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FALTAS ELECTORALES

I. Consideraciones generales

En la definicién de falta o infraccién electoral, como se vera,
destacan dos elementos de capital importancia. Por una parte, figura
el supuesto normativo o tipo por el que se prevé la conducta prohibi-
da, el cual, al propio tiempo, constituye el presupuesto de lasancién'y,
en el otro extremo, estd precisamente la consecuencia juridica, pena
o sancién, misma que se actualiza cuando en el mundo fictico se
colman los extremos normativos del tipo, en el entendido de que, para
comprobar que la falta electoral se realiz6 y acreditar que ésta
corresponde a cierto autor o sujeto activo, asf como para la aplicacién
de la correspondiente consecuencia juridica, se debe atender a ciertas
reglas procesales.

Deesta manera, conviene dejar sentado que, para el andlisis de los
aspectos mds relevantes de las faltas o infracciones electorales,
primero, se hard una aproximacién conceptual en sentido amplio y
otra de alcances estrictos; después, se distinguirdn los aspectos
sustantivos u objetivos relativos a las faltas o infracciones electorales
y, finalmente, los adjetivos o procesales que conciernen a la formaen

| Kelsen, Hans: Teoria general del Derecho y del Estado, tr. Eduardo Garcia Maynez, 2. ed.,
México, 1988, pp. 17-66.
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que se debe desarrollar la actividad sancionadora de las autoridades
administrativas.’

Antes de proceder al desarrollo de dichos aspectos sustantivos y
procesales de las faltas o infracciones electorales, es pertinente dejar
establecido que en aquéllas estd implicito el ius puniendi del Estado
o coaccién piblica,* sin que este facultamiento de los depositarios del
poder publico sea omnimodo. En efecto, en la medida que dicha
potestad conlleva la posibilidad de limitar, restringir o privar del
ejercicio o disfrute de algtin derecho, libertad o bienes de la persona,
asi como la imposicién de una obligacién o carga juridica extraordi-
naria, es que en el derecho de las faltas e infracciones electorales
deben seguirse una serie de principios y normas juridicas que acotan
dicha atribucién sancionatoria, a fin de impedir los abusos de poder,
asegurando lasupremacia del derecho, la limitacién y racionalizacién
del poder, la divisién de poderes y la proteccién de los derechos
humanos; en suma, la vigencia del Estado democréatico de derecho.

De acuerdo con lo precedente, es vdlido destacar que los princi-
pios que rigen en el derecho penal, con ciertos matices, son aplicables
en materia de faltas e infracciones electorales, considerando que ese
derecho sancionador administrativo, al igual que el derecho penal,
son manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado, segtin lo
han advertido Antonio Dominguez Vila*, Eduardo Garcia de Enterria?,
Francisco Rubio Llorente® y Ramén Parada’, entre otros, y destacan-

2 En buena medida se seguirdn los desarrollos y esquemas tedricos que se utilizan en las
obras: a) Aguado i Cudola, VincenV y Trayter Jiménez, J. Manuel: Derecho administrativo
sancionador: Materiales, Espaiia, 1995, 819 pp.; b) Dom{nguez Vila, Antonio: Constitu-
cidn v derecho sancionador administrativo, Espaiia, 1997, 382 pp.; c) Entrena Cuesta, Ra-
fael: Curso de derecho administrativo, 1. 1, 11*, ed., Espaiia, 1995, pp. 210-22; d) Garcfa de
Enterrfa, Eduardo y Tomds Ramoén Ferndndez: Curso de derecho administrativo, t. 11, 4,
ed., Espafia, 1995, pp. 163-204; e) Garrido Falla, Fernando: Tratado de derecho adminis-
trativo, vol. I1, 10", ed., Espaiia, 1992, pp. 146-165; f) Parada, Ramén: Derecho adminisira-
tivo. Parte general, t. 1, 10", ed., Espana, 1998, pp. 500-576; g) Rubio Llorente, Francisco:
La forma del poder. Estudios sobre la constitucion, Espaiia, 1997, pp. 3454-359, y h) Serra
Rojas, Andrés: Derecho administrativo. Segundo curso, t. 1, 18" ed., México, 1997, pp.
613-630.

3 Mir Puig, Santiago: Funcion de lu pena v teoria del delito en el Estado Social y democrti-
co de Derecho, 2*. ed., Espafia, 1982, pp. 25-48, y Novoa Monreal, Eduvardo: “Algunas
reflexiones sobre el derecho de castigar del Estado”, en El poder penal del Estado, Argen-
tina, 1985, pp. 185-203.;

4 Op. cit., pp. 198-207.

5 Op. cit., pp. 168, 169y 174,
6 Op. cit, p. 351

7 Op. cit., pp. 529-532.
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do que dichos aspectos tienen un escaso desarrollo en la ley, la
jurisprudenciay la doctrina, lo cual explica el timido desarrollo de la
parte general del derecho de las infracciones o faltas administrativas,
en su acepcién mas amplia.

Porejemplo, en el caso de México, si bienen 96 articulos y cuatro
transitorios de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, se
establecen diversas disposiciones relacionadas con principios gene-
rales; anulacién, eficacia y extincién de los actos administrativos;
procedimiento administrativo; infracciones y sanciones administra-
tivas; medidas de seguridad; recursos y procesos contenciosos, etcé-
tera, lo cierto es que esa detallada regulacién no es aplicable a la
materia electoral, en términos de lo dispuesto en el articulo 1°,
parrafo segundo de la propia ley, lo que confirma la anterior asercidn,
por lo que es vdlido sostener que, en dicho sistema juridico, es
limitado el desarrollo legal en materia de faltas electorales, puesto que,
apenas nueve articulos del Cédigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales, son los que integran el titulo concerniente a las
faltas administrativas y sanciones, con la salvedad de la significativa
aportacién jurisdiccional que resulta de la labor interpretativa que
consta en las tesis relevantes de la Sala Superior del Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacién®.

Al igual que se hard al enumerar los derechos politicos de un
Estado democriético de derecho, se acudird a lo dispuesto en el dere-
cho internacional piblico, para delinear las reglas y principios que
deben atenderse en los diversos aspectos sustantivos y procesales del
derecho de las faltas e infracciones electorales, haciendo distintas
referencias de derecho comparado en la materia sobre algunos pafses
del 4rea latinoamericana,

I1. Concepto
A. Sentido amplio o genérico
Se puede anticipar que las faltas o infracciones electorales,

genérica o ampliamente entendidas, son las conductas tipificadas en
la ley que se realizan principalmente por los candidatos, ciudadanos,

8 Estas tesis se recogen en la publicacién denominada Justiciu Electoral. Revista del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacidn.
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electores o sufragantes, funcionarios piblicos o partidarios, observa-
dores electorales e, inclusive, partidos politicos —respecto de estos
sujetos, con la reserva que se destacard mas adelante—, en general, los
sujetos politicos, las cuales conculcan, contravienen, incumplen,
infringen, transgreden, violan o vulneran lo dispuesto en las normas
juridicas relativas al derecho de todo ciudadano para: a) Participar en
la direccién de los asuntos piblicos, directamente o por medio de re-
presentantes libremente elegidos; b) Votar y ser elegido en elecciones
periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por
voto secreto que garantice la libre expresién de la voluntad de los elec-
tores, y ¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las
funciones piblicas.

Es decir, falta o infraccién electoral, en sentido amplio, coincide
conun ilicito® portratarse de toda accién u omisién por la cual se viola
o atenta contra los derechos, prerrogativas y valores politicos propios
de un Estado democritico de derecho que, de acuerdo con un estandar
minimo internacional para la regi6n latinoamericana, son los que se
enumeraron y se prevén en el articulo 25 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos —en adelante identificado como Pacto—,
asf como 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
—en lo subsecuente sefialada como Convencién~!°,

B. Sentido restringido o estricto

La acepcioén restringida o estricta de falta o infraccién electoral,
se circunscribe a aquellos comportamientos o conductas por los que
se vulnera el sistema electoral (entendido como aquel que estd dado por
el principio representativo y los mecanismos técnicos para que los

9 Acosta Romero: Compendio de derecho administrativo. Parte general, México, 1996, pp.
518-520.

10 Lo anterior resulta pertinente, ademas, en la medida en que en ciertos pafses como, por
ejemplo, lo son Argentina, nacién en la cual dichos tratados, entre otros, tienen jerarquia
constitucional (artfculo 75, parégrafo 22, de la Constitucién de la Nacién Argentina); Gua-
temala, pais en el cual existe el principio general de que, en materia de derechos humanos,
los tratados y convenciones aceptados y ratificados por dicha nacién tiene preminencia
sobre el derecho interno (art{culo 46 de la Constituci6n Politica de la Repiiblica de Guate-
mala), y Venezuela, lugar en el cual los tratados, paclos y convenciones relativos a derechos
humanos, suscritos y ratificados por dicha nacién, tienen jerarqufa constitucional y prevale-
cen en el orden interno, en la medida en que contengan normas sobre su goce y ejercicio
mds favorables a las establecidas por la propia Constitucién y la ley de la Repiiblica, siendo
de aplicacién inmediata y directa para los tribunales y demés 6rganos del Poder Pablico
(articulo 23 de la Constitucién de la Repiblica Bolivariana de Venezuela).
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electores expresen su voluntad politica en votos y la forma en que
éstos, a su vez, se convierten, en escafios, cargos o poder piblico'!)
que posean una gravedad minima y, por esa razén, principalmente
tengan una sancién no privativa, limitativa o restrictiva de la libertad
deambulatoria, correspondiendo fundamentalmente a una autoridad
administrativa su investigacién y sancién —de ah{ que parezca preciso
denominarlas faltas o infracciones administrativo electorales—'2,

II1. Aspectos sustanciales

Es necesario destacar que, atendiendo al contexto social y politi-
co, no toda inobservancia de una norma juridica o ilicito da lugar a su
tipificacién como infraccién o falta electoral, ya que sélo lo serdn
aquellas que resulten relevantes para el orden juridico de que se trate
(puesto que una situacion distinta en la cual se regularan en forma
omnicomprensiva las variadas facetas del quehacer humano serfa
propia de un régimen totalitario), previéndose, en su caso, alguna
consecuencia juridica o mecanismo de tutela especifica, de acuerdo
con las diversas técnicas o instrumentos juridicos conocidos, porque,
es claro que en cada sistema juridico nacional y ain de cada entidad
federativa, provincia, regién autonémica, departamento, cantén o
municipio, seglin se organice cada Estado en particular y se reconoz-
can sendas competencias normativas a determinado ente politico, asf
como dependiendo de la materia de que se trate (administrativa,
constitucional, penal, etcétera), se adoptaran distintas reglas que
articulardn el propio sistema electoral y asegurarén su vigencia.

