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mayor solidz.n'idad entre nuestros paises. Tendrdn que
surgir también, y esto afortunadamente ya se ve en to-

d.o el Cono Sur, de la conviccién de que ningun autorita-
rismo har4 mejor.
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La nulidad de los actos electorales:
Una perspectiva constitucional
comparada’

Allan R. Brewer-Cartas

1. Introduccién

En el marco de los derechos politicos, el derecho ala
participacién politica implica la existencia de elecciones
libres y éstas significan que ellas no deben ser fraudu-
lentas, por lo que sélo cuando hay elecciones libres no
fraudulentas es que puede hablarse de democracia.
Ahora bien, precisamente para garantizar que las elec-
ciones sean un medio de actualizar el derecho a la par-
ticipacién polftica, de cardcter libre y representativas
propio de un régimen democrético, es que se estructu-
ran los sistemas juridicos electorales. En otras pala-
bras, un sistema juridico electoral es la garantfa que en
cada pais se establece para asegurar la participacién po-
litica de manera que el resultado buscado esté acorde
con la voluntad popular.

Ahora bien, la garantfa del ejercicio de los derechos
politicos, entre ellos el derecho al sufragio, exige entre
otros los siguientes elementos: en primer lugar, la juri-
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dicidad de los propios sistemas electorales, es decir, un
régimen electoral formal; en segundo lugar, un sistema
de sanciones para las violaciones electorales y entre
ellas, la nulidad como garantia frente a la violacién de
la legalidad electoral; y en tercer lugar, como conse-
cuencia de los dos elementos anteriores (régimen jurfdi-
co y régimen de sanciones y de nulidad) tiene que haber
la posibilidad de control judicial del proceso electoral y
de las actuaciones de los organismos electorales.

En efecto, desde una perspectiva constitucional, en
un Estado de Derecho, la garantia juridicailtima y mds
%mportante de toda actuacién del Estado, es el control
judicial para poder adecuar al Derecho todos los actos
del Estado, es decir, la posibilidad que tienen los ciuda-
danos de someter a control judicial los actos estatales
que contrarien o vulneren la Constitucién y las leyes, los
cuales se consideran, por tanto, invalidos o nulos. Esta-
do de Derecho y control judicial son los dos elementos
cgntrales, en los Estados contemporéneos, para garan-
tizar el sometimiento a la ley y para garantizar la supre-
macia de la Constitucién, conforme a un principio que es
més que tradicional en América Latina.

En materia electoral, esa garantiajuridica del Esta-
do de Derecho referido a las elecciones est4, en primer
lugar, en el establecimiento de un régimen de sancio-
nes, y en particular, en la consideracién como nulos y
por tanto, sin valor (invéalidos), ni efectos (ineficaces) de
los actos electorales que contrarfen el principio de la le-
galidad electoral. Eslo que H. Kelsen denominé, hace ya
mas de sesenta aiios, al referirse al control jurisdiccio-
nal de la constitucionalidad, la garantia objetiva de las
normas o del orden jurfdico, la que implica sancionar
con nulidad lo que sea contrario a esas normas o en ge-
neral, al orden juridico.

Perq ademé4s de esa garantfa objetiva, en segundo
lugar, tiene que haber la otra garantfa juridica de la
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legalidad electoral, que es la garantfa judicial, es decir
la posibilidad para los ciudadanos de someter los actos
electorales a revisi6n judicial, para que sean, bésica-
mente, los 6rganos del Poder Judicial, los que constaten
y declaren esas nulidades y, como consecuencia, anulen
los actos contrarios a la legalidad electoral.

En consecuencia, nulidad de elecciones y control ju-
dicial constituyen un binomio indisoluble en cualquier
Estado sometido a Derecho, en el cual se designen los re-
presentantes del pueblo mediante sufragio.

Este, por supuesto, es el planteamiento a nivel de
principios constitucionales, ya que al confrontar esos
principios con los diversos regimenes electorales con-
cretos y los variados sistemas de proteccién y de garan-
tia establecidos en los diversos pafses, evidentemente
que nos encontraremos con multiples soluciones. No
hay, por tanto, ni podria haberla, una férmula inica vé-
lida en general, por lo que el tratamiento del tema de la
nulidad de elecciones, bajo una perspectiva constitucio-
nal o del derecho constitucional, exige, necesariamente,
una aproximacién comparativa, es decir, hacer un ana-
lisis de derecho electoral comparado, tinica forma de po-
der enmarcar dentro de un sistema las multiples y di-
versas soluciones que existen en América Latina, que
sin duda, configuran un museo viviente de férmulas de
nulidad de elecciones y de control de las mismas.

Por tanto, y conforme al enfoque comparativo que
hemos escogido, vamos a exponer el tema que se nos ha
solicitado dividiendo la exposicién en dos partes: En una
primera parte, analizaremos, en general, las causas de
nulidad en los procesos electorales, particularmente
cuando estas causas de nulidad afectan los resultados
electorales; y en segundo lugar, analizaremos los diver-
sos regimenes conforme a los cuales se regulan los 6rga-
nos estatales encargados de conocer y decidir sobre la
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nulidad de los actos de las elecciones, donde estudiare-
mos, adems4s, los diversos medios de control judicial que
existen en relacién a estas declaraciones de nulidad de
los actos electorales. En esta forma entonces, estudiare-
mos comparativa y separadamente, las causas de nuli-
dad en materia electoral, los 6rganos encargados de de-
clarar estas nulidades y los sistemas de control judicial
que se establecen para verificar la conformidad con el
derecho y con la Constitucién de las decisiones sobre nu-
lidad electoral.

II. Las causas de nulidad en los
regimenes electorales

En cuanto al primer punto, relativo a las causas de
nulidad en los regimenes de elecciones, hay que partir
del principio de que la nulidad es la garantia de la lega-
lidad electoral, en el sentido de que es la sancién a una
violacién a la misma. Pero por supuesto, en materia
electoral, como en cualquier otro campo del derecho pi-
blico, no toda violacién de una normalegal, oen general,
de lalegalidad electoral, produce los mismos efectos. En
otras palabras, no toda ilegalidad electoral produce la
nulidad de los mismos actos en un proceso electoral. Por
tanto, puede decirse que hay grados en las ilegalidades,
en cuanto a sus efectos y consecuencias, por lo que los
efectos de las diversas nulidades que puedan resultarde
esas ilegalidades son distintos.

En términos generales, cuando se analiza compara-
tivamente la legislacién electoral de América Latina,
pueden encontrarse cuatro causas de nulidad, segiin los
actos electorales que puedan resultar afectados con es-
tas sanciones: puede haber una nulidad general de un
proceso electoral; puede tratarse de la nulidad de una
eleccion; puede existir la nulidad de una votacién, o pue-
de resultar la nulidad de un voto, y en cada caso, tienen
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efectos distintos. Cuatro supuestos podemos entonces
distinguir: en primer lugar, la nulidad del voto; en se-
gundolugar, lanulidad de una votacién; en tercerlugar,
la nulidad de una eleccién, y, en cuarto lugar, la nulidad
general de unas elecciones, comola que se ha pronuncia-
do recientemente en Panamai.

Nuestra intenci6n es analizar estos cuatro aspectos
en términos generales desde el punto de vista compara-
do, empezando por las nulidades menos graves en cuan-
to a sus efectos, para poder terminar con las mds graves.

A. La nulidad del voto

Puede decirse que todas las legislaciones electorales
establecen diversos supuestos en los cuales el voto, in-
dividualmente considerado, se estima que es nulo, san-
cién que se establece cuando el voto no se considera le-
gitimo o se considera que no cumple la funcién que tie-
ne de servir para indicar la voluntad del votante, de es-
coger.

1. Causas de nulidad del voto

En estos supuestos, las legislaciones electorales es-
tablecen y distinguen miiltiples supuestos en los cuales
se produce lanulidad del voto; que se pueden agruparen
general, en dos casos relativos a la ilegitimidad del vo-
to y a la inexistencia del voto.

a) La ilegitimidad del voto

Los supuestos de ilegitimidad del voto comprenden
todos aquellos casos en los cuales quede afectada la for-
ma de votar, por falsedad de las boletas de votacién que
se presume, por ejemplo cuando la boleta no tenga el se-
llo de la mesa de votacién o cuando las boletas estdn mu-
tiladas (Art. 135, Ley Venezuela).
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b) La inexistencia del voto

Por su parte, los supuestos de inexistencia del voto
comprenden todos aquellos casos en los cuales no se
pueda deducir cuél es la voluntad del votante, sea por-
que las boletas de votaci6én no est4n marcadas (voto en
blanco) o porque tienen mds de una marca respecto a
m4s de un candidato o lista (por ejemplo, Art. 135, Ley
Venezuela).

2. Efectos

En general, todas las legislaciones electorales esta-
blecen casos similares de nulidad por ilegitimidad o por
imposibilidad de que el voto cumpla su funcién de esco-
gencia o de manifestacién de la voluntad de escogencia.

En todos esos casos se establece la nulidad del voto,
tratdndose, sin embargo, de una nulidad que sélo pue-
de apreciarse en el momento de la votacién general, co-
rrespondiendo a la mesa de votacién, junta receptora de
votos o casilla (segun los multiples nombres que tienen
en el ordenamiento juridico latinoamericano), la compe-
tencia para apreciar y declarar esa nulidad. Normal-
mente, la decisién se adopta con total autonomia, sin
apelacién o revisi6n, porque se trata de un juicio de la
mesa o de la casilla que, en definitiva, forma parte del
acto de votacién y de escrutinio. En estos casos, 1a me-
sa o casilla es soberana en la apreciacién de estas nuli-
dades y de establecerlas en el acto de escrutinio.

Por supuesto, esta nulidad, en principio, s6lo afecta
el voto individual de un elector particular, en s{ mismo,
y en principio no afecta la votacién como tal, es decir, no
afecta el conjunto de la manifestacién de voluntad poli-
tica de la mesa o de la casilla. En principio, tampoco
afecta la eleccién que resulte del acto de votacién.

Algunas legislaciones, sin embargo, establecen su-
puestos en los cuales la nulidad de los votos individua-
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les puede afectar algo més que la sola votacién indivi-
dual. Por ejemplo, en la legislacién brasilefia se estable-
ce que si la nulidad de votos individuales afecta a més
de la mitad de los votos de todo el pais en las elecciones
presidenciales, del Estado en las elecciones federales o
del Municipio en las elecciones municipales, debe reali-
zarse una nueva eleccién (Art. 224 Ley Brasil). Por su-
puesto, es un supuesto dificil de que ocurra, por ejemplo,
en las elecciones presidenciales, pues para que éstas
puedan ser afectadas resultaria necesario una gran
cantidad de nulidades de votos individuales para poder
llevar a que la nulidad de éstos, en cada mesa, en todo
el pais, sume mads de la mitad de los votos. En esos ca-
sos, por tanto, la nulidad de los votos si podria afectar la
eleccién y, en ese caso, 1as elecciones, debiéndose proce-
der a realizar una nueva eleccién.

