variante de esta forma, ya que segun el orden
temporal en que fue inscrita la boleta, se permite escoger a cada partido o comité civico el lugar en
que debera figurar en la respectiva boleta. En Panama se sortean las candidaturas independentes, que

figuran a seguir a los partidos.
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Cuadro 1: Tipos de boletas, posibilidades de seleccion de parte del elector y problemas
Tipos de boleta Descripcion Paises Sufragio Posibilidad | Problemas
de seleccion
del elector
tipo 1 una boleta por partido Panama voto unico para todos | poca El elector no tiene opcién de dar su voto a partidos diferentes segin
Uruguay los cargos y mandatos el cargo en cuestion.
(voto de arrastte)
tipo 2a una boleta por partido Argentina voto cruzado mediana Necesidad de esclarecer al electorado sobre la posibilidad de
fraccionar (cortar) las boletas.
tipo 2b boletas distintas para cada | Colombia un voto para cada |eclevada Necesidad de una campafia educativa.
6rgano 6rgano
tipo 3 una boleta con todos los | Bolivia voto unico poca El elector no tiene opcién de dar su voto a partidos diferentes segin
partidos Honduras el cargo en cuestion.
tipo 4a una boleta con recuadros | Brasil voto cruzado mediana Necesidad de esclarecer al electorado acerca de que su voto puede
diferentes para cada cargo Pera distribuirse entre distintos partidos.
Venezuela
tipo 4b boletas distintas para cada | Colombia; Costa Rica; un voto para cada |eclevada Necesidad de una campafa educativa.

6rgano

Ecuador; El Salvador;
Guatemala; México;
Nicaragua; Paraguay
Rep. Dominicana

6rgano
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Pais Fuente normativa Institucion competente para | Impresion de  las | Distribucion/Suministro  de | Previsiones
Ia aprobacion de las boletas | boletas a cargo de Ias boletas legalesl)
Argentina Ley Electoral, Cap. IV: Oficializacién de las boletas de | Junta Electoral Nacional Partidos Politicos Partidos Politicos No
sufragio
| Bolivia ‘ Ley Electoral, Cap. XXVII: Papeletas de sufragio | Corte Nacional Electoral | Corte Nacional Electoral | Corte Nacional Electoral | No
| Brasil ‘ Cédigo Eleitoral, Art. 20 |]ustiga Eleitoral |]ustiga Eleitoral |_]ueces Electorales St
| Colombia ’ C.N., Cap. IV: Papeletas de votacion | Consejo Nacional Electoral | Partidos Politicos | No
Chile Servicio Electoral, Ley Organica Constitucional sobre | Servicio Electoral Servicio Electoral Servicio Electoral No
votaciones populares y escrutinios, Parrafo 5: De las | Tribunal Calificador de Elecciones
cédulas electorales
Costa Rica Cédigo Electoral, Ley N° 1536 Cap. IIT: Convocatoria, | Registro Civil Registro Civil Registro Civil No
votacion, escrutinio y eleccién Tribunal Superior de Elecciones
Ecuador Ley de Elecciones, Cap. IV: Papeletas Electorales Tribunal Supremo Electoral Tribunales Provinciales remiten a las
Juntas Receptoras del Voto
El Salvador Cédigo Electoral, Decreto N° 417, Cap. III: De las | Consejo Tribunal Juntas Electorales Departamentales | No
papeletas de votacién
Guatemala Reglamento a la Ley Electoral y de Partidos Politicos | Tribunal Electoral Tribunal Electoral | Tribunal Electoral remite a las Juntas | Si
1987, Seccién 6: Papeleria y Enseres determina la tipografia Electorales Municipales, por
intermedio de las departamentales
Honduras Ley Electoral y de las Organisationes Politicas Tribunal Nacional de Elecciones Tribunal Nacional de Elecciones No
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Pais

Fuente normativa Institucion competente para | Impresion de  las | Distribucion/Suministro  de | Previsiones
Ia aprobacion de las boletas | boletas a cargo de Ias boletas legalesl)
México Cédigo Federal de Institutiones y procedimientos | Consejo General del Instituto Instituto Federal Electoral entrega al | No
Electorales: De la documentacion y el material electoral || Federal Electoral Presidente del Consejo Distrital
Nicaragua Leyes N° 43 y 56, Ley N° 96: Reforma a la ley electoral: | Junta Electoral Central Consejo Supremo Electoral
De las Boletas Electorales
Panamad Cédigo Electoral, Cap. VII: Boletas de Votacion Tribunal Electoral Partidos Politicos Tribunal Electoral St
Paraguay Cédigo Electoral, Cap. IV: Boletas de Sufragio Junta Electoral Central Junta Electoral Central | Junta Electoral Central St
manda imprimir en la
Imprenta Nacional o en
estabelecimientos graficos
privados
Pera Elecciones Politicas D-L. 14.250: De las Cédulas de | Jurado Nacional de Elecciones Jurado  Nacional  de |JNE remite por medio de la Direc. | S
Sufragio Elecciones Gen. del Registro Electoral a los
Registradores Electorales Provincial
y Distritales de la Rep.
Republica Ley Electoral N.° 5884, Cap. IIT: De las boletas Juntas Electorales Junta Central Electoral
Dominicana
Uruguay Constitucién de la Republica 1967, Art. 77; Ley de | Corte Electoral Corte Electoral Partidos Politicos No
Elecciones N. 7812 de 1925 Juntas Electorales Juntas Electorales
Tribunal Nacional
Administrativo
Venezuela Ley Organica del Sufragio, Cap. III: De las votaciones | Tribunal Supremo Electoral Consejo Supremo | Consejo Supremo Electoral St
Consejo Supremo Electoral Electoral