Enefecto, en Argentina, de acuerdo con lo que se prescribe en los
articulos 5°; 37; 49; 75, pardgrafos 23,30 y 32; 121 a 123,y 126 de
la Constitucién de la Nacién Argentina, se establece el sistema de
distribucién de competencias entre el Gobierno Federal y las provin-
cias, lo que posibilita la existencia de un Cédigo Electoral Nacional
que regula lo relativo a la eleccion de Presidente y Vicepresidente de
la Naci6n, asf como de senadores y diputados nacionales, en el cual
también se prevén ciertas “faltas” y delitos electorales (articulos 125 a
146), asf como de diversos ordenamientos provinciales, como ocurre,
por ejemplo, con el Cédigo Electoral de la Provincia de Cérdoba, en

H Nohlen, Dieter: Sisternus electorales y partidos politicos, México, 1994.
12 Gonzélez Encinar, Juan José y Francisco Ferndndez Segado: “Delitos electorales”, en Tra-
tado de derecho electoral comparado de América Latina, México, 1998, pp. 631-673.
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el cual se regula lo concerniente a la eleccién de Gobernador, Vice-
gobernador, diputados y senadores provinciales, asi como Tribunal
de Cuentas, mismo ordenamiento jurfdico en el que igualmente se
regula lo relativo a faltas y delitos electorales (articulos 104 a 115), en
forma diversa a lo que se prevé en el primer cédigo citado en este
pérrafo.

A. Principios de legalidad y tipicidad

En el derecho de las faltas e infracciones electorales tiene vigen-
cia el principio de tipicidad (nullum crimen, nulla poena sine lege
praevia, scripta et stricta) que constituye una proyeccién especifica
del de legalidad, reserva de ley o exigencia de ley habilitante. Dicho
principio implica: a) La necesidad de que toda conducta que se
pretenda reputar como falta, debe estar prevista en una ley; b) La ley
en que se disponga el presupuesto de la sanci6n, la conducta ilicita,
infraccién o falta, asf como la correlativa sancidn, necesariamente
debe ser escrita y anterior a la comisién del hecho, a fin de que sus
destinatarios inmediatos conozcan con precisién cuéles son las con-
ductas ordenadas y las prohibidas, asi como las consecuencias juridi-
cas de su inobservancia, y c¢) Las normas juridicas en que se prevea
una falta electoral y su sancién s6lo admiten una interpretacién y
aplicacién exacta y estricta (odiosa sunt restringenda), ya que el
ejercicio del ius puniendi debe actualizarse s6lo en aquellos casos en
los que exista coincidencia plena entre los elementos del supuesto
juridico y el hecho, es decir, la conducta debe encuadrar en el tipo en
forma precisa para que se pueda aplicar la consecuencia juridica,
quedando asi proscrita la analogfa; asimismo, ese poder coactivo
debe ser acotado y limitado, puesto que los supuestos en que se
autoriza su aplicacién son estrechos o restrictivos por significarse co-
mo limitaciones, restricciones, suspensiones o privaciones de dere-
chos de todo sujeto activo o infractor.

Por ejemplo, en los articulos 351, primer pérrafo, incisos a) al ¢),
y 362 de la Ley Orgédnica de Elecciones de Perl, se prevén como
infracciones tres distintos casos, hip6tesis o supuestos normativos,
que ocurren cuando el Presidente de la Repiblica que pretenda
reelegirse en el periodo inmediato, dentro de los noventa dfas anterio-
res al acto del sufragio: 1) Haga proselitismo politico en la inaugura-
cién e inspeccién de obras piiblicas; 2) Reparta a personas o entidades
privadas bienes adquiridos con dinero del Estado o como producto de
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donaciones de terceros al gobierno de la repiblica, y 3) Se refiera
directa o indirectamente a los demdas candidatos o movimientos politi-
cos, en sus disertaciones, discursos o presentaciones publicas. En el
segundo de los preceptos mencionados, se dispone la correlativa
sancién, la cual, en caso de tratarse de un primer incumplimiento,
consiste en una comunicacién escrita y privada que el Jurado Nacio-
nal de Elecciones dirige al partido o agrupacién independiente,
alianza o lista independiente, especificando las caracteristicas de la
infraccidn, las circunstancias y el dia en que se cometié. Dicha san-
cién varfa si persiste la infraccién, ya que consiste en una amonesta-
cién piblica y una multa, segin la gravedad, no menor de treinta ni
mayor de cien unidades impositivas tributarias.

Sin embargo, la cuestién no es tan sencilla si se consideran los
desarrollos que ha tenido el principio de reserva legal o legalidad, en
lo que se ha dado en llamar la necesaria “cobertura de la potestad san-
cionadora en una norma de rango legal”, y que ocurre cuando en el ti-
po se establecen elementos cuya delimitacién permita un margen de
apreciacién para la autoridad administrativa, o bien, si en la ley for-
malmente considerada se hace una descripcién genérica de las conduc-
tas, precisdndose, al propio tiempo, las clases y cuantfa de las san-
ciones (“cobertura legal”), y dejidndose a la potestad reglamentaria la
descripcién pormenorizada de las conductas, lo cual, de entrada, im-
plica que dicho facultamiento se traduzca en meras especificaciones
o graduaciones, sin que se creen nuevas faltas o sanciones, o bien, se
alteren la naturaleza y limites de las previstas primigeniamente en la ley.

Relacionado con lo anterior, cabe tener presente lo dispuesto en
el articulo 269, pérrafo 2, incisos a) y b), del Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales de México, en el cual se
prevén dos supuestos en que se presenta la llamada “cobertura legal”,
mismos que estdn referidos a aquellos casos en que los partidos
polfticos pueden ser sancionados por incumplir las obligaciones sefia-
ladas en el articulo 38 del propio c6digo y las demés disposiciones
aplicables, asf como las resoluciones o acuerdos del Instituto Federal
Electoral,

B. Prohibicidén de aplicacion retroactiva desfavorable

Ademds, al principio de legalidad, especificamente de tipicidad,
se agrega el de la prohibicién de la aplicacion retroactiva desfavora-
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ble, lo que significa que la ley rige para el futuro, sin que pueda obrar
para actos o hechos pasados, salvo cuando ello redunde en beneficio
de la persona a la que se pretende aplicar la nueva disposicién
juridica.

Verbi gratia, en el articulo 49, paragrafo 6, de la Constitucién de
la Repdblica Bolivariana de Venezuela, expresamente se preceptia
que ninguna persona podrd ser sancionada por actos u omisiones que
no fueren previstos como delitos, faltas o infracciones en leyes
preexistentes.

C. Proteccion de bienes juridicos

Igualmente, debe tenerse presente que, para la tipificacion de una
falta o infraccidn, se considera primordialmente su relevancia en el
orden juridico, ya que se atiende a la gravedad de la conducta y los
bienes juridicos que ésta afecte, de tal manera que si el quebranto
juridico es minimo indudablemente se sancionard como una falta o
infraccién administrativa, puesto que en caso de que se afecten
valores fundamentales para la convivencia humana y la vigencia del
Estado democrdtico de derecho habria lugar al establecimiento de un
delito electoral.,

Lo anterior resulta 16gico en la medida de que el derecho penal
tiene como objeto primordial la proteccién de los bienes jurfdicos
esenciales o mas importantes para la convivencia humana, es decir,
se trata de un sistema de normas juridicas por las cuales se tutelan
bienes juridicos fundamentales y sancionan las conductas que efec-
tivamente los lesionen o pongan en peligro, mientras que en el
derecho de las faltas o infracciones administrativas, incluidos las
electorales, se protegen bienes juridicos de una menor relevancia;
ademds, dichas normas penales son un recurso de ultima ratio
(principio de intervencién minima), ya que involucra la aplicacién de
penas restrictivas de la libertad personal o més graves aun, de ahf que,
antes de acudir al expediente penal, deban agotarse otros medios
jurfdicos con consecuencias o efectos menos drasticos o graves
(principio de subsidiariedad), como seria el propio derecho de las
faltas o infracciones administrativas, incluido el electoral, lo cual,
segln lo indican Garcfa de Enterrfa’® y Parada Vdzquez', propicia

13 Op. cit., pp. 163-166.
14 Op. cit., pp. 502-529.
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los fenémenos de despenalizacion de las conductas ilicitas, sin que se
admita que por el hecho de que se lleven de un campo a otro del
derecho ciertas conductas, ello autorice el resquebrajamiento de las
garantias legales y jurisdiccionales del sujeto infractor o activo.

Sobre el particular, es pertinente citar lo dispuesto en el articulo
194 de]l Cédigo Electoral de Bolivia, en el que se establece: “Todo
acto u omisién involuntaria en el cumplimiento de ios deberes
electorales y que no revista gravedad constituye falta electoral y se
castiga con sanciones pecuniarias y/o arresto. Toda accién u omisién
dolosa o culposa voluntaria, violatoria de las garantias que establece
este Cddigo, constituye un delito electoral penado con arresto y/o
multa”, asf como lo indicado en el articulo 64 de la Ley de Partidos
Politicos de Bolivia, cuyo texto es: “Constituyen infracciones a la
Ley de Partidos, las transgresiones cometidas por militantes o miem-
bros de la direccién politica de un partido a las disposiciones de la
presente Ley, generando una responsabilidad segin el caso personal
o partidario, conforme con lo establecido en el presente Capitulo, sin
perjuicio de las acciones civiles o penales a que dieran lugar.”