Un principio similar estd vigente en Uruguay don-
de se establece que si las dos terceras partes de los vo-
tos son nulos o en blanco (inexistencia de voto), en ese
caso puede quedar afectada la elecci6n, y debe proceder-
se a realizar una nueva votacién (Art. 290).

Pero aparte de esos casos, el principio, en materia de
nulidad del voto, es que s6lo afecta el acto individual de
votaci6én del votante o elector.

B. La nulidad de una votacién

El segundo supuesto de nulidad en materia electo-
ral, es la nulidad de una votacién, que en este caso afec-
ta no el voto individual de un elector, sino la votacién en
una mesa electoral, casilla electoral, o junta receptora
de votos.

En este caso, si se analiza comparativamente la le-
gislacién latinoamericana, también pueden encontrar-
se miltiples causas de nulidad, con regulaciones deta-
lladas y explicitaciéon de causales en forma a veces muy
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extensa. Sin embargo, si se hace un esfuerzo de sintesis,
se podrfan agrupar esas causas de nulidad de la vota-
cién en una mesa o casilla en cuatro grandes grupos: la
ilegitimidad de 1a mesa electoral; lailegitimidad del ac-
to de votacién; la ilegitimidad del acto de escrutinio; y la
ilegitimidad de las actas de escrutinio.

1. Causales de nulidad de una votacién

a) La ilegitimidad de la mesa, casilla
o junta electoral

El primer caso de nulidad de la votaci6én deriva de la
ilegitimidad de la mesa, casilla electoral o junta recep-
tora de votos. Las legislaciones, en este sentido, estable-
cen multiples supuestos en las cuales se presume ilegi-
tima la mesa, afectdndose la votacién realizada, por
ejemplo, cuando la mesa se ha instalado en lugar distin-
to al sefialado, sin causa justificada (México, Venezue-
la, Brasil), o cuando se ha constituido ilegalmente (Ve-
nezuela).

b) La ilegitimidad del acto de votacién
en la mesa respectiva

El segundo caso de nulidad de la votacién, deriva de
la ilegitimidad del acto mismo de votacién realizado en
la mesa, casilla o junta, estando regulados en las legis-
laciones electorales miiltiples supuestos, por ejemplo:
cuando el registro electoral de la mesa aparezca que es
falso o apéerito, o falsos o apéeritos los elementos que
hayan servido para su formacién (Colombia); cuando la
votacién se hubiera practicado en dfas distintos a los se-
flalados por los organismos electorales o en locales dis-
tintos a los determinados por la autoridad electoral
(Brasil, Venezuela); cuando se hubiere producido una
apertura tardfa o una clausura anticipada del acto de
votacién en la mesa, privandose maliciosamente a los
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electores del derecho de votar (Argentina); cuando se
hubiere ejercido por 1a mesa actos de coaccién contra los
electores de manera tal que los hubiesen obligado a abs-
tenerse de votar.o a votar en contra de su voluntad (Ve-
nezuela) o en general, cuandola mesa hayarealizado ac-
tos que hubiesen impedido el ejercicio del sufragio con
las garantias legales (Venezuela); cuando se hubiere
ejercido violencia sobre los miembros de la mesa o casi-
lla durante el curso de la votacién, al extremo de haber-
se alterado el resultado de la votacién (Venezuela);
cuando aparezca evidente la comisi6n de falsedad, coac-
ci6n, violencia o amenaza ejercida sobre los miembros
de lamesa ojunta o sobre los ciudadanos durante larea-
lizacién del proceso electoral (Guatemala, Nicaragua,
México, Brasil); cuando se hubiese cometido cualquier
otro acto que razonablemente pueda haber alterado el
resultado de la votacién (Guatemala); cuando la bolsa,
caja o urna que contiene los votos hubiese sido violada
(Guatemala); o cuando hubieren votado un ntmero de
sufragantes mayor al del establecido en el registro elec-
toral (en un 10% en el caso de México).

¢) La ilegitimidad del acto de escrutinio de la mesa

El tercer supuesto de la nulidad de 1a votacién en la
mesa, casilla o junta concierne a la ilegitimidad del ac-
to de escrutinio. En efecto, la votacién en sf puede haber
sido legitima, y legitima la constituci6én de la mesa, pe-
ro el acto de escrutinio final puede haber estado viciado
de ilegitimidad, en cuyo caso puede afectar la votacién.
También aqui se distinguen varios supuestos en la le-
gislacién electoral comparada: cuando se haya ejercido
violencia contra los escrutinios o destruidos o mezclados
con otras, las papeletas de votaci6n, o éstas se hayan
destruido por causa de violencia (Colombia); cuando se
haya ejercido violencia sobre los miembros de la mesade
realizacién del escrutinio, al extremo de haberse afecta-
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do el resultado de la votacién (Venezuela); cuando hu-
biese mediado error grave o dolo manifiesto en la com-
putacién de votos, que modifique sustancialmente el re-
sultado de la votacién (México); cuandoel niimero de su-
fragantes consignados en el acta difiera en 5 sobres o
m4s el numero de sobres utilizados (Argentina); o cuan-
do, en general, los votos emitidos en la eleccién se com-
puten en violacién del sistema electoral (Colombia).

d) La ilegitimidad de las actas de votacién
y escrutinios de mesa

Por 1ltimo, el cuarto supuesto quepuede distinguir-
se en la legislaci6én latinoamericana sobre causas de nu-
lidad de la votacién de una mesa, casilla ojunta se refie-
re a la ilegitimidad de las actas de votacién de la mesa
que se produce, por ejemplo: cuando la preparacién de
las actas de escrutinios de votos se hubiere realizado por
personas no autorizadas por la ley o fuera de los lugares
o términos establecidos por los organismos electorales
(Venezuela); cuando se produzca una alteracién mani-
fiesta y comprobada de las actas (Venezuela) o se pro-
duzca la destruccién de todos los ejemplares de las ac-
tas, de manera que se le reste su valor informativo (Ar-
gentina); cuando aparezca que las actas han sufrido al-
teracién sustancial en lo escrito, después de firmadas
por los miembros de la junta (Colombia); o en fin, cuan-
do simplemente no hubiese acta de votacién de la mesa
o certificado de escrutinio firmado por las autoridades
competentes (Argentina).

Debe tenerse en cuenta que el acta de votacién o es-
crutinio, es el documento esencial del acto de votacién,
pues es el que refleja dicho acto que, una vez realizado,
es irrepetible. Por tanto, sin acta, no existe acto de vo-
tacién, ya que es un requisito de validez ad solemnita-
ten de éste. De allf que las legislaciones electorales con
frecuencia, consideren al material electoral (boletas o
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papeletas de votacién) una vez efectuado el escrutinio,
como material de desecho (Venezuela).

2. Efectos de la nulidad de una votacién

Ahora bien, en los casos de nulidad de la votacién de
una mesa, casilla o junta receptora de votos, en princi-
pio, ello sélo afecta esa votacién concreta de la mesa, ca-
silla o junta receptora de votos, y por tanto, no afecta la
eleccién o el proceso electoral. El efecto inmediato de la
nulidad de una votacién, como lo regula la legislacién de
Colombia (Art. 226), es que deben excluirse los votos de
esa mesa, junta o casilla del cémputo general de los vo-
tos emitidos.

Sin embargo, puede darse el supuesto de que la nu-
lidad de una votacién en una mesa, puede tenerinfluen-
cia en la eleccién por lo que, en general, casi todas las le-
yes establecen el principio, formulado tanto en forma
positiva como negativa, de que si la nulidad de la vota-
cién en una mesa tiene influencia sobre el resultado ge-
neral de la eleccién, se requeriria una nueva votacién.
Por ejemplo, la ley venezolana establece el principio en
forma negativa: No habrd lugar a nuevas elecciones si se
evidencia que la nueva votacién (en la mesa en concreto)
no tendrta influencias sobre el resultado general (Art.
181). En el caso de Brasil se establece que debe haber
una nueva eleccién si las votaciones anuladas pueden
alterar el resultado de la eleccién, (Art. 212). En Nica-
ragua, se establece que declarada la nulidad de una vo-
tacién en una junta, debe convocarse a una nueva elec-
cién, si las votaciones son determinantes para el resul-
tado de la eleccién.

En estos supuestos, incluso, es muy comin que en
las legislaciones se establezcan presunciones para de-
terminar cudndo debe considerarse determinante la
nulidad dela votacién en una mesa respecto de unaelec-
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cién. Por ejemplo, legislaciones, como la de Argentina
(Art. 117) y Guatemala (Art. 235), establecen como pre-
sunci6n, que si la nulidad de las votaciones afecta a més
de la mitad de las mesas o casillas, entonces, ello auto-
méticamente afecta la eleccién, y por tanto, es necesa-
rio convocar una nueva eleccién. Agrega la Ley de Gua-
temala que también debe declararse la nulidad de la
eleccién efectuada en un Municipio, si més de la mitad
delas Juntas receptoras de votos en dicho Municipio hu-
bieran sufrido actos de destruccién y sabotaje antes, du-
rante o después de la eleccién (Art. 235), en cuyo caso de-
be procederse a efectuar una nueva convocatoria. En la
legislacién de Brasil, la presuncién respecto de los efec-
tos delanulidad dela votacién en mesas en cuantoa que
puede afectar la eleccién, se establece cuando dicha nu-
lidad afecte m4s de la mitad de los votos (Art. 224), en
cuyo caso debe procederse a una nueva eleccién.

Otro supuesto, en el cual se prevé un porcentaje me-
nor, es el previsto en la legislacién de México donde se
establece que cuando hubiese motivos de nulidad de Ca-
sillas que se declaren existen en un 20% de las secciones
electorales de un distrito, y sean determinantes para el
resultado de la eleccién, debe también convocarse a nue-
va eleccién (Art. 337). En el caso de Honduras, se esta-
blece que en los casos de error o fraude en el cémputo de
los votos, si ello decidiere el resultado de la eleccién,
también debe procederse a realizar una nueva convoca-
toria (Art. 205).