1)  En el sentido de suplir deficiencias en el suministro del material electoral. Fuente: Nohlen, D.: p.
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Cuadro 3: Comparacion del nivel de reglamentacion

Pais reglamentacion reglamentacion reglamentacion | legislacion del afio
elevada media escasa ... 0 ultima
modificacion
Argentina X 1983
Bolivia X 1991
Brasil X 1991
Colombia X 1988
Chile 1989
Costa Rica X 1952
Ecuador X 1990
El Salvador 1991
Guatemala 1987
Honduras X 1981
México X 1990
Nicaragua X 1988
Panama X 1993
Paraguay b 1990
Pera X 1989
Rep. Dominicana X 1992
Uruguay 1967
Venezuela 1993
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Cuadro 4: Normas de control

DERECHO ELECTORAL ARGENTINO
TITULAR: Dr. Guillermo Barrera Buteler - DOCENTE A CARGO: Mgr. José M. Pérez Corti

’ Pais ‘ papel cantidad boletas ‘ boletas boletas mimeradas otro control
de boletas selladas firmadas

| Argentina ‘ comun | | | | |

| Bolivia | Lot | s | | |

| Brasil ‘ no transparente | | | | |

| Colombia ‘ | | X | | |

| Chile ‘ no transparente | | X | X | X | indicacién de serie

| Costa Rica ‘ no transparente | | | X | |

| Ecuador ‘ | | X | | X | boletas seriadas

El Salvador 101%1) X X X 3 digitos quedan en la Junta Receptora

de Votos
| Guatemala ‘ no transparente2) | 100% | opcional | | |
Honduras no transparente 100% X X terminada la impresion se destruye el
molde

re— I I B |

| Nicaragua ‘ | | | X | | nimero secreto para marcar las boletas
Panami | 100 | | | |

N I — | |

= R R | |

| Rep. Dominicana ‘ no transparente | 100% | | | |

| Uruguay ‘ comun | | | | |

| Venezuela ‘ | 120% | | | |

1) 1% para reposicion | 2) Papel que impida una facil reproduccion | 3) El Jurado nacional de Elecciones determina las caracteristicas, color de papel, peso calidad y impresion de las boletas.
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Cuadro 5: Normas de transparencia

UNIVERSIDAD NACIONAL DE CORDOBA
FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES

nombre de los

Pais color diferente siglas de los ‘ nombre de los ‘ foto de los candidatoss ‘ orden de los partidos
por institucion partidos partidos candidatos
| Argentina | ‘ X | X | X | |
| Bolivia | X ‘ X | X | | para elecciones municipales no |
| Brasil | ‘ | | 1) | | sorteo para eleccion mayoritaria
| Colombia | ‘ X | | x | |
| Chile | x2) ‘ X | X | X | | sorteo3)
| Costa Rica | X ‘ | | X | |
Ecuador x X X Presidente de la Republica, Vice-PR, Prefectos Provinciales,
Alcades Municipales
| El Salvador | ‘ X | X | | | sotteo
Guatemala X X X x4) candidato a Presidente e se houver espacio tambien el Vice- orden temporal5)
Presidente
| Honduras | ‘ X | X | | |
| México | X ‘ | X | X | | orden temporal
| Nicaragua | ‘ | | X | |
Panama | ‘ X X X | orden temporalG)
Paraguay | X | X | X para cargos individuales con foto |
Pera | X X | 7 | |
| Rep. Dominicana | ‘ X X x8) | |
C— | | E : |
| Venezuela | ‘ X | | | votacion en las dltimas elecciones9)
1) En el caso de coalicion en la eleccion mayoritaria, los candidatos serdn identificados con el niimero de la leyenda de su partido. En el caso de coalicion en la eleccion proporcional, los candidatos serdn inscritos con el niimero de serie de su partido.

2) En la eleccion simnltanea.

3) Candidatos a Presidente de la Repiiblica por sorteo. Candidatura independiente en el orden de recepcion.
4) El nombre de los candidatos de lista nacional y al Parlamento Centroamericano no fignra en la boleta por ragones de espacio. Para elecciones municipales silo figuran los nombres de los candidatos.
5) Segiin el orden temporal en que fue inscrita la planilla, se permite escoger a cada partido o comité civico el lugar en que deberd figurar en la respectiva boleta.

6) Candidatura independiente por sorteo, a seguir a los partidos.

7) Listas con los nombres de los candidatos serdn fijadas en los locales de las mesas de sufragio y dentro de las camaras secretas.
8) Cuando el tamario no permita la colocacion de los nombres de todos los candidatos, se confeccionan carteles, que se colocan en los locales de las mesas electorales.
9) Para partidos nuevos segrin orden del registro.
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