Sin embargo, también resulta oportuno destacar lo dispuesto en
los articulos 149 a 154 del C6digo Electoral de Costa Rica, en cuyo
articulado, en forma textual, no se aprecia la previsién de infraccio-
nes administrativas, ya que para el conocimiento de las llamadas
“contravenciones” y los delitos que ah{ se prevén, indistintamente,
las autoridades competentes son los Tribunales Penales, si bien,
respecto de ciertos preceptos juridicos, podria sostenerse que propia-
mente se tratarfa de faltas electorales, puesto que se sancionan conduc-
tas no muy graves, precisa y tnicamente con multa de uno a cinco
salarios base minimo menor mensual; por ejemplo, cuando cierta
persona se presente armado, en estado de embriaguez notoria o bajo
el efecto de drogas, al local donde funciona un organismo electoral,
para servir su cargo, o bien, cuando el sujeto se estacione en el local
electoral para la votacién en las condiciones ya referidas (articulos
149, en relacién con el 15 y 105).

Una situacién similar ocurre en Argentina, nacién en la cual las
faltas electorales (en las que, inclusive, se admite la posibilidad de
privacién de la libertad hasta por quince dfas) son conocidas en
instancia tdnica por los jueces electorales, mientras que los delitos
electorales son resueltos por dichos jueces, en primera instancia, con
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apelacion ante la Cdmara Federal de la respectiva jurisdiccién, segin
se dispone en los articulos 125 a 146 del Cédigo Electoral Nacional.
Empero, ciertas conductas son sancionadas exclusivamente con mul-
ta e igualmente se estiman de una gravedad minima, por ejemplo,
cuando un ciudadano deja de emitir su voto y no se justifica ante cual-
quier juez electoral de distrito dentro de los sesenta dias de la respec-
tiva eleccién, se le impone una pena pecuniaria de cincuenta a qui-
nientos pesos argentinos.

D. Non bis in idem

Una situacién intimamente vinculada con el ejercicio del poder
sancionador del Estado y los diferentes ambitos materiales de validez
de las normas penales electorales y las disposiciones juridicas sobre
faltas o infracciones electorales, es la que ocurre con el principio
general del derecho de non bis in idem, por el cual se obliga a
armonizar los ilicitos penales y los administrativos, en forma tal que
se impida la posibilidad de que una misma conducta (realizada por un
mismo sujeto activo y respecto de un mismo bien y objeto juridicos),
se tipifique dos 0 mds veces con diferentes efectos punitivos, y se
juzgue en dos o mds procesos, sin importar su distinta naturaleza
administrativa o jurisdiccional.!

Parece que esta situacion es dificil que se llegue a presentar cuan-
do, en un mismo ordenamiento juridico, se prevén las faltas y delitos
electorales, estableciéndose auténticos cédigos electorales, a diferen-
cia de lo que, por ejemplo, ocurre en Argentina, Bolivia, Colombia,
Chile, México, Perd y Venezuela, en donde existe una dispersién
juridica en la materia, ya que se tienen leyes de elecciones, de partidos
politicos, orgdnicas o institucionales, estatutos de servidores o funcio-
narios electorales, o bien, un c6digo penal con un titulo especifico
sobre dicha materia. Por el contrario, lo anterior no se aprecia en
forma acusada en Guatemala, ya que en la Ley Electoral y de Partidos
Politicos, se reline lo atinente a dicha materia, especialmente lo rela-
tivo a los delitos y faitas electorales.

15 Cfr. Fernando Garrido Falla: op. cit., pp. 151-153; Eduardo Garcfa de Enterrfa: op. cit., pp.
183-184; Ramén Parada: op. cit., pp. 553-557, y Francisco Rubio Liorente: op. cit., pp.
350-353. Dichos autores destacan los casos en que es discutible u opinable dicho principio,
para la jurisprudencia del tribunal Constitucional de Espaiia, entre los cuales destaca los
casos en que se trata de sanciones disciplinarias y cuando ef ilicito acarrea la rescisién o
revocacién de actos administrativos favorables, asf como la primacfa de las sanciones pena-
les sobre la administrativas.
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E. Principio de culpabilidad

Por otra parte, en las faltas electorales, como sucede ¢n el derecho
penal, es necesario recordar la vigencia del principio general del de-
recho que se resume en el aforismo latino nulla poena sine culpa, lo
cual implica la necesidad de que la conducta sea atribuible y repro-
chable al sujeto activo o autor, es decir, que el acto u omisién, ademds
de tipico y antijuridico, sea atribuible a una persona imputable que
comprenda la antijuridicidad de su conductay le sea exigible otro tipo
de conducta conforme a derecho, sin que lo ampare alguna causa de
inculpabilidad. En suma, el sujeto debe ser responsable o culpable de
su proceder antijuridico.'®

En México, existe una exigua regulacién de los elementos que se
deben considerar para la fijacién de una sancién y que estdn relacio-
nados con el grado de culpabilidad, como se constata a través de lo
dispuesto en el articulo 270, pérrafo 5, del Cédigo Federal de Ins-
tituciones y Procedimientos Electorales, en cuyo texto se determina
que, para la fijacion de las sanciones correspondientes, el Consejo
General del Instituto Federal Electoral tomard en cuenta las circuns-
tancias y la gravedad de la falta, y que, en caso de reincidencia, se
aplicard una sancién més severa. Sinembargo, en ese pais la situacién
seria menos graves que en otras naciones de la regién, en las cuales
no se aprecian criterios para la determinacién de los grados de res-
ponsabilidad del infractor y del monto o alcances de la sancién.

Sin embargo, existen aspectos controvertidos, como son la llama-
da responsabilidad objetiva, subsidiaria o sin culpa (por ejemplo, en
los casos de obligaciones solidarias o por “riesgo creado”), la aplica-
cién de sanciones cuando hay distintos grados de participacién (encu-
brimiento o complicidad) y los tipos de autoria (intelectual o mate-
rial), asf como la sancién de personas juridicas (partidos politicos, sin-
dicatos, sociedades civiles o mercantiles y organizaciones de ciuda-
danos, por ejemplo), respecto de los cuales no es clara la responsabi-
lidad subjetiva o culpabilidad y se ha acudido al argumento de la
singularidad propia del derecho administrativo, eludiendo la vigen-
cia del principio societas delinquere non potest y destacando que la
imputacién como autor de una infraccién a una persona juridica res-

16 Vid. Palma del Teso, Angeles de: El principio de culpabilidad en el derecho administrativo
sancionador, Espaiia, 1996, 225 pp.
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ponde a la propia naturaleza de la ficcién juridica por la cual ésta se
genera, ya que si bien ocurre la inexistencia de una voluntad propia-
mente dicha, sin embargo, no esta ausente la capacidad de infringir
las normas que rigen su creacidn, existencia y actuacion.

Es decir, la capacidad de infraccién y, por ende, reprochabilidad
directa a una persona juridica, estdn dadas por los bienes juridicos
protegidos por la norma infringida y la necesidad de que dicha
proteccién sea eficaz, asf como por el riesgo que, en consecuencia,
debe soportar la misma persona juridica ante el quebrantamiento de
las normas que la rigen, asi sea por las personas fisicas que integran
sus 6rganos directivos (culpa in vigilando)."”

Asi, verbi gratia, llaman la atencién los casos de Argentina
(articulos 40 a 54 de la Ley Orgdnica de los Partidos Politicos);
Bolivia (articulos 62, fraccién II, de la Ley de Partidos Politicos);
Colombia (artfculo 8° de la Ley Estatutaria 130 de 1994), Guatemala
(articulos 88 a 96 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos) y
México (articulos 269 del Cédigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales), sitios en los cuales pueden aplicarse sancio-
nes administrativas a los partidos politicos que van desde la amonesta-
cién, la limitacién, restriccién o suspensién de derechos, o bien,
multa, hasta la pérdida del registro, o bien, suspensién o cancelacién
de su personerfa, registro o personalidad politica, por actos consisten-
tes en la no realizacién de elecciones partidarias internas durante el
término de cuatro afios (Argentina); la no presentacién de cuenta
documentada a la Corte Nacional Electoral, dentro de los ciento
veinte dfas computables desde la fecha de la eleccion, cuando se
hubiere recibido financiamiento estatal para campaiia electoral (Boli-
via); violaciones a los principios de organizaci6n y funcionamiento
de un partido politico (Colombia); incumplimiento o desobediencia de
algin mandato escrito del Tribunal Supremo Electoral, o bien, parti-
cipacién en actos tendientes a la reeleccion de ia persona que ejerce
el cargo de Presidente de la Repiblica, a vulnerar el principio de
alternabilidad o aumentar el periodo fijado constitucionalmente para
el ejercicio de la Presidencia de la Republica (Guatemala), y acepta-
cién de donativos o aportaciones econémicas de las personas o
entidades que no estén expresamente facuitadas para ello o por
solicitar crédito a la banca de desarrollo para el financiamiento de sus

17 Vid. Garrido Falla, Fernando: op. cit., pp. 536-541.
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actividades, as{ como por sobrepasar, durante la campana efectoral, los
topes a los gastos de campaiia (México).

F. Principio de proporcionalidad

El principio de culpabilidad estd relacionado con el de proporcio-
nalidad, mismo principio que supone una correspondencia entre la
falta y la sancién; es decir, debe existir una individualizacién de la
sancidn (la cual cominmente se expresa entre un minimo y maximo,
o bien, contemplando consecuencias juridicas alternativas o conjun-
tivas), precisamente en funcién de los elementos objetivos, subjeti-
vos y normativos que concurran en el hecho ilicito, como serfan los
datos de imprudencia, negligencia, descuido o dolo; la calidad de
autor o participe del agente; las circunstancias personales y econémi-
cas del sujeto infractor; su calidad de primo infractor o reincidente;
la gravedad de la lesién del bien juridico o su puesta en peligro; las
circunstancias que envuelvan al hecho; la posibilidad de reparar el
ilicito y revertir sus efectos, etcétera, En suma, el cardcter y monto de
la sancién no debe sobrepasar al grado de culpabilidad.

Al respecto, es importante tener presente lo que se mencioné en
este trabajo al hablarse de los casos de derecho positivo en el punto
relativo al principio de culpabilidad, si bien cabe agregar que en
Bolivia se establece una graduacién de las sanciones que va en
funcién de la levedad o gravedad de la infraccién, as{ como la
reincidencia, como se puede constatar en los articulos 66, 68 y 70 de
la Ley de Partidos Politicos.