En todos esos casos, por tanto, cuando existe una
presuncién de afectacién de la eleccién o de que la nuli-
dad de una votacién tienen influencia determinante en
la eleccién, la nulidad de las votaciones de mesa, o casi-
lla electoral, trae como consecuencia la nulidad de la
eleccién y la convocatoria a una nueva eleccién.
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C. La nulidad de una eleccion

El tercer supuesto de nulidades, en materia electo-
ral, ademads de la nulidad del voto y de la nulidad de la
votacién, es el de la nulidad de la eleccién. Por ejemplo,
en casos de elecciones uninominales, la nulidad de la
eleccién del Presidente de la Repiiblica, de un Goberna-
dor de entidades descentralizadas o de un Alcalde, y en
caso de eleccién de representantes, de diputados, sena-
dores o0 miembros de Concejos Municipales.

1. Causas de nulidad

En la legislacién de América Latina, entre las mu-
chas regulaciones existentes, se pueden identificar cua-
tro causas de nulidad de una eleccién: primero, como
consecuencia de la nulidad de votaciones; segundo, por
razones de inelegibilidad o ilegitimidad de la eleccién:
tercero, cuando la eleccién no ha estado revestida de las
garantias necesarias; y cuarto, en caso de fraude.

a) La consecuencia de la nulidad de votaciones

Este es el supuesto de nulidad de votaciones que ya
se ha mencionado, en los casos en los cuales ésta sea de-
terminante para la eleccién de un candidato. Hemos se-
fialado la previsién de las legislaciones de Guatemala y
Argentina, que establecen la nulidad de una eleccién en
caso de que se haya declarado la nulidad de votaciones
en m4s de la mitad de las mesas electorales. En Brasil,
ello sucede cuando la nulidad de las votaciones en me-
sas afecte a m4s de la mitad de los votos. En México, la
nulidad de una eleccién puede resultar atin cuando sélo
se anule el 20% de las secciones electorales, si ello es de-
terminante para el resultado de la eleccién.

A estos supuestos debe agregarse la previsién de la
legislacién de Uruguay, conforme a la cual 1a nulidad de
una eleccién puede resultar cuando se anulan votacio-
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nes de una o m4s circunscripciones que en conjunto
afecten un tercio de la votacién nacional (Art. 290).

b) La ilegitimidad de la eleccién (inelegibilidades)

El segundo supuesto de nulidad de una eleccién se
deriva de la ilegitimidad de la misma, cuando ha resul-
tado electa una persona que no retne las condiciones de
elegibilidad. Se trata, por tanto, de lailegitimidad de la
elecci6n por razones de inelegibilidad, que se regula en
casi todas las legislaciones. En algunos casos, se esta-
blece, en general, que la nulidad de la eleccién procede
cuando un candidato no reina las condiciones constitu-
cionales o legales para el desempenio del cargo, fuere ine-
legible o tuviere impedimiento para ser elegido (Colom-
bia, Art. 218); y mds escuetamente en otras legislacio-
nes, se establece que dicha nulidad procede cuando el
candidato no retina los requisitos de elegibilidad (Méxi-
co, Art. 337) o cuando no retna las cualidades que exi-
jala Ley (Honduras, Art. 205).

También se regula el supuesto de nulidad de elec-
¢ifén, por homonimia, en caso de error de hecho, cuando
la eleccion recaiga por error de nombres en persona dis-
tinta del candidato salvo que pueda intepretarse clara-
mente la voluntad del electorado (Honduras Art. 205).

Por 1ltimo, también se ubican como un caso de ile-
gitimidad de la eleccién, los supuestos en los cuales el
candidato respectivo hubiere falseado los requisitos le-
gales (Venezuela, Art. 193; Nicaragua, Art. 132).

¢) La eleccién realizada sin las garantias debidas

Un tercer caso de nulidad de la eleccién, distinto al
de la ausencia de condiciones de elegibilidad o que resul-
te como consecuencia de la nulidad de votaciones en me-
sas, es el caso de elecciones realizadas sin las garantfas
debidas, particularmente, en caso de violencia. En efec-
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to, en general, puede considerarse como una causa de
nulidad de cualquier acto juridico, los supuestos en los
cuales el consentimiento esté viciado como resultado de
la violencia ejercida, sobre quien lo manifiesta. En tér-
minos similares, este principio también debe aplicarse
a la manifestacién de voluntad electoral, la cual estarfa
viciada cuando hubiere violencia generalizada en el pro-
ceso electoral que afecte una eleccién.

Ahora bien, los casos de regulacién general de vio-
lencia como forma de afectar una eleccién no son fre-
cuentes en la legislacién de América Latina, y como
ejemplo caracteristico deben destacarse las legislacio-
nes de México y de Panama. El Cédigo de México habla
de la nulidad de la eleccién cuando exista violencia ge-
neralizada en un Distrito (Art. 337). Al hablarse de vio-
lencia generalizada, por supuesto, aquf estamos en pre-
sencia de un concepto juridico indeterminado que, en
nuestro criterio, no da origen a discrecionalidad, es de-
cir, laapreciacién de que debe considerarse violencia ge-
neralizada no es propia del ejercicio de un poder discre-
cional, sino de aplicacién de la técnica de los llamados
conceptos juridicos indeterminados que exigen preci-
sién, por parte del 6rgano que toma la decisién, del su-
puesto de hecho previsto en la norma, con su adecuada
calificacién, la prueba para tomar una decisién, y su
adecuacién al fin perseguido en la norma.

En la legislacién de Panamad también se encuentra
una norma dentro de la misma linea de previsién de la
violencia como causa de nulidad de una eleccién, peroen
forma algo m4s precisa o determinada que en la legisla-
cién mexicana. En efecto, el articulo 290 de la Ley Pana-
mefia establece que puede haber declaratoria de nuli-
dad de una eleccién cuando hayan ocurrido actos de vio-
lencia o coaccion suficientes para alterar el resultado de
la eleccidn, o ésta se hubiese realizado sin las garantias
requeridas.
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como se dijo, habria ilegitimidad del proceso electoral y
elloconduciria, como lo establece expresamente la legis-
lacién venezolana, a la necesidad de convocatoria a nue-
vas elecciones (art. 181).

2. Las elecciones sin garanttas

El otro supuesto de nulidad general de eleccién, ade-
més de la ilegitimidad del proceso, es el supuesto regu-
lado en la legislacién de Panam4, para los casos en los
cuales hayan ocurrido actos de violencia o coaccién su-
ficientes para alterar el resultado de las elecciones, o es-
tas se hayan realizado sin las garantias requeridas (Art.
290). En este caso, establecelaley de Panam4 que el T'ri-
bunal Electoral declarar4 la nulidad de las elecciones en
su totalidad, debiendo convocarse, por supuesto, las
nuevas elecciones.

II1. Los érganos competentes para declarar la
nulidad de los actos electorales y la revisién
de sus decisiones

Alavariedad de supuestos de nulidad en los regfme-
nes electorales, se corresponde asimismo una variedad
de soluciones en cuanto a los 6rganos a los cuales corres-
ponde declarar las nulidades respectivas y a los siste-
mas de revisién de sus decisiones, por lo que puede de-
cirse que en América Latina no existe una solucién uni-
forme.

En algunos casos excepcionales, el poder para pro-
nunciar la nulidad de una eleccién se atribuye al maxi-
mo 6rgano judicial ordinario (Corte Suprema) o a érga-
nos polfticos (Congreso). En la mayoria de los casos, di-
cho poder se atribuye a los 6rganos de rango constitucio-
nal con autonomia funcional, especialmente estableci-
dos para controlar y realizar los procesos electorales, y
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que se han venido desarrollando en el constitucionalis-
mo latinoamericano, algunos con naturaleza judicial,
otros con naturaleza administrativa.

En todo caso, puede decirse que una de las garantias
fundamentales de la pulcritud ylegalidad de las eleccio-
nes en la legislacién latinoamericana, ha sido precisa-
mente la estructuracién de estos 6rganos con autono-
mia funcional, que no dependen de los cldsicos 6rganos
del Poder Publico (Legislativo, Ejecutivo y Judicial),
dentro de la misma orientacién constitucional que llevé
hace décadas, a la creacién de las Contralorias Genera-
les, del Ministerio Pablico y de los Consejos de la Magis-
tratura o Judicatura. Estos 6rganos constitucionales,
por supuesto, ain cuando no dependan de los tres clési-
cos poderes, forman parte del Estado. De allf que desde
el punto de vista constitucional no se entienda la expre-
si6n doctrinal recogida en la reciente sentencia de la
Corte Suprema de Justicia de Panam4, dictada al decla-
rar sin lugar una accién popular ejercida contra la deci-
si6n del Tribunal Electoral de anular las elecciones de
mayo de 1989, segiin la cual el mencionado organismo
electoral no forma parte del Estado, porque no es una
funcién propia de ninguno de sus tres poderes. Esta ex-
presién realmente, no tiene sentido, pues la caracterfs-
tica del constitucionalismo contemyporaneo, es precisa-
mente, la ruptura de la clasica trilogia de poderes, con
la aparicién de estos 6rganos constitucionales auténo-
mos.

Pues bien, como antes indicainos, la legislacién elec-
toral de América Latina asigna en general a estos érga-
nos electorales con autonomia funcional, el poder de de-
clarar la nulidad de una eleccién o en general de las elec-
ciones. Excepcionalmente, sin embargo, el Poder se atri-
buye o a un érgano politico representativo (el Congreso)
o a los 6rganos judiciales ordinarios.
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Vamos a analizar a continuaci6én, comparativamen-
te, estos tres supuestos de declaratoria de nulidad de
elecciones por 6rganos politicos, por 6rganos constitu-
cionsles con funciones electorales y por 6rganos judicia-
les ordinarios, con la advertencia de que s6lo haremos
referencia a los tres iltimos supuestos de nulidad antes
mencionados: nulidad de votacién en una mesa, de una
eleccién y nulidad general de las elecciones, ya que el
primero de los supuestos indicados, es decir, la nulidad
del voto corresponde ser declarada, en general a la me-
sa, casilla o junta receptora de votos en el momento de
la realizaci6n del acto electoral o al efectuar el escruti-
nio. Luego estudiaremos los sistemas de revisién judi-
cial de los actos respectivos adoptados por dichos érga-
nos en materia de nulidad de elecciones.