G. Principios especificos de las sanciones administrativas

Una vez que se abordé el principio de proporcionalidad, es opor-
tuno referirse a los principios de racionalidad y personalidad que su-
jetan alas sanciones electorales, los cuales impiden la vulneracién de
ladignidad del ser humano y prescriben la limitacién de derechos del
infractor en la medida estrictamente necesaria sin que devengan en
trascendentes, fatales, inusitadas, infamantes, degradantes, crueles o
inhumanas, y sin que aquéllas traspasen la persona o bienes del in-
fractor (salvo lo que se ha considerado en los casos de personas jurf-
dicas y de responsabilidad subsidiaria o solidaria), ya que la pena
agotasusefectosen el autorde lainfraccién o falta, sélo puede afectar
o limitar sus derechos.
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Al respecto, también es pertinente referirse a las posibles conse-
cuencias juridicas o sanciones, genéricamente entendidas, que pue-
den reportar las faltas administrativas las cuales van desde la nulidad
electoral (México, articulos 71 a 78 de la Ley General del Sistema de
Medios de Impugnacién en Materia Electoral), pasando por los
mecanismos de ejecucion forzosa con un propdsito correctivo (em-
bargos o apremios sobre el patrimonio, ejecuciones subsidiarias,
multa coercitiva y arrestos administrativos), hasta las sanciones
propiamente represivas (amonestaciones, clausuras, suspensiones,
multas, destituciones, revocacién de actos administrativos favora-
bles para el infractor, etcétera, como se registra en los articulos 15,
inciso b), 88 y 111 de la Ley Electoral y de Partidos Politicos de
Guatemala).'®

H. Disposiciones de derecho internacional piiblico de cardcter
sustantivo '

Ciertamente, en los articulos 7; 15, paragrafo 1; 17; 19, pardgrafo
3;21,y 22, pardgrafo 2, del Pacto, asf como 5, pardgrafos 1a3;9; 11,
paragrafos 2 y 3; 13, pardgrafo 2; 15; 16, paragrafo 2; 21, pardgrafo
2; 22, pardgrafo 2, y 30 de la Convencién, en los cuales, si bien se
alude a la prohibicién de que se condene por actos u omisiones que
en el momento de cometerse no fueren “delictivos”, esta circunstan-
cia no impide que, por extensién y como principio general del dere-
cho, reconocido en instrumentos de derecho internacional piblico, se
aplique al campo de las faltas e infracciones administrativas, y de ah{
al electoral, inclusive las prescripciones por las cuales se proscribe
las penas o tratos crueles, inhumanos y degradantes, incompatibles
con el respeto debido a la dignidad del ser humano y que impiden que
la pena trascienda a la persona del delincuente.

Lo anterior, mdxime si se tiene presente que en dichas disposicio-
nes se prohiben las injerencias arbitrarias e “ilegales” en la vida
privada, familia, domicilio o correspondencia, asi como los ataques
“ilegales” ala honra y reputacién de las personas, estableciéndose la
proteccién legal contra dichos ataques o injerencias. Igualmente, si se
recuerda que las libertades de opinién, pensamiento, expresién,
reunién y de asociacién, pueden restringirse si as{ se expresaenlaley

(8 Ibid.. pp. 146-161.
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y cuando dichas limitaciones sean necesarias para asegurar el respeto
de los derechos de los demds y la proteccién de la seguridad y orden
ptblicos, por ejemplo.

IV. Aspectos procesales

En los parrafos precedentes se dejé establecido que, en el ejerci-
cio de la facultad coactiva del Estado, luego de las faltas e infraccio-
nes electorales, resultan aplicables los principios que rigen en el
derecho penal (en el presente caso del derecho procesal penal), en la
medida de que dichas faltas, a final de cuentas, son normas juridicas
que conllevan la restriccién de derechos del individuo.

Alrespecto deben distinguirse dos aspectos procesales que seran
objeto del desarrollo posterior. Uno primero que corresponde a los
principios juridicos que rigen en el ejercicio de la potestad sanciona-
dora através de un procedimiento administrativo que tiene por objeto
la determinacién de la comisién de la falta o infraccién electoral, as{
como de la responsabilidad del sujeto activo, incluida, en su caso, la
fijacién y aplicacién de la sancién respectiva, y otro gran apartado
que se identifica con aquellos postulados que resultan aplicables en
los procesos jurisdiccionales para la impugnacidén de las decisiones
que se adopten en el procedimiento administrativo sancionador
(derecho a la tutela judicial efectiva que se resume en el aforismo
nulla poena sine iudicio).

Por ejemplo, en Argentina se hace una diferenciacién de los
procesos sancionatorios, porque las faltas sélo admiten una instancia,
si bien, ante un 6rgano jurisdiccional, en tanto que los delitos electo-
rales admiten dos instancias (articulo 146 del Cédigo Electoral
Nacional). En México, existe la distincién entre el procedimiento
administrativo electoral (artfculos 270 a 271 del C6digo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales) y el auténticamente ju-
risdiccional (articulos 40 a 48 de la Ley general del Sistema de
Medios de Impugnacién en Materia Electoral), al igual que en
Bolivia, puesto que, en dicho pafs, se prevé un procedimiento en
materia de infracciones a la Ley de Partidos Politicos (articulos 71 a
77), y dos procedimientos, uno de caricter administrativo y otro
jurisdiccional, en el caso de transgresiones al Cdédigo Electoral
(articulos 217 a 221).
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A. Principio de legalidad en materia procesal

A la amplia consideracién que en apartado anterior se hizo sobre
el principio de legalidad, cabe agregar que aquel postulado deviene
para la autoridad, ademads, en la obligacién de limitar su actuacién al
ejercicio puntual de las competencias, ciiiéndola a los términos y
condiciones que se prescriben en la ley, asi como fundando y moti-
vando sus actos en lo previsto en la ley.

Asi, en el articulo 41, parrafo segundo, fraccién III, de la Cons-
titucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, expresamente se
establece el principio de legalidad como rector de la funcién estatal
relativa a la organizacién de las elecciones. En el caso de Peri, se
determina que nadie estd obligado a hacer lo que la ley no manda, ni
impedido de hacer lo que ella no prohibe, y que al Jurado Nacional de
Elecciones le compete fiscalizar la legalidad del ejercicio del sufra-
gio y de la realizacién de los procesos electorales, de referéndumy de
otras consultas populares, asf como de la celebracién de los padrones
electorales; velar por el cumplimiento de las normas sobre organiza-
ciones politicas y demds disposiciones en materia electoral, por ejem-
plo, segtin se dispone en los articulos 2°, pardgrafo 24, inciso a),y 178
de la Constitucién Politica del Perd.

B. Presuncidn de inocencia

Este principio que resulta aplicable tanto en el procedimiento
administrativo en materia de faltas o infracciones electorales como en
el subsecuente proceso jurisdiccional para la revisién de las decisio-
nes que se adopten en aquél, implica la necesidad de que la aplicacién
de una sancién debe ir precedida de un actividad probatoria, ya que
respecto de todo sujeto opera la presuncién de que se ha comportado
de acuerdo con lo que se prescribe en el orden juridico, salvo que se
acredite fehacientemente y através de pruebas conducentes y legales,
su culpabilidad y grado de responsabilidad, por lo que corresponde a
la autoridad competente acreditar esos extremos subjetivos; es decir,
sobre esta pesa la carga de la prueba, mientras que al presunto
infractor se le libera de la obligacién de acreditar su inocencia o no
participacién en los hechos.?

{9 Cfr. Domfnguez Vila, Antonio: op. cit., pp. 351-357.
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Verbi gratia, es en el articulo 29, parrafos cuarto y quinto, de la
Constitucién Politica de Colombia, en el cual se prescribe que toda
persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judi-
cialmente culpable, estableciéndose que es nula, de pleno derecho, la
prueba obtenida con violacién del debido proceso.

C. Principios aplicables al procedimiento administrativo
en materia de faltas electorales

La primera fase del procedimiento administrativo en materia de
faltas electorales, se puede identificar como la de instruccién, averi-
guacién, investigacién o inspeccidn, la cual tiene por objeto la com-
probacién de la existencia de la falta electoral, asi como la culpabi-
lidad del sujeto activo o agente y su grado de responsabilidad, y una
segunda fase que corresponde a la propiamente sancionatoria o puni-
tiva, en la cual se establece el quantum de la sancién especifica y de
hecho se impone la misma.*

En un primer momento de la primera fase figura la notificacién del
inicio del procedimiento, en el cual se identifican los elementos esencia-
les del procedimiento: Las partes y el tema probandum que posibilitan