A. Los érganos con competencia para declarar
la nulidad de actos electorales

1. La decisién de nulidad a cargo de
érganos poltticos

Enel primer supuesto, es decir, cuandolanulidad de
una eleccién se encomienda a un 6rgano politico, puede
decirse que ello responde a la mas pura tradicién parla-
mentaria europea, donde s6lo los 6rganos politicos eran
los jueces de la eleccién de sus propios miembros. Esta
habia sido la tradicién inglesa atin cuando, posterior-
mente, el juzgamiento de la elecci6n se atribuye a la Al-
ta Corte de Justicia. En cambio, en muchos pafses de ré-
gimen y tradicién parlamentaria, como Italia, por ejem-
plo, son las Cédmaras las que juzgan la eleccién de sus
miembros. Es el caso ademas, de Alemania Federal,
donde también es el Bundestad quien juzga la eleccién
de sus miembros. Este sistema, sin embargo, no es co-
min en América Latina; m4s bien podriamos decir que
es excepcional, precisamente porque los sistemas de go-

I1T Curso ANUAL INTERAMERICANO DE ELECCIONES 109

bierno no son parlamentarios sino presidenciales. A pe-
sar de ello, en todo caso, pueden identificarse como sis-
temas de declaracién de nulidad por un érgano politico,
los sistemas de Paraguay y México, paises situados en
dos extremos geograficos y con tradicién politica y juri-
dica distinta.

En Paraguay expresamente se establece (Art. 101)
que a las Camaras de Senadores y Diputados les corres-
ponde, en exclusividad juzgar la validez o nulidad de la
eleccién de sus miembros, correspondiéndoles, adema4s,
el estudio final y aprobacién de las actas de la eleccién
presidencial.

En el caso de México se establece expresamente en
la Constitucién (Reforma del 86-87) el principio que ca-
da Cdmara calificard las elecciones de sus miembros y
resolverd las dudas que hubiese sobre ellas (Art. 60). En
consecuencia el Cédigo Electoral de México establece
expresamente que unicamente podra ser declarada la
nulidad de votaciones en Mesas (Arts. 336, 337 y 338)
por el Colegio Electoral que calificala eleccién. En el ca-
so de elecciones para Senadores y Diputados, ese Cole-
gio Electoral de la Camara de Diputados y de la Cama-
ra del Senado est4 formado porlos diputados o los sena-
dores presuntos electos, a los cuales se ha dado la cons-
tancia de haber sido electos por mayoria. Se trata, por
tanto, de un sistema de control politico de nulidad de las
elecciones.

Debe destacarse que en la Reforma Constitucional
Mexicana de 1977, se habia atribuido esta facultad ala
Suprema Corte de Justicia mediante un recurso para
verificar la legalidad de las elecciones, lo cual se consi-
deré inconveniente, pues se estimé que no debfa mez-
clarse a la Suprema Corte de Justicia en la controversia
politica, ya que el cuestionamiento de una elecci6n, por
supuesto, ademas de un problema juridico, genera ine-
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vitablemente es una controversia politica. Por ello, ese
principio de la posibilidad de la Suprema Corte de juz-
gary verificar la legalidad de una eleccién, se eliminé en
la reforma constitucional de 1987, estableciéndose el
sistema de la autocalificacién por el 6rgano politico, de
la eleccién de sus propios miembros. En ese sentido lla-
ma mucho la atencién leer 1a Exposicién de Motivos de
esa Reforma Constitucional, y encontrar expresiones
decimonénicas, de interpretacién extrema de la separa-
cién de poderes, para justificarla. En efecto, en la expo-
sicién del Presidente de la Madrid a la CAmara de Dipu-
tados presentando la reforma en noviembre de 1986, al
ubicar la tradicién del sistema de autocalificacién en la
Constitucién espaiiola de Cadiz de 1812, sefialé:

El sistema de autocalificacién ha estado vigente y se
ha entendido como una verdadera garantia para el
Poder Legislativo, ya que con sus propios miembros
quienes determinan cudles de ellos deberdn ocupar
los curules. El principio de la separacién de poderes,
recogido en nuestra Constitucién, no puede permitir
que para su integracion, el Poder Legislativo quede
sujeto a las determinaciones de otros poderes encar-
gados de atender funciones separadas y distintas
(léase Poder Judicial) de acuerdo con el Estado de
Derecho que nos rige. Dejar la calificacién del proce-
so de su integracién a un érgano distinto al integra-
do por los miembros del propio cuerpo colegiado se-
rta, ademds, lesionar la independencia en la que es-
te poder tiene su origen y vulnerar al electorado que
representa.

Es decir, el Presidente de México acudié al principio
de la separacién de poderes para justificar el control po-
litico de la eleccién de senadores y diputados, pero con
base en manifestaciones extremas, que si bien se siguie-
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ron al momento de la Revolucién Francesa, luego cam-
biaron en la evolucién del Estado contemporéneo.

Con base en ello, destacé el Presidente que unode los
aspectos que mds controversias ha producido entre juris-
tas y publicistas, en la historia reciente de nuestras ins-
tituciones poltticas, ha sido el asignar a la Suprema Cor-
te de Justicia facultades en asuntos electorales en virtud
del recurso de reclamacién establecido en la reforma de
1977. Por ello, propuso su derogacién para sustraer a la
Suprema Corte del debate y de la controversia politica,
lo que era suficiente en nuestro criterio, para justificar
la reforma desde el punto de vista de la conveniencia po-
litica, sin necesidad de acudir a una interpretacién ex-
trema de la separacién de poderes. El Presidente, sin
embargo, insisti6 en este principio al sefialar que:

atendiendo al principio de la divisién de poderes y en
congruencia con el sistema de autocalificacién, los
Colegios Electorales de cada Cdmara serdn la dlti-
ma instancia en la calificacién de las elecciones y sus
resoluciones tendrdn cardcter definitivo e inataca-
bles. En efecto, asignar a los Colegios Electorales de
las propias Cdmaras el cardcter de érganos deciso-
rios, en ultima instancia, en la calificacién de sus
propias elecciones es la unica propuesta congruente
con la divisién de poderes y con la representacién en-
comendada a dichas Cdmaras.

La reforma constitucional de 1987, adem4s previé la
creacién de un érgano constitucional con el nombre de
Tribunal Contencioso Electoral, para conocer de un re-
curso de queja para obtenerla declaracién de nulidad de
la eleccién en un distrito o de la votacién emitida en una
o varias casillas, pero no para la anulacién de una elec-
cién que, como se dijo, se atribuyé exclusivay inicamen-
te a los Colegios Electorales de cada Cémara.
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2. La declaracion de nulidad a cargo de
érganos constitucionales electorales

Como sefialamos anteriormente, una caracteristica
del régimen electoral de América Latina, hasidolacrea-
cién de 6rganos constitucionales, con autonomia funcio-
nal, a los cuales se ha atribuido el control y realizacién
de los procesos electorales, sin que sobre los mismos ten-
gan injerencia los 6rganos del Poder Ejecutivo o del Po-
der Legislativo. En general, es a estos 6rganos electora-
les, a los cuales se atribuye competencia y poder, para
declarar nulidades en los procesos de elecciones, no te-
niendo los mismos, sin embargo, la misma naturaleza:
en algunos casos se los ha creado como 6rganos adminis-
trativos, en el sentido de que forman parte de la organi-
zacién administrativa del Estado (atin cuando no de-
penden jerdrquicamente del Poder Ejecutivo), en otros
casos, han sido creados como 6rganos judiciales (Tribu-
nales o Cortes).

a) La declaracién de nulidad a cargo de érganos
electorales administrativos

En este primer supuesto puede ubicarse el caso del
Consejo Supremo Electoral de Nicaragua, el Consejo
Central de Elecciones de El Salvador, y del Jurado Na-
cional de Elecciones de Per1. Estos érganos, creados con
autonomia funcional, tienen competencia para anular
actos electorales conforme a las respectivas leyes, sin
que exista recurso alguno contra sus decisiones, es de-
cir, sin que éstas puedan ser objeto de revisién judicial,
salvo la via de amparo.

Ennuestro criterio, sibien ello evidenciala voluntad
de dotar al 6rgano electoral de autonomia, en el Estado
de Derecho siempre deberfa quedar abierto el control ju-
dicial de constitucionalidad o legalidad de esas decisio-
nes, al menos mediante el recurso de amparo, como su-
cede en Peri y El Salvador.
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En otros casos de 6rganos electorales de naturaleza
administrativa, con autonomia funcional, como es el ca-
so de la Corte Electoral de Colombia (a pesar de su nom-
bre de Corte) y del Consejo Supremo Electoral de Vene-
zuela, la legislacién no le atribuye competencia para de-
clarar la nulidad de elecciones, sino que ello se atribu-
ye a los 6rganos judiciales contencioso-administrativos
o ala Corte Suprema; quedando en todo caso y siempre
los actos de los mencionados érganos electorales, some-
tidos a control judicial por los Tribunales mencionados.

b) La declaracién de nulidad a cargo de é6rganos
electorales jurisdiccionales

El esquema mé4s generalizado en América Latina,
en materia de organizacién electoral es el de la creacién
de 6rganos electorales con naturaleza y funciones juris-
diccionales para la realizacién, vigilancia y control de
los procesos electorales, los cuales ademés cumplen
también funciones administrativas electorales en un
marco de autonomia. En algunos casos estos érganos
electorales estdn enmarcados dentro del Poder Judicial,
pero puede decirse que en la mayoria de los casos son au-
ténomos, por el rango constitucional que tienen.

A estos érganos electorales jurisdiccionales, en ge-
neral, se les asigna la competencia para declarar la nu-
lidad de actos electorales, en general, sin que dichas de-
cisiones puedan ser objeto de revisién, salvo por lo que
se refiere, en algunos casos, a la revisién constitucional.

i. Decisiones sin revisioén en otra instancia judicial

En este supuesto puede ubicarse el caso del Tribu-
nal Supremo de Elecciones, de Costa Rica, el cual deci-
de en ultima instancia siendo imposible recurso alguno
contra sus decisiones; el caso de la Corte Nacional Elec-
toral de Bolivia también decide en iltima instancia,
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siendo sus fallos irrevisables por la Cdmara; el caso del
Tribunal Superior Electoral de Ecuador; el caso de la
Corte Electoral de Uruguay, que decide en ultima ins-
tancia, siendo el inicojuez de las elecciones; y el caso del
Tribunal Calificador de Elecciones de Chile, cuyas deci-
siones no tienen revisién. En igual sentido, en los casos
de anulacién de una votacién en un Distrito o Mesas o
Casillas, las decisiones del Tribunal Contencioso Elec-
toral de México no tienen revisién, ni siquiera por via de
amparo.

it. Decisiones revisables sélo en via de control de
constitucionalidad

En otros casos, el poder de decidir la nulidad de ac-
tos electorales también se atribuye a 6rganos electora-
les, con carécter jurisdiccional, pero admitiéndose la re-
visién de sus decisiones por via de control de la consti-
tucionalidad, sobre lo cual insistiremos m4s adelante.