20 Lo anterior sin desconocer que en el derecho espaiiol, de acuerdo con el Tribunal Constitu-
cional, debe existir una clara diferenciacién entre el érgano instructor y el de decisién o
sancionador, a fin de garantizar la vigencia del principio acusatorio y la imparcialidad de
los érganos respectivos, Efectivamente, existe una clara diferenciacién en el procedimiento
sancionador en dos etapas, como se puede apreciar en los principios que se establecen en la
Ley de Régimen Jurfdico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comiin y los dos distintos procedimientos que se prevén en la Reglamento de Proce-
dimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora, aprobado por Real Decreto 1398/
1993. Por ejemplo, cabe destacar que en dicho reglamento se prevé que, una vez agotada la
fase probatoria, el érgano instructor proceder4 a la formulacién de una propuesta de resolu-
cién en la que se fijardn de forma motivada los hechos, especificdndose los que se conside-
ran probados y su exacta calificaci6n jurfdica; se determinard la infraccién que, en su caso,
aquellos constituyan y la persona o personas que resulten responsables, especificindose la
sancién que se propone debe imponerse, o bien, se propondr4 la declaracién de no existen-
cia de infraccién o responsabilidad; igualmente que la propuesta de resolucién se notificard
a los interesados, indicdndoles la puesta de manifiesto del procedimiento y concediéndoles
un plazo para formular alegaciones y presentar los documentos e informaciones que se
estimen pertinentes ante el instructor del procedimiento; presentados los alegatos o transcu-
rrido el plazo respectivo, que el instructor cursard inmediatamente al 6rgano competente
para resolver su propuesta, junto con tedos los documentos, alegaciones e informaciones
que obren en el expediente; asimismo, que el 6rgano decisor podrd, antes de dictar resolu-
cién, decidir, mediante acuerdo motivado, la realizacién de actuaciones complementarias
indispensables para resolver el procedimiento, y que el 6rgano competente dictard la deci-
si6n definitiva. Vid. Parada, Ramén: op. cit., pp. 557-560 y 564-572.
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el derecho de defensa del presunto infractor; es decir, el acto, hecho u
omision objeto del proceso y los preceptos en que se prevé la falta y la
sancién respectiva, as{ como la autoridad o sujeto que efectud la dela-
cién, acusacién o denuncia, o bien, en su caso del acuerdo que da inicio
al procedimiento, incluidas las normas juridicas que reconocen compe-
tencia a la autoridad instructora y la sancionadora; asimismo, se debe
otorgar al presunto infractor la posibilidad de conocer los elementos pro-
batorios del cargo que se aporten al proceso.”! Posteriormente, vendria
una fase por la cual se contesta el cargo y se ofrecen las pruebas del su-
puesto o presunto infractor; después, sucede una fase para el desahogo
de las probanzas, asf como para la formulacién de los alegatos, conclu-
yendo con una resolucién en la que se haga una puntual valoracién de
los elementos que se integren al expediente o sumario y las correspon-
dientes consideraciones de derecho y, en su caso, se determinen los ex-
tremos que sirven para determinar la infraccién y la sancién. Para cada
una de estas fases debe preverse un plazo suficiente y razonable para el
desahogo de las diligencias que comportan.

Al respecto, es ilustrativo acudir a los casos de Bolivia, Espafia
y México, para determinar los distintos alcances y desarrollos que se
ha dado al procedimiento administrativo en materia de faltas electo-
rales.

D. Principios aplicables al proceso jurisdiccional para la
impugnacion de decisiones del procedimiento administrativo en
materia de faltas electorales

En el proceso jurisdiccional para la impugnacién de las decisio-
nes que se adopten en el procedimiento administrativo en materia de
faltas electorales, es importante destacar las caracteristicas de la
autoridad que revisard la resoluci6n del procedimiento administrati-
vo, la cual debe ser imparcial por cuanto a que no tenga algtin interés
particular en la causa, independiente de la instancia administrativa,
que se haya establecido con anterioridad al asunto y tenga una
competencia genérica (nemo iudex sine lege). Este proceso constitu-
ye la garantia de audiencia por antonomasia en el que se debe obser-
var un proceso piblico y sin dilaciones indebidas. En dicho procedi-

21 Vale la pena reflexionar sobre la posibilidad de incluir dentro de dichos derechos a la asis-
tencia letrada o de un abogado de oficio, asf como de un intérprete, para el caso de que el
supuesto infractor no hable espaiiol.
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miento, el objeto del proceso serd la revisién de las decisiones inter-
medias o la resolucién final que se adopten en el procedimiento ad-
ministrativo, de ahi que su desarrollo registre algunas modificaciones
a los principios que se deben observar en un proceso de primera ins-
tancia (que en la especia podria estar configurado por el procedimien-
to administrativo ya analizado), como son la oportunidad para ofrecer
pruebas supervenientes o que indebidamente no se hubieren admitido
en el procedimiento administrativo; enseguida, en su caso, ocurriria
una ctapa de admisién y desahogo de las pruebas que se hubieren
admitido, con la consecuente etapa de alegatos, y concluiria dicho
proceso con una sentencia judicial en la que se haga una valoracién
legal de las probanzas y se analice la integridad de los méritos
juridicos y las razones que se hagan valer en el escrito por el que se
dé inicio al proceso por el actor o infractor, atendiendo puntualmente
a sus peticiones y exponiendo las causas y motivos legales por las
cuales, de ser el caso, no se acojan por el 6rgano jurisdiccional,
pudiendo tener como efectos los de modificar, revocar o confirmar la
sancién administrativa,

Como se puede apreciar, existirfan dos instancias. Una primera
que estaria integrada por el procedimiento administrativo en materia
de faitas electorales y, una segunda, por el proceso jurisdiccional para
impugnar las decisiones que se adopten en dicho procedimiento.

Igualmente, es importante analizar los caso de Argentina, Boli-
via, Espafia y México, en los cuales se hacen distintas regulaciones
para la sancién de las faltas electorales, segiin se advirti6 al principio
de este apartado y, en el caso de la nacién europea, en el primer
subtitulo de este mismo apartado.

E. Disposiciones de derecho internacional publico de cardcter
procesal

El derecho de audiencia encuentra cobijo en el derecho interna-
cional pdblico y extiende sus alcances a los procedimientos y proce-
sos relacionados con las faltas electorales, cuando en el articulo 14,
pardgrafo 1, del Pacto se establece que toda persona tiene derecho a
ser oida piblicamente y con las debidas garantias por un tribunal
competente, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la
substanciacién de cualquier acusacion de cardcter penal formulada
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contra ella o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de
cardcter civil (expresién esta dltima que debe ser entendida en forma
genérica y en oposicién a “penal”, lo cual, desde luego, permite
comprender a las faltas electorales).

A lo anterior debe aunarse lo previsto en los articulos 8 y 25 de
laConvencién, locuales enel sentido de que la personatiene derecho
a ser oida dentro de un plazo razonable para la determinacién de sus
derechos y obligaciones de orden civil, laboral o de cualquier otro
caricter, y que la persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido
o a cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucién, la ley o la misma
Convencién, aun cuando tal violacién sea cometida por personas que
actien en ejercicio de sus funciones oficiales (lo cual despeja toda
duda sobre los alcances juridicos de dicho derecho humano a un
recurso efectivo).

Ahora bien, en los articulos 14, pardgrafos 2, 3 y 5, del Pactoy 8
dela Convencién, se establece que toda persona acusada de un delito
tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se pruebe su
culpabilidad conforme a la ley y que son garantias minimas del
proceso para la persona acusada de un delito: a) La informacién sin
demora, en su idioma, previamente y con detalle, de la naturaleza y
causa de la acusacién; b) La disposicién del tiempo y medios adecua-
dos para la preparaci6n de su defensa y comunicacién libre y privada
con un defensor de su eleccién; ¢) El juzgamiento sin dilaciones
indebidas; d) El que la persona sujeta al proceso esté presente en el
mismo y se defienda personalmente o a través de un defensor de su
eleccién; sea informada, si no tuviere defensor, del derecho que le
asiste a tenerlo y, siempre que el interés de la justicia lo exija, que se
le nombre uno de oficio, gratuitamente, si carece de medios suficien-
tes para pagarlo; e) La posibilidad de interrogar y hacer interrogar a
los testigos de cargo y obtener la comparecencia de los de descargo
y que sean interrogados en las mismas condiciones que los de cargo;
f) 1a asistencia gratuita por un intérprete, si no comprende el idioma
empleado en el tribunal; g) La prohibicién de que al acusado se le
obligue a declarar contra sf mismo o a confesarse culpable, y h) El
derecho de recurrir la sentencia o resolucién ante un juez o tribunal
superior.
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Por las mismas razones que se expusieron en el apartado anterior
relativo a los aspectos sustantivos de las faltas administrativas, cabe
extender estas garantias procesales a los procedimientos administra-
tivos en materia de faltas electorales y los procesos jurisdiccionales
respectivos, ya que se trata de mecanismos que tienen la potenciali-
dad suficiente para limitar el disfrute y ejercicio de derechos de la
persona y, en esa medida, afectar derechos humanos.?

Vocablos de referencia:

Delitos electorales
Elecciones

Justicia electoral
Nulidad de elecciones
Sistemas electorales
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Juan Carlos SILVA ADAYA

FINANCIAMIENTO DE LA POLITICA

Hablar de financiamiento de Ia politica lleva a desarrollar conceptos y
enfoques de mayor generalidad y mds comprehensivos que los hasta
ahora més frecuentemente estudiados de financiamiento electoral (ver
financiamiento de los procesos electorales) o de financiamiento de partidos
politicos. Abarca también, por lo tanto, mds all4 de la inagotable casuistica
de las legislaciones y peculiaridades nacionales, las formas como las
sociedades enfrentan la dificultad de lograr y aportar recursos para el
funcionamiento mismo del sistema politico y c6mo los actores del sistema,
a su vez, organizados o no organizados, resuelven, en su propio nivel, el
problema de lograr dedicarse eficazmente a la polftica. La profusién, el
ambito y el rigor cada vez mayores de las investigaciones empiricas y
normativas sobre financiamiento electoral y de partidos (ver, por ejemplo,
para el 4mbito iberoamericano Del Castillo y Zovatto (editores) 1998),
han enriquecido el conocimiento sobre dichos temas pero suscitan cada
vez més agudamente la necesidad de remontarse a concepciones de mayor
alcance teérico que permitan vincularlos més sistemdaticamente con otras
disciplinas fuera de las politolégicas y jurfdicas. En este sentido el
financiamiento politico no es sino un caso especial de la utilizacién de
recursos escasos presentes que serdn retribuidos con beneficios futuros
que compensen la inversion y el tiempo transcurrido, quiza con creces,
desde que se realizé. Es decir, se trata de la existencia de objetivos que
se quieren lograr, de la constatacién de que su logro es costoso y de la
creacién de incentivos para que surjan formas de enjugar tales costos.
Estos aspectos y perspectivas financieras generales son pertinentes para
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el andlisis del financiamiento politico, s6lo que en este campo se presentan
dentro de un grado tan elevado de incertidumbre y polémica que parecen
inapropiados y hasta se llega a rechazar completamente su aplicacidn,

Sinembargo, si bien se mira, la estructura del problema es similar
tanto en la economia como en la politica. Pero en esta Gltima, las
preguntas sobre si existen realmente tales beneficios, sobre quién
realmente se beneficiay, sobre todo, la legitimidad de tal beneficio (ver
corrupcidn politica) constituyen su nicleo mismo y, sobre todo, el de la
politica democratica. En efecto, el financiamiento politico no sélo
consume recursos en dinero sino también los que derivan de un
involucramiento personal y colectivo que no se da con tanta intensi-
dad en el campo econémico, Por otra parte, el ideario democrético
impone severas restricciones en cuanto a los beneficios permisibles,
sobre todo en los casos de financiamiento electoral y partidista, y
estas cuestiones estdn sometidas a una viva discusion a la que todos
nos sentimos autorizados y no admitimos que sobre ellas sélo puedan
opinar especialistas. De esta manera el tema del financiamiento de la
politica forma una seccién fundamental de la teorfa de la democracia.

I. Financiamiento politico y democracia

En todos los sistemas politicos ha existido, de una u otra forma, una
“clase politica” (Mosca 1958) destacada del resto de la sociedad
(Garcfa-Pelayo 1991a) y siempre es posible suscitar la pregunta sobre
c6mo ha logrado mantenerse para realizar su actividad, pero en
sistemas mds o menos cerrados o de participacién restringida, el tema
ha carecido del caricter nuclear y problemético que adquiere en
nuestro tiempo dentro del marco del sistema democrdtico y de la
politica abierta y de masas que éste supone. Los diferentes aspectos de
este hecho fundamental podrdn verse mas claramente considerando
dos temas principales: el financiamiento de la democracia mismay el
financiamiento de los actores de la democracia.

A. Financiamiento de la democracia

Operativamente las democracias se definen por la determinacién
de mayorias decisorias a través de procesos electorales. Ahora bien, la
escala de las sociedades politicas actuales, aun en los estados mds
pequeiios, significa que cada eleccién, incluso las locales, entrafien
costos apreciables para su realizacién. Entre tales costos no sélo
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deben incluirse los propiamente monetarios sino también los impac-
tos de todo tipo en la mayor o menor incertidumbre y agitacidn que
producen estos procesos, impactos que en democracias poco conso-
lidadas y en sociedades escasamente institucionalizadas llegan a ser
muy acentuados., Pero también el progreso democratico conduce a
que, debido a diversos factores, las elecciones se hagan cada vez mds
frecuentes. Uno de estos factores es que cada vez mayor nimero de
autoridades son elegidas que antes no lo eran. Los diferentes procesos
de descentralizacién politica o de devolucién conducen a este resul-
tado pero por otro lado hay también cada vez mis elecciones porque
se acortan los periodos de muchas de dichas autoridades. Ademas,
este incremento cuantitativo se potencia con la introduccién de otros
tipos de elecciones como los referendos, donde supuestamente no
estan en juego personas sino decisiones, y los plebiscitos. El fenéme-
no se reviste de una cobertura doctrinaria e ideolégica cuando no sélo
se produce por un proceso de maduracién democrdtica sino que
también se lo justifica y propulsa a partir de ideas que proclaman el
necesario advenimiento de una democracia participativa segin unos
complementaria, segiin otros superadora de la democracia representa-
tiva, Cualquiera sea, sin embargo, la interpretacién que se sustente
sobre la democracia participativa, y pese a que se sostenga que no se
reduce a la simple multiplicacién de elecciones tal es, sin embargo,
uno de sus resultados. De todas maneras la participacién entendidaen
su sentido mas amplio envuelve un costo educativo importante, Es
necesario asi tener en cuenta que también la desconfianza en los
representantes y en las formas de la democracia representativa son un
importante factor generador de costos.

Junto al incremento cuantitativo de procesos electorales se desa-
rrollan paralelamente los progresos tecnoldgicos aplicados al acto de
votacién en sus diferentes fases, es decir, al registro de electores, al
voto en si mismo, al escrutinio de lo votado y a la transmisién telemaé-
tica de los resultados. Ya existen hoy importantes inversiones dedi-
cadas a lo que podrfamos llamar la industrializacién del voto lo cual
constituye un factor nada despreciable de aumento de los costos. Pero
este hecho tecnolégico-econémico, cuya presién serfa relativamente
simple de manejar, se convierte en un coadyuvante explosivo al
aumento de lacarga financiera cuando se combina con la desconfian-
zay deslegitimacién de un sistema politico, en general, y de un sistema
de administracion electoral, en especial. En tal caso ocurre que se
emprende un esfuerzo, probablemente mal encaminado, de reempla-
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zar la credibilidad perdida por la supuesta seguridad brindada por la
tecnologia. Al serestasituacién mas frecuente en paises que al mismo
tiempo que mds inestables politicamente son mds pobres, nos encon-
tramos con la paradéjica situacién de que la democracia se vuelve mas
costosa donde menos deberia serlo y el incremento de los costos de-
mocriticos se convierte en un factor de crisis y un argumento im-
portante de quienes adversan el sistema.

Procesos electorales, actos de votacidn, tecnologias electorales, etc.,
deben ser administrados y convenientemente gerenciados lo cual con-
sume recursos, independientemente de que esta tarea la realice un ente
estructural y funcionalmente diferenciado del resto del estado, como
ocurre en la mayor parte de los paises latinoamericanos, o algiin érgano
administrativo regular dentro de cuyas atribuciones se incluye también
la administracion electoral. En la seccién I1I se verd cémo a los organismos
electorales se les requiere también que enfrenten la compleja tarea
paraelectoral del control del financiamiento.

De esta manera, pues, tanto por razones estructurales como co-
yunturales, tanto generales a todos los sistemas politicos democréticos,
como especificos a algunos de ellos, el rengldn de los costos de la poli-
ticademocrdtica pasa a convertirse en un asunto al que cada vez habra
que darle mds importancia y atenci6n en la contabilidad y estadistica
del estado. No obstante, la enunciacion del tema revela inmediata-
mente las dificultades que impiden su mds riguroso tratamiento pues
cualquier insinuacién sobre la optimizacién de los objetivos demo-
craticos con base en consideraciones de costos es tachada de
economicista, alegdndose un cardcter cuasi absoluto e intransable de
los valores democriticos en relacién con otros que también habria
que tomar en cuenta. Este extremo que, a su vez, podria calificarse de
“politicista”, no siempre es tan consecuentemente aplicado por los
actores politicos o en las legislaciones. En el primer caso cuando
éstos, después de estimular la euforia electoral, alegan luego la fatiga
de los electores para frenarla y en el segundo, cuando algunas estable-
cen normas que obligan a presentar cauciones a los candidatos a
quienes luego les serdn descontadas de no obtener un nimero minimo
de votos (Pinto-Duschinsky 1997). En esta (ltima situacién se crea
otro conflicto agudo de valores pues-los afectados por la medida
alegardn, a su vez, que conello se establece unaintolerable barrera de
entrada a nuevas o disidentes fuerzas politicas.

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx

INANCIAMIENVTO DE LA POLITICA 556

B. Financiamiento de los actores de la democracia

Si laecuacion ideoldgica de costos y beneficios es netamente favora-
ble a la democracia, la consecuencia légica estricta serfa que también lo
fuera respecto de sus elementos componentes, especialmente respecto
de los agentes que tienen a su cargo la realizacién de la democracia, a
saber, sus protagonistas politicos individuales o colectivos, puesto que
si se admite un postulado como vélido debe también admitirse la validez
de lo que lo posibilita. Sin embargo, no es asi. El tema del financiamiento
publico de dichos actores nos remite a viejas discusiones sobre el cardcter
productivo y la justificacién del trabajo politico que hasta se llega a
considerar parasitario. Es asf como quiza se convenga en que no puede
haber un mundo sin politica pero no se deja completamente de pensar
que podria haberlo sin politicos. En este sentido los cuestionamientos a
la democracia representativa son en el fondo también cuestionamientos a
la existencia misma de una clase politica. Este viejo tema parecia, sin
embargo, haber sido superado por un consenso pacifico en la doctrina
respecto de la necesidad y conveniencia de financiamiento piblico de
los partidos politicos pero vuelve a generar polémica en muchos paises.
Por otra parte, contribuye a complicar la discusién la posibilidad de
financiamiento privado directo de los agentes de la politica, variedad que
no es concebible en el caso del financiamiento de la democracia como
tal. Con referencia a enfoques econdémicos a los que deliberadamente se
ha querido recurrir en este articulo, la pregunta consistirfa en determinar
si la actuacién de los actores politicos debe considerarse un bien piblico
que no se producird espontaneamente en las magnitudes requeridas y
que requerird para ello de algin tipo de intervenciones complementarias,
entre estas el financiamiento puiblico. Adicionalmente se plantearfa la
interrogante de si los beneficios obtenidos mediante el financiamiento
privado contribuyen al desmedro del bien comiin o si constituyen un
mal menor inevitable que hay que asumir so pena de restringir
excesivamente el libre ejercicio democritico si se lo prohibe y que, més
bien, deberfa controlarse antes que suprimirlo completamente. En la
célebre sentencia Buckley v. Valeo, de la Corte Suprema de los Estados
Unidos, esté planteada en definitiva esta cuestion hasta ahora ausente en
la literatura latinoamericana donde sélo se problematiza el aspecto de la
mediatizacién que impondrfa el financiamiento privado. En lo que sigue
se abordard cada uno de estos aspectos debiendo advertirse que desde el
nivel de abstraccién y generalizacién empleado en este articulo el
financiamiento privado y el piblico presentan sus ventajas y desventajas
caracter{sticas aun si se combinan y que por ello no interesa tanto,
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constatar el predominio del sistema mixto y describir su variada gama
de formas como analizar las ventajas y desventajas de los tipos puros
que lo componen.