A los efectos de completar el esquema en este su-
puesto de revisién judicial no ordinaria sino por via de
control de constitucionalidad, esté el caso de Panam4,
donde se prevé que las decisiones del Tribunal Electoral
son irrevisables, salvo por la via de la accién de incons-
titucionalidad que ademads es de caricter popular; en
Honduras y Guatemala las decisiones del Tribunal Na-
cional de Elecciones y del Tribunal Supremo Electoral
no tienen recurso, salvo el recurso de amparo, y en Ar-
gentina, las decisiones de la Camara Nacional Electoral
también son irrevisables por via ordinaria, y sélo proce-
de contra sus decisiones, el recurso extraordinario dein-
constitucionalidad que es el mecanismo de revisién ju-
dicial difuso de lainconstitucionalidad. Similar es el ca-
so de Brasil, donde también existe un control difuso de
la constitucionalidad que permite acudir ante el Tribu-
nal Supremo por la via de control de constitucionalidad,
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por lo que se establece expresamente en el Cédigo Elec-
toral, que las decisiones del Tribunal Superior Electo-
ral, si bien son en principio irrecurribles, de las mismas
puede sin embargo acudirse al Supremo Tribunal Fede-
ral cuando la decisién del Tribunal Electoral se ha ba-
sado en una apreciacién de inconstitucionalidad de una
ley 0 un acto, o ha sido denegatorio de una via de protec-
cién constitucional (amparo o mandato de seguranza).

3. La declaracién de nulidad a cargo de érganos
Jjudiciales

Adem4s de los sistemas que atribuyen el poder de
declarar la nulidad de actos electorales a érganos poli-
ticos y a 6rganos constitucionales electorales, en Amé-
rica Latina también existen sistemas conforme a los
cuales se atribuye tal funcién a 6rganos del Poder Judi-
cial. Es el caso de Venezuela, donde sé6lo 1a Corte Supre-
ma de Justicia puede conocer de la nulidad de los actos
del Consejo Supremo Electoral y en general, de actos
electorales; y de Colombia, donde tal atribucién se asig-
na a los 6rganos de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa y en particular al Consejo de Estado.

En efecto, en Colombia, la Corte Electoral a pesarde
su denominacién, no tiene funciones judiciales, y se tra-
ta de un organismo administrativo, el cual no tiene com-
petencia para declarar la nulidad de una eleccién, y cu-
yas decisiones, en todo caso, son controlables por via de
ilegalidad por los Tribunales Contencioso-Administra-
tivos. La competencia para declarar la nulidad de una
eleccién, en Colombia, se atribuye precisamente a los
Tribunales Administrativos y en particular, al Consejo
de Estado, debiendo destacarse que este es el tinico pais
de América Latina que ha seguido el esquema francés
de dualidad de jurisdicciones.
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Se destaca, asf, la previsién del Cédigo Contencio-
so-Administrativo de Colombia, que atribuye a los Tri-
bunales administrativos la competencia para la decla-
racién de nulidad de una eleccién, requeridos mediante
accién popular, cuando el candidato no retina las condi-
ciones constitucionales o legales para el desempeiio del
cargo, fuere inelegible o tuviere impedimentos para ser
elegido (Art. 228); decisién que, como en todo caso con-
tencioso-administrativo, tiene efectos erga omnes.

Enel casode Venezuela, en el mismosentido, el Con-
sejo Supremo Electoral, atin cuando es un organismo
que goza de autonomia funcional, es de cardcter admi-
nistrativo y no tiene competencia legal para declarar la
nulidad de una eleccién ni de las elecciones. Esta atri-
bucién se asigna en la Ley Orgénica del Sufragio, a la
Corte Suprema de Justicia en Sala Polftico Administra-
tiva.

La Corte Suprema, asi, es competente tanto para de-
clarar la nulidad de la totalidad de las elecciones cuan-
do se celebren sin la convocatoria previa del Consejo Su-
premo Electoral ajustada a los términos establecidos en
la Ley (Art. 174), como de una eleccién en particular, por
ilegitimidad de la eleccién, en los casos en los cuales el
candidato electo no reune las condiciones de elegibili-
dad. La acci6n para intentar este recurso de nulidad, es
una accién popular, legitim4ndose expresamente a los
organismos electorales, los partidos politicos y todo ciu-
dadano mayor de 21 aiios inscrito en el Registro Electo-
ral Permanente y residenciado en la Circunscripcién
electoral respectiva. En el caso de nulidad por ilegitimi-
dad de la elecci6n, incluso, la accién puede intentarse en
cualquier tiempo. Declarada la nulidad de una eleccién,
el Consejo Supremo Electoral debe convocar a una nue-
va eleccion.
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4. La ausencia de supuestos de declaracién de
nulidad a cargo de Tribunales Constitucionales

Debe sefialarse, por ultimo, que en materia de nuli-
dad de actos electorales, no existe en América Latina el
sistema de atribucién de la competencia a Tribunales
Constitucionales, como sucede en algunos paises euro-
peos, alos cuales se ha asignado la funcién electoral y la
de declarar la nulidad de elecciones. El primero de los
Tribunales Constitucionales europeos, que se creé des-
pués de la Primera Guerra Mundial, fue el de Austria,
creacién influenciada, sin duda, por Hans Kelsen quien
incluso fue miembro del mismo. Dentro de las funciones
iniciales que se atribuyeron al Tribunal, ademas del
control de la constitucionalidad, estuvo el control de las
elecciones, pudiendo dicho Tribunal conocer de acciones
contrala eleccién del Presidente de 1a Federacién, de los
representantes ante las Asambleas, y de los funciona-
rios de los Lander o de las Municipalidades. Asimismo,
se atribuy6 al Tribunal, desde el inicio, competencia pa-
ra conocer de acciones contra los resultados de referén-
dum relativos a la aprobacién de leyes.

En todo caso, el m4s acabado ejemplo de los sistemas
europeos de control jurisdiccional de elecciones, sin du-
da, es el sistema francés, cuyo Consejo Constitucional,
entidad que si bien tiene atribuida s6lo el control pre-
ventivo o previo de la constitucionalidad de las leyes, en
cambio, tiene el mayor cimulo de competencias en ma-
teria de control electoral, actuando como un verdadero
tribunal electoral en relacién a las elecciones parlamen-
tarias y presidenciales y en relacién a los referéndum.

En cuanto a las elecciones parlamentarias, el Con-
sejo Constitucional puede verificar la regularidad de las
elecciones de Senadores y Diputados, pudiendo anular
una eleccién, modificar los resultados y declarar otro
candidato como electo, atribuyéndose la accién a cual-



118 ALLAN R. BREWER-CARIAS

quier elector en la circunscripcién respectiva, ejercita-
ble en un lapso de 10 dias, debiendo la decisién adoptar-
se previa audiencia del candidato cuestionado. En cuan-
to a las elecciones presidenciales, el Consejo Constitu-
cional, no s86lo puede revisar la regularidad de la elec-
cién, sino que puede vigilar la regularidad del proceso
electoral. En todo caso, cuestionada la eleccién presi-
dencial por los Prefectos, el Consejo Constitucional pue-
de adoptar y proclamar el resultado final. Ademés, es-
te Consejo puede, de oficio, anular la eleccién cuando
sean evidentes las irregularidades que puedan afectar
la sinceridad de una eleccién y el resultado final, en cu-
yo caso el Gobierno debe fijar oportunidad para una
nueva eleccién.

En todo caso, el Consejo Constitucional francés pue-
de participar en el proceso electoral cuando el Gobierno
considere necesario reemplazar el procedimiento ordi-
nario de conteo de votos, centralizando el procesoen Pa-
ris.

Por ultimo, en materia de referéndum, el Consejo
Constitucional tiene una méxima intervencién: tiene
que se consultado previamente respecto a su organiza-
cién; debe supervisar tanto la operacion del referéndum
como el conteo final de los votos; debe proclamar el re-
sultado y en caso de disputa sobre el referéndum a re-
querimiento de cualquier elector, examina y decide los
reclamos.

Ahorabien, a pesar de que ala América Latinase ha
trasladado la figura europea de los Tribunales Consti-
tucionales, no se han seguido los modelos de control
electoral existente en los mismos. Asi, encontramos
Cortes Constitucionales en Guatemala y Chile, y en el
Peri y Ecuador, Tribunales de Garantias Constitucio-
nales. Sin embargo, a ninguno de esos Tribunales Cons-
titucionales se les ha atribuido funciones de control
electoral, como las tienen los modelos europeos.
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B. La revisién judicial de las decisiones que declaran
la nulidad de los actos electorales

La garantia fundamental del Estado de Derecho, es
decir, del Estado sometido al derecho, es la posibilidad
que deben tener, en todo caso, los 6rganos judiciales (o
en genérico, jurisdiccionales) de controlar la legalidad y
constitucionalidad de los actos de todos los érganos es-
tatales. De alli que el esquema méds acabado del Estado
de Derecho es aquél en el cual, ademas de la revisién ju-
dicial de la sentencias o actos judiciales, exista un con-
trol de la constitucionalidad de las leyes, un control con-
tencioso-administrativo de los actos de la Administra-
cién, y mecanismos judiciales de amparo o habeas cor-
pus para proteger los derechos fundamentales.

En materia electoral, por tanto, el Estado de Dere-
cho debe implicar que toda decisién sobre nulidad de
elecciones o0 actos electorales, en algiin momento, debe
ser sometida a revisién judicial, sea porque la decisién
en s{ misma sélo la puedan adoptar los Tribunales; sea
porque adoptada por otros 6rganos estatales, pueda ser
sometida a revisién judicial, fundamentalmente por ra-
zones de inconstitucionalidad.

- Ahora bien, al establecer el esquema de los 6rganos
encargados de la declaratoria de nulidad de elecciones
hemos destacado, en forma dispersa, la existencia o no
de mecanismos de revisién judicial de las decisiones que
inciden en la nulidad de actos electorales. Queremos
ahora recoger esas nociones, sistematizdndolas en esta
parte de nuestra exposicién, y una conclusién surge de
inmediato en el panorama que la legislacién de Améri-
ca Latina en la materia, y es que el establecimiento de
sistemas de control judicial tampoco es, en absoluto,
uniforme.

En efecto, la interpretacién del esquema del Estado
de Derecho ha tenido efectos distintos en cada pafs, de
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acuerdo a su propia tradicién y a su propia forma de es-
tructurar sus medios de control, por lo que dan una
muestra muy variada, segiin la naturaleza de los 6rga-
nos a los cuales se encomienda la declaratoria de la nu-
lidad de los actos electorales, admitiéndose, sin embar-
go, en general, algin sistema de control o intervencién
judicial. Son excepcionales, por tanto, los sistemas que
no admiten control judicial de las decisiones sobre nu-
lidad de elecciones.

Deben distinguirse, por tanto, tres supuestos: siste-
mas en los cuales no se admite revisién ni intervencién
' judicial en materia de nulidad de actos delas elecciones;
sistemas en los cuales la declaratoria de nulidad se atri-
buye a 6rganos jurisdiccionales con o sin revisién judi-
cial ulterior; y sistemas en los cuales se admite la revi-
8ién judicial de las decisiones sobre nulidad de actos
electorales, atribuidas éstas, a 6rganos electorales ad-
ministrativos.

1. Sistemas en los cuales no se admite revisién
ni intervencién judicial

En efecto, puede decirse que en general, s6lo en los
casos en los cuales la declaratoria de nulidad de una
eleccién se encomienda a un érgano politico —lo que de
por si, como hemos dicho, es excepcional- tampoco se
admite control judicial alguno. Es el caso de México y
Paraguay, donde, correspondiendo la decisi6én a las C4-
maras en Paraguay y a los Consejos Electorales de las
Camaras en México, las decisiones de dichos cuerpos
son irrevisables, no existiendo control judicial alguno
sobre esas decisiones politicas, ni siquiera por la via de
la accién de amparo.

Contrasta en cambio, la situacién existente en pai-
ses con control politico sobre las elecciones en el conti-
nente europeo, como es el caso de Alemania Federal. He-
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mos seflalado que en Alemania, el control y la nulidad
de elecciones la declara el propio Bundestad, por lo que
es el propio 6rgano politico-representativo el que juzga
la nulidad de la eleccién de sus miembros. Sin embargo,
en Alemania, donde también existe un Tribunal Cons-
titucional, esas decisiones del 6rgano politico de decla-
ratoria de nulidad de elecciones, est4dn sometidas a con-
trol jurisdiccional por la via de control de constituciona-
lidad. Asf, expresamente se establece la posibilidad de
un recurso contra las decisiones de la Asamblea sobre la
invalidez de una eleccién. En Austria, en cambio, como
hemos visto, la decisién de declararlanulidad de la elec-
cién directamente es competencia del Tribunal Consti-
tucional. En esa forma, incluso cuando la declaratoria
de nulidad se atribuye a un 6rgano politico, siempre hay
un recurso jurisdiccional de control de la constituciona-
lidad, lo que muestra el cerramiento del principio del
control judicial propio del Estado de Derecho.

Sin embargo, no encontramos ese mismo principio
en los dos ejemplos del control politico de América La-
tina (Panamd y México), debiendo destacarse incluso
que llama la atencién no encontrar ese control judicial
de las decisiones de los 6rganos politicos en México, pais
que tiene la mayor tradicién en materia de recurso de
amparo de los derechos fundamentales. Expresamente
la legislacién de amparo excluye la posibilidad de ejer-
cer un recurso de amparo contra las decisiones del 6rga-
no politico al cual corresponde juzgar, en definitiva, la
eleccién de sus miembros.

Por otra parte, y también en una forma absoluta-
mente excepcional en América Latina, otro pafs que
atribuye el poder de declarar la nulidad de una eleccién
a un 6rgano no judicial, sin que exista control judicial,
es Nicaragua, donde el Consejo Supremo Electoral, pue-
de tomar dichas decisiones sin que exista recurso algu-
no contra las mismas (Art. 173).
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2. Sistemas en los cuales la decisién de nulidad
corresponde a érganos judiciales ordinarios

El segundo supuesto que puede identificarse en
América Latina en materia de declaratoria de nulidad
de elecciones, corresponde alos sistemas en los cuales la
declaratoria de nulidad de elecciones se atribuye a 6rga-
nos judiciales ordinarios, es decir, no especializados pa-
ra el manejo de los procesos electorales. Es el casode Ve-
nezuela, con los poderes atribuidos a la Corte Suprema
de Justicia y el caso de Colombia, con los poderes atri-
buidos al Consejo de Estado y alos Tribunales Adminis-
trativos, para declarar la nulidad de una eleccién o de
las elecciones.

a) La decisién por érganos judiciales supremos

En el caso de Venezuela, en efecto, 1a decisién sobre
lanulidad de una votacién, de una eleccién o de las elec-
ciones en general, se atribuyen, directamente, a la Cor-
te Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa.
Por tanto, sélo este Supremo 6rgano judicial tiene, en
Venezuela, la competencia para declarar la nulidad de
una votacién, de una eleccién o de las elecciones. Ade-
mas, como érgano que ejerce lajurisdiccién contencioso-
administrativa, la Corte Suprema es competente para
conocer de los recursos de nulidad contra los actos admi-
nistrativos emanados del Consejo Supremo Electoral.
Por supuesto, tratdndose de decisiones del maximo Tri-
bunal de la Republica, sus sentencias no tienen recurso

alguno.

b) La decisién por érganos jurisdiccionales
contencioso administrativos

En otros casos, como es el de Colombia, la decisién
sobre la nulidad de una eleccién se atribuye a los 6rga-
nos de la jurisdiccién contencioso administrativa, es de-
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cir, alos Tribunales Administrativos y al Consejo de Es-
tado. En este ultimo caso, también, tratdndose de la de-
cisién del maximo 6rgano de la jurisdiccién, las decisio-
nes del Consejo de Estado no pueden ser objeto de recur-
so alguno.

3. Sistemas en los cuales las decisiones de nulidad
de una eleccién se atribuyen a érganos electorales
Jurisdiccionales

En tercer lugar, otro sistema de declaracién de nu-
lidad de elecciones, es el atribuido a 6rganos jurisdiccio-
nales electorales, distinguiéndose dos casos, segiin que
la decisi6n adoptada tenga o no una revisién judicial ul-
terior.

a) La decisién por érganos jurisdiccionales
electorales sin revisién judicial ulterior

En un primer supuesto, la decisién sobre nulidad de
una eleccién se atribuye al 6rgano jurisdiccional electo-
ral, en general, de rango constitucional, pero sin que
puedan ser sometidas sus decisiones a recurso judicial
alguno, ni siquiera de control de constitucionalidad o
amparo.

Es el caso de Costa Rica, donde las decisiones del
Tribunal Supremo de Elecciones no pueden ser recurri-
das en forma alguna; de Bolivia, donde las decisiones de
la Corte Nacional Electoral son irrevisables; del Uru-
guay, donde la Corte Electoral estatuye en iltima ins-
tancia; de Chile, cuyo Tribunal Calificador de Eleccio-
nes decide sin recurso alguno; y de Ecuador, donde las
decisiones del Tribunal Superior Electoral no son revi-
sables. En este supuesto también debe ubicarse el caso
del Tribunal Contencioso Electoral de México cuyas de-
cisiones en materia de nulidad de votaciones no son re-
visables, ni siquiera por via de amparo.
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b) La decisién por érganos jurisdiccionales
electorales con posibilidad de revision judicial
constitucional

Un segundo supuesto que puede identificarse en
América Latina, también muy generalizado, es el que
atribuye la decisién sobre nulidad de una eleccién al 6r-
gano jurisdiccional electoral, pero estableciendo expre-
samente la posibilidad de control judicial de constitucio-
nalidad de las decisiones, sea mediante el recurso de
amparo o mediante control difuso o concentrado de
constitucionalidad.

i. Revisién mediante accién de amparo

En esta forma, en primer lugar se admite el ejerci-
cio de una accién de amparo ante las respectivas Cortes
Supremas de Justicia, contra las decisiones del Tribu-
nal Nacional de Elecciones de Honduras (Art. 204) y del
Tribunal Supremo Electoral de Guatemala (Art. 248),
en caso de declaratoria de nulidad de una eleccién,
culando se denuncie la violacién de derechos fundamen-
tales.

ii. Revisién mediante recurso extraordinario
de inconstitucionalidad

En segundo lugar, puede haber una revisién judicial
de inconstitucionalidad de las decisiones de los 6rganos
electorales jurisdiccionales, en los sistemas donde se
admite el control difuso de inconstitucionalidad de las
leyes, como en Argentina y Brasil, pudiendo ejercerse
un recurso extraordinario por ante el Tribunal Supre-
mo. As{, en Argentina, contralas decisiones de la CAma-
ra Nacional Electoral que resuelvan cuestiones de cons-
titucionalidad, puede ejercerse el recurso extraordina-
rio de inconstitucionalidad ante la Corte Suprema de la
Nacién. En el caso de Brasil, contra las decisiones del
Tribunal Supremo Electoral, en las cuales se resuelvan
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cuestiones de inconstitucionalidad, invalidez de leyes o
actos contrarios a la Constitucién o se deniegue un ha-
beas corpus o un mandato de seguranga, se puede ejer-
cer un recurso por ante el Supremo Tribunal Federal.

iii. Revisién mediante accién popular
de inconstitucionalidad

Pero en tercer lugar, también existen supuestos en
el ordenamiento latinoamericano, en los cuales se per-
mite el ejercicio del control de la constitucionalidad de
las decisiones del 6rgano jurisdiccional electoral en ma-
teria de nulidad de elecciones, por via de accién. Es el ca-
so de Panama4, donde se establece que las decisiones del
Tribunal Electoral, incluyendo las que declaren la nuli-
dad de las elecciones, son definitivas, irrevocables y
obligatorias y por tanto, sélo recurribles ante el mismo
Tribunal, exceptuandose lo referente al recurso de in-
constitucionalidad (Art. 137). Por tanto, esas decisiones
del Tribunal Electoral pueden ser objeto de una accién
popular de inconstitucionalidad que se ejerce por ante
la Corte Suprema de Justicia.

En todos estos casos, por tanto, encontramos la pre-
visién en el ordenamiento juridico de érganos jurisdic-
cionales electorales, muchos de ellos con rango constitu-
cional y autonomia funcional, lo que significa que sus
decisiones son irrevisables por via ordinaria. Sin em-
bargo, se establece como garantia iltima del Estado de
Derecho el control por parte de la justicia constitucio-
nal, en sus diversas modalidades: amparoy control, tan-
to difuso como concentrado, de la constitucionalidad.

4. Sistemas en los cuales la decisién de nulidad
corresponde a 6rganos administrativos
electorales con posibilidad de revisién judicial

Por dltimo, también‘ dentro del marco del Estado de
Derecho, en algunos casos si bien la decisién sobre nu-
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lidad de una eleccién se atribuye a un 6rgano electoral
de naturaleza administrativa, se prevé expresamente
la posibilidad de revisi6n judicial, en via constitucional,
contra la misma. Es el caso de Perti, donde si bien se es-
tablece que contra las decisiones de la Junta Nacional
Electoral no cabe accién judicial alguna, se han enten-
dido —an bajo discusién— que ello no excluye la accién
de amparo. En el mismo sentido, en el caso de El Salva-
dor, las decisiones del Consejo Central de Elecciones
pueden ser objeto de una accién de amparo ejercida por
ante la Corte Suprema, en caso de violaciones constitu-
cionales.