B.1. Financiamiento publico

En los sistemas democraticos de masas la cuestién del financiamiento
publico se refiere fundamentalmente a actores colectivos, lldimense o no
partidos politicos, sin embargo, no se excluye, en principio, tal finan-
ciamiento para actores individuales sobre todo bajo la forma de candi-
daturas en campafias electorales, 1o que, sin embargo, crea problemas
especiales a los que se aludira posteriormente. La concepcién hasta ahora
predominante ha considerado a los partidos politicos como organizaciones
publicas aunque no estatales. Esta concepcidn se afianza juridicamente
en forma directa cuando la legislacion establece que la postulacién de
candidaturas es un monopolio de los partidos o, indirectamente, cuando
consagra el sistema electoral de representacion proporcional pues no tiene
sentido hablar de proporcionalidad si no se trata de representacién
proporcional de grupos colectivos. Pero, més alld de la normativa, interesa
el razonamiento politoldgico y filoséfico-politico que fundamenta la idea.
Los partidos serfan entes ptblicos en la medida que realizan finalidades
de beneficio colectivo mas alld de las particulares que, en un momento
dado, podrian aspirar o lograr, La conceptualizacién clasica en los textos
de ciencia politica indica que los partidos a diferencia de los grupos de
presién no expresan y promueven un interés particular (articulacién de
intereses) sino que asocian diferentes intereses de los grupos o clases
que abarcan (partidos policlasistas) en una plataforma comin (agregacién
de intereses). En otra forma de elaborar el tema, los partidos contribuirfan
a la formacién politica de la ciudadania e incluso a la de cuadros para el
estado, constituyendo, en definitiva, agentes de integracién de la sociedad
y del sistema politico (Garcia-Pelayo 1991b). Estos planteamientos han
sido cuestionados afirmindose que los partidos representan intereses
particulares que les son propios y considerando que cada vez mds son
s6lo maquinarias electorales cuyos papeles supuestamente piblicos se
subordinan al objetivo fundamental de ganar votosy sélo sirven de fachada
para justificar el tan deseado financiamiento piiblico (Alvarez, 1997).
Aunque el cuestionamiento tiene el mérito de hacer reflexionar sobre
una imagen de los partidos quizd excesivamente idealizada y recibida
demasiado acriticamente, es posible reargiiir la justificacién de su fi-
nanciamiento piiblico tomando en cuenta otros enfoques mds operati-
VOS.
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El primero es el que podriamos llamar de terapia preventiva. El
planteamiento parece similar y paralelo a aquellos que consideran
que el delito, en general, tendrfa como causa una situacién de pre-
cariedad econémica que habria que remediar para combatirlo exito-
samente. En este caso serian los partidos los que se encontrarian pre-
cariamente desprovistos frente a laimposibilidad o enorme dificultad
de sostener, mediante los aportes de sus afiliados, los enormes gastos
que significa una campara electoral moderna o un aparato administra-
tivo permanente. Serian asi presas de poderosas fuerzas como el
narcotréfico y la corrupcidn o, en una economia globalizada, de los
intereses de fuertes inversionistas externos cuya suerte dependa del
desenlace de la campafia. Todos estos personajes estarian més que
felices y hasta ansiosos de financiar partidos y candidatos a cambio
de lasinfluencias e inmunidades que conseguirian. El argumento luce
extraordinariamente fragil desde el punto de vista ético y parece su-
poner organizaciones politicas tan desideologizadas y oportunistas que
cabria preguntar si vale la pena protegerlas frente a las tentaciones
financieras casi irresistibles a las que se verdn sometidas o, mds bien,
desembarazarse de una vez por todas de ellas. Sin embargo, no puede
dejar de reconocerse que las presiones econémicas de las campanas
electorales son tan grandes que afectan incluso a partidos estructurados
y combativos y que ideoldgicamente se definen contra estas y otras
influencias perniciosas. En situaciones semejantes, ¢l financiamiento
publico, sinounremedio definitivo, seria un fundamento para un ma-
yor control estatal de las actividades electorales y de otra indole de los
partidos. A menudo, sin embargo, como se verd, tina cosa no va acom-
pafiada de la otra.

Pero, més alld de las coyunturas electorales una democracia supo-
ne compstitividad efectiva entre los actores politicos. En este sentido
la abolicién del financiamiento piblico desecha un fen6émeno funda-
mental que consiste en las ventajas iniciales con que cuentan las
fuerzas oficialistas, de tal manera que lejos de crearse una situacién
de equilibrio se produce un completo desbalance entre gobierno y
oposicién. El primero aunque también tenga prohibido financiarse
con fondos piblicos cuenta con miles de recursos para eludir la
restriccién o para alegar buenas razones de justificar que su conducta
no consiste en el uso de recursos publicos sino en tareas normales de
defensa e informacidén de las actividades gubernamentales para no
hablar de] control o amedrentamiento sobre cualquier instancia arbitral
cOmo se supone que son los organismos electorales.
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Por otra parte, en las condiciones de la politica de masas que re-
quieren la movilizacién de gran nimero de votantes y, en consecuen-
cia, un conocimiento de alcance nacional de las figuras politicas por
parte de la gente, es iluso pensar que organizaciones politicas libradas
a sus propios esfuerzos y a los pocos recursos que puedan recabar de
sus miembros tengan alguna oportunidad de enfrentar el avasallante
predominio de quienes disfrutan del poder, a menos, por supuesto, que
se produzca una crisis traumatica del sistema politico. En definitiva, se
trata del asunto fundamental de si se puede calificar de democraciauna
situacién donde la oposicién no es viable y no representa una verda-
dera alternativa de poder, lo cual no es una cuestioén de mera desea-
bilidad politica sino que tiene profundas conexiones con el sistema
democrdtico constitucional. En efecto, la divisién de poderes que este
postula sélo tiene realidad maés alld de las normas en la medida en que
es dinamizada y hecha efectiva por una oposicién vigorosa.

En el dmbito del derecho publico latinoamericano dos sistemas
consagran soluciones polares y serd interesante y fundamental obser-
var su desarrollo y dificultades. Por una parte, el sistema mexicano
pauta que el financiamiento piblico de los partidos y su actividad
electoral prevalece sobre el privado (articulo 41 II). Por la otra la
Constitucién venezolana de 1999 (articulo 66) prohibe en forma ab-
soluta el uso de recursos piblicos para financiar la actividad politica.

En todo caso, aun aceptando el financiamiento publico queda
todavia por decidir si se financian las camparias electorales o, también,
las actividades permanentes de los partidos. Ladistincion se difumina
al constatar que los sistemas democrdticos tienden a encontrarse
constantemente en alguna ocasién electoral de acuerdo a lo sefialado
anteriormente sobre la expansion de la democracia. La divisoria entre
lo electoral y lo no electoral consistirfa entonces, en mantener la
continuidad de un cierto aparato administrativo y de estimular las
labores de formacién entendidas en un sentido muy amplio porque no
s6lo abarcaria la ideologfa propia del partido sino también la forma-
cién de cuadros administrativos y gerenciales para el estado.

Otro asunto que también hay que considerar es que, como en toda
intervencién piblica, este tipo de financiamiento genera impactos
que deben ser tenidos en cuenta al disefiarlo. Asf, fomentar diferentes
configuraciones de poder en el seno de los partidos y en el sistema
politico si los fondos estdn orientados hacia la organizacion partidista
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o hacia sus candidatos; hacia la organizacién central o hacia las di-
recciones regionales o locales, hacia la direccién del partido o hacia
instancias especializadas de éste, etc.

B.2. Financiamiento privado

El financiamiento privado de los partidos es susceptible de ser
clasificado en endégeno y exégeno. El primero es aquel que proviene
de los aportes mds o menos regulares (cuotas) que pagan al partido los
militantes o los dirigentes politicos que desempefian algtn tipo de
cargo ptblico gubernamental o parlamentario. La investigacién em-
pirica sobre los sistemas de financiamiento muestra el papel escaso
o casi inexistente de las cuotas de la militancia como fuente para el
sostenimiento del partido y las dificultades practicas para recabar las
segundas sobre todo respecto de quienes desempefian cargos admi-
nistrativos. Se podria decir, incluso, que es un buen indicador del tipo
de partido del que se trate su capacidad para imponer y hacer efec-
tivos estos aportes cuando no estdn legalmente prohibidos o cuando
no estandolo existe unadiscusién tan fuerte sobre su legalidad que las
inhibe. Se ha afirmado, incluso, que no e¢s de interés de las organiza-
ciones politicas cobrar cuotas alamilitancia, que alos partidos interesa
mds el voto que la cuota y que hacerla obligatoria significa correr el
riego de perder votos (Alvarez 1997). El punto es de gran importancia
porque indicarfa que el esfuerzo que se exige ala militancia s6lo esta-
ria incentivado en condiciones de exclusién partidista como ocurrié
con las agrupaciones socialistas en su origen y que quienes propug-
nan laprohibicién del financiamiento ptblico no se estdn dando cuen-
ta de que indirectamente estin propugnando la vuelta a formas
predemocriticas.

Un caso que amerita consideracién especial es el de miembros
poderosos de un partido que le hacen sustanciales contribuciones,
sobre todo cuando se presentan como sus candidatos. En esta situa-
cién la condicién de ser candidato partidario no modifica mucho los
problemas que comportan las grandes contribuciones exégenas y que
se examinaran mds adelante, por eso algunas legislaciones las some-
ten a las mismas restricciones o prohibiciones.

El financiamiento exdgeno es clasificable a su vez en el que pro-
viene de pequefias contribuciones recolectadas entre muchas perso-
nas através de actividades masivas como verbenas, rifas, etc., y el que
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consiste en grandes contribuciones provenientes de pocos donantes.
Este dltimo, a su vez, puede ser nacional o internacional. En la pri-
mera situacién muchos militantes e incluso dirigentes negarfan que
sus partidos se mantengan con cuotas porque interpretarfan éstas
como el trabajo voluntario y no remunerado que estdn dispuestos a
realizar, entre otras cosas, para las actividades masivas de recolec-
ci6n de fondos. En este sentido una buena definicién operacional de
militante partidista no seria la que lo caracteriza como quien paga una
cuota periddica, sino como quien estd dispuesto a vender al menos un
talonario de boletos de rifa. De todas maneras esta forma de obtener
recursos aunque cumpla importantes funciones en la movilizacién e
integracion de los miembros del partido estd sometida a miltiples
factores de ineficiencia y, por consiguiente, sus resultados son bas-
tante limitados.