IV. A manera de conclusién: el caso de la nulidad
de las elecciones de Panama de mayo de 1989

El panorama comparativo que hemos formulado an-
teriormente permite apreciar, en general, una variedad
de sistemas electorales que si bien no son uniformes,
contienen en una forma u otra soluciones tendientes a
garantizar el Estado de Derecho. El sistema de nulida-
des de votos, votacidn, eleccién y elecciones segtin los ca-
sos, es sin duda, una garantia para el logro de la legiti-
midad de un proceso electoral. En igual sentido lo es la
atribuci6n de la potestad para declarar la nulidad de las
elecciones sea a un 6rgano judicial directamente, 0 a un
6rgano electoral con autonomia funcional, y en todo ca-
80, independiente tanto del Poder Legislativo como del
Poder Ejecutivo. Por ltimo, la garantia del Estado de
Derecho se completa, cuando la decisién sobre nulidad
de elecciones, en caso de que no sea adoptada directa-
mente por el maximo ¢érgano judicial de un pais, puede
ser objeto de revisi6n judicial, particularmente, por la
via de inconstitucionalidad. En general, los sistemas la-
tinoamericanos, como hemos visto, salvo excepciones,
se ajustan al mencionado esquema de garantias.
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En todo caso, debe destacarse que si bien las decisio-
nes sobre nulidad de votos, que corresponden a la mesa,
casilla o junta receptora pueden considerarse como un
asunto normal en un proceso electoral, no lo son las de-
cisiones sobre nulidad de una votacién en mesa, y me-
nos de una eleccién o de las elecciones en general. Par-
ticularmente, en los dos wltimos casos, el asunto revis-
te una importancia politica, que en nuestros paises, in-
cluso podria desdibujar las propias garantias estableci-
das en el ordenamiento juridico y hacer que sea precisa
y paradéGjicamente, la utilizacién de las garantias del
sistema, la que sirva para conspirar contra el resultado
de una eleccién, particularmente cuando no esté afian-
zado el sistema democratico y de libertades publicas.
Esto fue precisamente lo que ocurrié en Panam4, res-
pecto del reciente proceso electoral de 7 de mayo de
1989, el cual fue declarado nulo por el Tribunal Electo-
ral, sin que las garantias jurfdicas establecidas pudie-
ran poner en funcionamientoun control judicial auténo-
mo.

A manera de conclusién de esta exposicién scbre la
nulidad de elecciones en los sistemas juridicos latinoa-
mericanos, hemos pensado que debemos hacer referen-
cia al proceso panamefio, pues en nuestra historia poli-
tica reciente es absolutamente excepcional encontrar
un caso de declaratoria general de lanulidad de las elec-
ciones de un pafs.

A. El ordenamiento aplicable

De acuerdo con el Cédigo Electoral de Panamsi, el
Tribunal Electoral se establece como un 6rgano estatal
auténomo al cual se atribuye competencia para inter-
pretar y aplicar privativamente la legislacién electoral
(Art. 136); y como consecuencia se le atribuye, como he-
mos sefialado, competencia para declarar la nulidad de
las elecciones en su totalidad cuando hayan ocurrido ac-
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tos de violencia o coaccién suficientes para alterar el re-
sultado de las elecciones o éstas se hayan realizado sin
las garantlas requeridas (Art. 290); pudiendo dicha de-
claratoria ser decretada de oficio por el Tribunal Electo-
ral o a peticién de un partido o candidato afectado, for-
mulada dentro de los 3 dtas siguientes a la celebracién
de las elecciones (Art. 219). En todo caso, de acuerdo al
Cédigo Electoral, las decisiones del Tribunal Electoral
unicamente son recurribles ante él mismo y una vez
cumplidos los tramites de ley son definitivas, irrevoca-
bles y obligatorias, exceptudndose inicamente o refe-
rente al recursode inconstitucionalidad (Art. 137), en el
sentido de que pueden sus decisiones ser objeto de una
accién popular por razones de inconstitucionalidad por
ante la Corte Suprema de Justicia.

B. El Decreto No. 58 de 10-5-89 sobre nulidad
de las elecciones

Pues bien, con base en estas normas, el Tribunal
Electoral dicté el Decreto No. 58 de 10 de mayo de 1989,
enel cual declaré la nulidad de las elecciones celebradas
el 7de mayo de 1989 en su totalidad en todos los niveles
de los cargos de Eleccion Popular previstos para ser pro-
clamados en las mismas (Art. 1), para lo cual se basé en
el siguiente considerando:

Que el Tribunal Electoral convocé al pueblo pana-
merio a elecciones populares a celebrarse el dia 7 de
mayo de 1989 a objeto de elegir Presidente, Vicepre-
sidentes de la Republica, Legisladores, Representan-
tes de Corregimientos y Concejales.

Que estas elecciones fueron organizadas en medio de
la mds aguda crisis fiscal y econémica que sufre la
Republica de Panamd con el dnimo de brindar al
pueblo panameno la oportunidad de producir la re-
novacion de sus principales dérganos de gobierno
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dentrode la legalidad y para demostrar al mundo la
voluntad de actuar dentro del marco de la democra-
cia, a pesar de que el ejercicio electoral significé un
enorme sacrificio econémico y una distraccion de es-
fuerzos ante los constantes ataques del agresor.

Que terminadas las votaciones a las 5:00 de la tarde,
se produjeron hechos que ain persisten y los cuales
han alterado de manera significativa el resultado fi-
nal de las elecciones en todo el pals.

Que el desarrollo normal de las elecciones fue altera-
do por la accién obstruccionista de muchos extranje-
ros llamados por fuerzas politicas nacionales o ford-
neas sin gozar de una invitacién del Tribunal Elec-
toral, cuyo evidente propésito era el de avalar la te-
sis del fraude electoral, proclamada al mundo por
las autoridades norteamericanas desde fecha muy
anterior a las elecciones.

Que la relacion sucinta de estos hechos, segiin se des-
prende de los informes recibidos por el Tribunal
Electoral, de los Coordinadores, Inspectores Electo-
ralesy funcionarios responsables de la Direccién Ge-
neral de Organizacién Electoral, ast como de las
Juntas Escrutadoras y Proclamadoras dan cuenta
delaconstante sustraccién de las boletas en los recin-
tos electorales, compra de votos por parte de los par-
tidos poltticos y, especialmente, la falta de actas y
otros documentos que hacen absolutamente imposi-
ble la proclamacién de cualquiera de los candidatos.

Que de conformidad con el articulo 136 de la Cons-
titucién Polttica y los articulos 290 y 291 del Cédigo
Electoral, el Tribunal Electoral podrd declarar de o-
ficio la nulidad de las elecciones.

Que todas y cada una de las anteriores consideracio-
nes, conducen a este Tribunal a concluir, en vista de .
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todos los hechos y circunstancias anotadas, que la
medida adoptada contribuird a devolver la tranqui-
lidad al pats y proteger la vida y bienes de todos los
habitantes en el territorio nacional.

Ahora bien, declarada la nulidad de la totalidad de
las elecciones, el Tribunal Electoral no procedié a con-
vocar nuevas elecciones, sino que se limit6 a formular
una exhortacién general para preservar el orden cons-
titucional y legal, contenido en el articulo 2 del Decreto,
del siguiente tenor:

Arttculo Segundo: Se ordena enviar a todos los 6rga-
nos del Estado, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, co-
pias del informe a que se refiere lo aqui dispuesto, a
fin de que se promuevan las medidas constituciona-
les y legales tendientes a preservar el orden constitu-
cional y legal de la Republica.

Contra esta decisién del Tribunal Electoral, y con-
forme a la garantia judicial que consagra el ordena-
mientojuridico panameifio, se ejercieron dos acciones de
inconstitucionalidad por ante la Corte Suprema de Jus-
ticia, las cuales sin embargo, fueron declaradas sin lu-
gar, considerdndose que el Decreto No. 58 no sea incons-
titucional. '

C. Primera accién de inconstitucionalidad y la
sentencia del 22 de junio de 1989

La primera accién de inconstitucionalidad contra el
Decreto No. 58 fue ejercida por el Lic. Ernesto Cedeifio
Alvarado, alegdndose violacién del articulo 32 de la
Constitucién Politica segin el cual

Nadie serd juzgado sino por autoridad competente y
conformea los tramites legales, ni mds de una vez por
la misma causa penal, policiva o disciplinaria.

Enladoctrina y jurisprudencia de Panama se ha en-
tendido que dicha norma consagra la garantia del debi-
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do proceso, la cual estim6 el recurrente habfa sido vio-
lada en virtud de que el Tribunal Electoral hab{a apli-
cado erréneamente el articulo 290 del Cédigo Electoral,
pues al prescribir dicha norma como causal de nulidad
de los comicios el haber existido violencia o coaccién su-
ficientes para alterar el resultado de las elecciones, el
Tribunal Electoral para decidir no establecié exacta-
mente el total de las Actas desaparecidas y mal podia ar-
gumentarse que ha existido prueba suficiente para alte-
rar el resultado de los comicios, y por otro lado, al no ha-
berse concluido el conteo de votos, no se ha podido deter-
minar a ciencia cierta si el niimero de votantes registra-
dos en las actas extraviadas, sean los suficientes para
cambiar el resultado de las elecciones...

La Corte Suprema de Justicia decidi6 el recurso por
sentencia de 22 de junio de 1989, declarando, al contra-
rio de lo solicitado, que

el articulo 1 del Decreto No. 58 del 10 de mayo de
1989 dictado por el Tribunal Electoral no vulnera el
articulo 32 ni ningun otro de la Constitucién Polfti-
ca de la Republica y por tanto no es inconstitucio-
nal.

Para llegar a esta conclusién, 1a Corte en primer lu-
gar establecié la competencia del Tribunal Electoral pa-
ra dictar el Decreto, analizando el caracter auténomo
del Tribunal Electoral conforme al articulo 136 de la
Constitucién Politica, el cual le atribuye competencia
para aplicar privativamente la Ley Electoral. Concluyé
la Corte Suprema su apreciacién en relacién a este pun-
to afirmando que

no existe duda en torno a la autonomta y facultad
privativa del Tribunal Electoral para dictar los ac-
tos concernientes al proceso eleccionario; de aqui que
no puedan tales facultades ser tachadas de inconsti-
tucionalidad.
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Entre las competencias que se atribuyen al Tribunal
Electoral, apreci6 la Corte Suprema, las facultades con-
tenidas en los articulos 290 y 291 de la Ley Electoral,
concluyendo que efectivamente dicho Tribunal si tiene
la competencia para decretar la nulidad de elecciones,
incluso de oficio.

Sobre lo anterior, es claro que conforme al ordena-
miento constitucional y legal de Panam4, el Tribunal
Electoral sf tenfa competencia para dictar el acto im-
pugnado, lo cual por lo demas no era materia de discu-
si6n en el recurso ya que el recurrente no lo fundamen-
té en el cuestionamiento de la competencia del Tribunal
Electoral, sino en la errada aplicacién por éste del ar-
tfculo 290 de la Ley y la consecuente violacién del debi-
do proceso. Por ellola Corte Suprema, en su fallo hizo la
siguiente observacién:

Pareciera alegar el recurrente en su escrito, que los
Magistrados del Tribunal Electoral para llegar a la
decisién de anular las elecciones dejaron de cumplir
con algunas disposiciones del Cédigo Electoral, y se-
nala entre otras los articulos 269, 270, 303 y 305, pe-
ro si éste fuese el argumento, distorsiona entonces el
demandante el objetivo final de su pretensién, pues
es evidente que no puede atacarse a través de un re-
cursodeinconstitucionalidad la ilegalidad de un ac-
to. Debeel letrado recurrente, tener presentequeenla
accion de inconstitucionalidad, sélo puede confron-
tarse el acto con la norma constitucional.

Era evidente la argumentacién de la Corte Supre-
ma, en considerar que en la justicia constitucional sélo
pueden formularse cuestiones de constitucionalidad y
no de ilegabilidad. En todo caso, la Corte en su senten-
cia, entr6 a considerar si en la emisién del Decreto No.
58, el Tribunal Electoral habia violado el articulo 32 de
la Constitucién, sentando el criterio de que el principio
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del debido proceso que consagra esa norma, sélo rige en
los procesos propiamente dichos que se desarrollan an-
te los 6rganos judiciales, y no exigiéndose ni en la ley ni
enla Constitucién que para que el Tribunal Electoral to-
me su decisién se desarrolle un proceso jurisdiccional,
no podria violarse dicha norma.

La Corte en definitiva sefialé que debido proceso le-
gal es una expresion relativa a un procedimiento conclu-
sivo de un proceso legal cumplido por un érgano con fa-
cultad de juzgar,y que en cambio, la decisi6n del Tribu-
nal Electoral de anular las elecciones, no es el resultado
de ninguna accion de juzgamiento considerando que di-
cha decisién en forma alguna constituye un acto juris-
diccional y por ende no puéde sostenerse la violacion del
debido proceso.

En resumen, la Corte sefial6 que en este tipo de ac-
to no existe proceso jurtdicamente hablando, por tanto,
no puede violarse lo que no existe, razén por la cual de-
claré que el Decreto No. 58 no vulnera el articulo 32 ni
ningun otro de la Constitucién Politica de la Republica,
¥ por tanto, no es inconstitucional.

Ante todo llama la atencién, de esta sentencia, la ex-
presién de la Corte Suprema de que el DecretoNo. 58 no
viola ningtn otro articulo de la Constitucién, sin que
ello se hubiese alegado y sin que ello se hubiese argu-
mentado. El recurrente s6lo plante6 la violacién del ar-
ticulo 32 de la Constitucién, y ello fue lo que analizé la
Corte en su sentencia, razén por la cual puede conside-
rarse contraria a toda técnica judicial, una declaracién
ultra y extra petita como la sefialada.

En cuanto al fondo de la decisién, algunas observa-
ciones pueden formularse. En primer lugar, si bien la
violacién constitucional nos parece bien identificada, el
fundamento del recurso fue mal formulado. El recurren-
te no argument6 suficientemente la violacién, por ejem-



134 ALLAN R. BREWER-CARIAS

plo, del derecho a la defensa que debié respetarse inclu-
80, en una actuacién de oficio como la que originé el De-
creto impugnado. Esta deficiencia del recurso, al menos
de la parte del mismo que analiza la sentencia, puede
haber contribuido a la emisién de la misma en sentido
desfavorable.

En segundo lugar, nos parece fuera de toda duda,
que el Tribunal Electoral panameiio es un 6rgano con
funciones jurisdiccionales o de juzgamiento como se lo
niegala Corte, y més aiin en un caso como éste de decla-
racién de nulidad de elecciones, en el cual estdn direc-
tamente interesados no sélo los diversos partidos poli-
ticos, sino los candidatos a todos los cargos electivos y los
electores en general. En esa decisién, sin duda, existia
una controversia o contencién que debia ser juzgada, y
ello, siempre, garantizandose los principios del debido
proceso, y sobre todo del derecho a la defensa, que fue el
m4s vulnerado. Por lo demds, no se debe olvidar que el
principio del debido proceso y sus garantfas, es un prin-
cipio constitucional que no sélo debe respetarse en los
procesos judiciales, sino incluso en los procedimientos
administrativos como ya ha sido reconocido y aceptado
en todos los paises de régimen administrativo, por lo
que con mucho mayor razén debia respetarse en un pro-
cedimiento como el de nulidad general de unas eleccio-
nes. Destaquemos, como ejemplo, la legislacién de El
Salvador en la materia que rige que presentada una pe-
ticién sobre nulidad de actos electorales, debe notificar-
se de la misma a los representantes de los partidos po-
liticos para que presenten pruebas y en general, ¢jerzan
su derecho a la defensa (Art. 257).

D. Segunda accién de inconstitucionalidad
y la sentencia del 13 de julio de 1989

La segunda acci6n de inconstitucionalidad contra el
Decreto 58 fue ejercida por el Partido Republicano De-
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mocratico, alegdndose violacién de los articulos 17, 136
y 176 de la Constitucién, pues con el Derecho impugna-
do no se garantiz6 el ejercicio del derecho al Sufragio, al
ni siquiera disponerse, por ejemplo, la realizacién de
nuevas elecciones. En su argumentacién el recurrente,
sin embargo, plante6 lo que en nuestro criterio, era el
quid del problema juridico debatido, en el sentido de que
el Tribunal Electoral ejercié su atribucién en forma ar-
bitraria, sin analizar las circunstancias de hecho que
conforme a la Ley podian justificar 1a adopcién de la de-
cisién de declarar la nulidad de las elecciones. Ello lo
capt6 precisamente el Procurador de la Administracién
quien en sus alegatos insisti6 en que

...lo atinente a la apreciacién de las circunstancias
de hecho que llevaron al Tribunal Electoral a anular
las citadas elecciones, es algo que corresponde a la
competencia de dicho Tribunal y que, en manera al-
guna, puede la Corte entrar a valorar en los procesos
en que se impugna un acto por inconstitucional,
puesto que ello implicarta sustituir al primero en el
ejercicio de una funcién publica que la Constitucién
y la ley le confiere en forma privativa.

Ma4ds adelante, en su escrito ante la Corte Suprema,
el Procurador de la Administracién insistié en su argu-
mento:

...el Tribunal (Electoral) se fundé en razones de he-
cho y de derecho que, en criterio de sus miembros,
ameritaban la anulacién de las citadas elecciones,
por lo cual la medida no puede calificarse de incons-
titucional. No es oficio de la Corte, en este tipo de pro-
ceso, practicar pruebas para esclarecer si los hechos
que le sirvieron de base a la medida existieron o no,
pues que conforme al artlculo 2557 del Cédigo Judi-
cial, debe limitarse a confrontar el acto acusado con
las razones constitucionales...
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A ello respondié6 el recurrente, en nuestro criterio
con razén, que si bien la Corte Suprema no podia actuar
como Tribunal de Segunda Instancia,

no obstante, al resolver un recurso de inconstitucio-
nalidad debe analizar si la actuacién del Tribunal se
enmarca dentro de las pautas que establece nuestra
ley fundamental. Para ello, tiene que examinar tan-
to los hechos como el fundamental derecho invocado,
pues de lo contrario no tendria razén de ser el recur-
so de inconstitucionalidad.

Ello era evidente, y resulta de una frase del escrito
de respuesta del recurrente:

La Ley Electoral confiere al Tribunal Electoral la po-
testad privativa de decretar la nulidad de las eleccio-
nes, de oficio o a peticién de parte, y crea el procedi-
miento a seguir para tomar tal decisién. Una deci-
sién detal trascendencia, que afecta la vigencia de la
democracia y la vida institucional de la Republica,
no puede ser dictada, so pena de incurrir en injuria
contra el derecho, si no se da la investigacién previa,
plasmada en un proceso.

En definitiva, una decisién como la adoptada no po-
dia ser arbitraria, ni podia ser producto de una supues-
ta discrecionalidad. Los artfculos 289 y 290 de la Ley no
confieren al Tribunal Electoral un poder para actuar ad
libidum, sino al contrario, sometido a las exigencias de
esas normas en cuanto a la prueba de los hechos, la ca-
lificacién de los hechos, y su congruencia con la finalidad
delanorma. Nada de ello ocurrié, y el Tribunal sin prue-
bas ni apreciaciones racionales y razonables, arbitra-
riamente, anul6 las elecciones. Sin embargo, el argu-
mento del recurrente y la defensa del Procurador, antes
resefiados, si bien centraban el debate en su punto pre-
ciso (actuacién arbitraria o discrecional del Tribunal),
sin indicarlo expresamente, lo desviaron de nuevo al te-
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rreno del respeto del principio del debido proceso. Por
ello, en definitiva, la sentencia de la Corte en este caso,
sin tocar para nada el fondo del asunto, se limité a de-
cidir que como 20 dias antes, la propia Corte habia sen-
tenciado sefialando que el Decreto impugnado no vulne-
ra el articulo 32 de la Constitucién Politica de la Repu-
blica y por tanto no es inconstitucional, siendo sus deci-
siones finales, definitivas y obligatorias, se inhibe de
pronunciarse al respecto, toda vez que existe una senten-
cia en el Decreto No.58 aludido y previa, que tiene el ca-
rdcter de definitiva.

Asi, la Corte Suprema de Justicia de Panams4, la-
mentablemente para la historia de la justicia constitu-
cional latinoamericana, formaliz6 la arbitrariedad y la
constitucionalizé. De ello, ahora resulta que quienes no
estiman que la garantia del Estado de Derecho es el con-
trol judicial, podran deducir que éste es el que conspira
contra aquél.