Examinemos, ahora, lo que es el problema mds agudo y en el que
suelen centrarse las discusiones sobre financiamiento: las grandes
aportaciones econdmicas hechas por pocos actores individuales y
colectivos. Aunque la gran inquietud suscitada por este tema consiste
en que aportes de tal magnitud no pueden ser desinteresados y que,
por tanto, conceden al poder econémico una influencia ilegitima en
una democracia, resultaria de un dogmatismo extremo considerar que
no ocurran en absoluto. No deja de darse, por ejemplo, el caso del
empresario que habiendo tenido una trayectoria polftica conserva
vinculos afectivos e ideolégicos con sus antiguos compafieros y trata
de favorecerlos sin cdlculos econémicos inmediatos. Aun concedien-
do que estos casos sean marginales no dejan de ser dignos de estudio.
Para enfocar adecuadamente este problema luce necesario construir
una concepcion sobre las relaciones entre polftica y economia menos
orientada por dogmatismos y mds adecuada a la experiencia empfri-
ca, Esta revela que los actores econémicos se encuentran frecuente-
mente en una situacién dificil frente a los actores politicos quienes
disponen de unas capacidades decisorias de mayor alcance que las de
ellos. En el supuesto del que se parte en esta seccidn, es decir en.el de
una distinci6n perfilada entre papeles politicos y empresariales posi-
bilitada por la existencia de un sistema de partidos, el intento de in-
fluir a los politicos puede verse como indeseable pero es un reco-
nocimiento del predominio de estos iltimos y de su mayor margen de
maniobra. Que algunos de ellos no sepan manejar este margen y con-
cedan mds que lo que tenfan necesidad de conceder, revela mas
insuficiencias personales o abierta corrupcién que un predominio
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estructural de lo econémico sobre lo politico. Por el contrario, en
ocasiones mds numerosas todavia se da el caso del financista que
siente haber sido manipulado por el politico aungue el piiblico tienda
a considerar justamente lo contrario. Dentro de esta situacién bdsica
es preciso desarrollar tipologias de la relacién entre el politico y su
eventual financista. En el andlisis de la relacién amor-odio que se
establece cabrfa partir de las motivaciones de dicho financista para
disefiar una tipologia. Desde su perspectiva el asunto se ve como una
inversién a futuro, por ejemplo en nuevos lideres que despuntan
brillantemente, o simple y llanamente en proteccién contra agresio-
nes por no haber contribuido lo que hace que el asunto tome a veces
un cariz de extorsién, méds o menos disimulado, por parte del politico.
De allf el frecuente fendmeno del empresario que podrd tener sus
preferencias pero que trata de dar la impresién de que distribuye
ecuménicamente sus ayudas. En otra categoria habrfa que incluir las
contribuciones que se hacen deliberada y especificamente para obte-
neruna determinada decisidn: un jugoso contrato, un cambio sutil pe-
ro econémicamente significativo de politica, la designacién de quie-
nes como funcionarios estarian comprometidos a llevarlo a cabo, etc.,
etc.

Todo lo anterior describe un estado de cosas mas o menos esta-
blecido. En condiciones normales una especie de juego en que cada
jugador estd tratando de ver quién es el gato y quién el ratdn. Situa-
ci6n diferente es cuando se producen situaciones extremas donde los
financistas particulares terminan en forma predominante, aunque no
sin fisuras, volcdndose al polo de derechas en contra del de izquier-
das. Audn asi ningin gran cambio politico ya sea de derecha o de
izquierda ha podido ser realizado ni tampoco impedido sélo a fuerza
de financiamiento. Tal consideracién debe conducir a relativizar el
papel de la variable financiamiento privado y a tenerla s6lo como una
de las muchas que hay que emplear para explicar el comportamiento,
de las organizaciones politicas y de los gobiernos, pero no a negar en el
caso de estos tltimos su importancia para dilucidar determinadas
decisiones o el sesgo de algunas politicas.

La otra importante variedad del gran financiamiento exégeno es
el internacional. Por una parte, podriamos considerar el caso del
financiamiento empresarial esta vez, por parte de empresas externas
Y, por la otra, una especie de financiamiento piblico s6lo que pro-
veniente de gobiernos o entidades semioficiales extranjeras. La
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primera situacién originé en los afios 70 los grandes escéndalos de
corrupcién por negociaciones de compra de armamentos donde estu-
vieron implicados personeros gubernamentales y partidistas en pai-
ses como Japdn, Holanda e Italia. A partir de ese momento afloran
constantemente y en el &mbito de una economia globalizada se han
convertido en un factor cada vez mds frecuente e incluso deses-
tabilizador de las politicas nacionales y han dado origen a tratados
internacionales para combatir la corrupcién (Njaim [editor] 1997)
dentro de los cuales subyace, aunque no se la mencione explicitamen-
te, la problemadtica del financiamiento politico internacional.

El financiamiento exdgeno internacional a partidos politicos era
una realidad conocida en la interrelacion entre el Partido Comunista
de la Unién Soviética y los partidos afines o hermanos (Revel, 1997).
Su forma mads notable en la actualidad es la canalizacién de fondos
publicos de otros estados a través de fundaciones de sus partidos més
importantes entre las cuales son las alemanas el ejemplo més notable.
Estos fondos guardan relacién con la politica exterior de dichos
estados en el sentido amplio y general de que los consideran como
parte de los programas de asistencia y desarrollo que realizan. En
todo caso es prominente el papel que han desempefiado las fundacio-
nes partidistas alemanas en el desarrollo y consolidacién de la
socialdemocracia y la democracia cristiana en América Latina y
tltimamente, en el estado de descomposicién de estos movimientos
en algunos pafses de la regién, en mantener la continuidad de lo que
de ellos queda o, al menos, de alguna de sus fracciones o grupos.

I1. Financiamiento individual de los politicos

Las elaboraciones anteriores tienen como presupuesto la politica
democrética y el papel que cumplen en ella los partidos. Estas organi-
zaciones han desempeiiado un papel fundamental en realizar esa
polftica al crear condiciones que permitieran su ejercicio por dirigen-
tes de extraccién popular y no sélo por quienes tuvieran recursos
propios. Este es el papel que se supone han desempefiado los partidos
de masas. Hay signos, sin embargo, que indican que este sistema
pudiera estarse desmoronando y que, de forma insospechada, este-
mos viendo un retorno a la politica de notables que se consideraba
definitivamente superada. En todo caso, la crisis de los partidos politi-
cosy su desprestigio, por un lado, y quizd mas decisivamente el desa-
rrollo de nuevas formas econémico-sociales y de la tecnologfa estdn
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condicionando el surgimiento de modalidades de hacer politica no
mediadas por organizaciones partidistas. Si se lograra que la politica
fuera un empleo a tiempo parcial o si se hiciera posible que los ciu-
dadanos dispusieran de tiempo para incorporar la politica como una
mds al elenco de sus actividades cotidianas, por ejemplo a través de
la cibernética, ello tendria repercusiones tan vastas que nos resultan
dificiles de imaginar. Por ejemplo, al ser cada cual politico cabria
esperar una mejor concepcién de los problemas de la conduccién
publica o cesarian las dificultades que crea la existencia de un estrato
de politicos profesionales y el distanciamiento que se abre entre ellos
y la ciudadania. Por los momentos aun en las sociedades avanzadas y
ciertamente en todas las demds, la desarticulacién de los sistemas
partidistas o simplemente su no-existencia obligan a analizar situa-
ciones en que quienes quieren dedicarse a la politica se ven confron-
tados en una forma elemental y bdsica aresolver el problema de c6mo
poder financiarse para hacerlo. La situacién resulta altamente para-
déjica porque la vuelta a la politica de notables se hace en el marco
de la democracia. Dicho de otra forma, los politicos deben ser demd-
cratas aunque resulten restringidos en su autonomia por influencias
no democrdaticas mas de lo que nunca pudieran haberlo estado bajo el
sistema de partidos ya sea porque tengan que recurrir a un mecenas
o porque sélo ocasionalmente puedan aplicarse al oficio. Sin embar-
go, no puede olvidarse que la condicién no es la misma para todos.
Por un lado frente a una serie de politicos dispersos de la oposicién
refugiados en la entelequia llamada sociedad civil se afirma la
burocracia estatal y paraestatal de manera que también aqui se alzael
fantasma de nuevos autoritarismos, Por el otro, se consolida la situa-
cién de que sdlo tengan acceso al papel de dirigentes politicos quienes
estén en capacidad de financiarse, Esta tiltima posibilidad no es tan
facil atin para individuos de gran poder econémico por los ingentes
recursos que consume. Sin embargo, se ha vuelto una realidad en el
caso de la telepolitica. Los duefios de grandes medios de comunica-
cién de masas, especialmente los televisivos (Sartori 1999) cuentan
conrecursos de penetracién y coberturanacional y hastaextranacional
que rivalizan con los de los partidos politicos si es que ya no los han
desplazado completamente. En muchos pafses al mismo tiempo las
encuestas de opinién los colocan entre los agentes sociales de mayor
prestigio. Desde esta posicion al salto a la polftica hay un solo paso. En
un primer momento los partidos se ven obligados a componendas con
los duefios de los medios hasta que éstos se dan cuenta que pueden
construir personajes politicos nacionales o locales, outsiders del
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sistema establecido, o finalmente, convertirse ellos en tales persona-
jes.

Por ltimo hay que referirse al hecho de que aun en las condicio-
nes mas disimiles, con o sin sistema de partidos fuerte, con o sin
financiamiento piblico, con o sin democracia, muchos dirigentes
politicos buscan por su cuenta acomodos o arreglos privados con
amigos o protectores, fenémenos estos que escapan del circulo
institucional, Acomodos y arreglos que son mas o menos naturales
porque a menudo forman parte de las amistades y relaciones con que
toda persona cuenta, sea o no politico, o que entran abiertamente en
el campo de lo ilicito y de la corrupcién politica.

I11. Politicas puiblicas frente al problema del financiamiento

Al revisar el campo tan amplio e importante de cuestiones que
obliga a abarcar el ocuparse con el tema del financiamiento de la politica
se comprueba la reiterada afirmacién sobre su centralidad para la
democracia. Al significar esto, ademds, la interrelacion y dependencia
de esta variable con otras también fundamentales del sistema politico
nos encontramos con que estd sometida a transformaciones que ape-
nas podriamos predecir y bien pudiera suceder que cualquier descrip-
ciénrealizada se haga obsoleta en poco tiempo. No obstante la misma
importancia del asunto lo convierte en un objeto de politica piblica
a pesar del riesgo de su pronta obsolescencia. En lo que sigue se sus-
tentardn algunas ideas correspondientes a ese plano del disefio de
politicas sobre todo en lo relativo al financiamiento piiblico, plano
que hay que dilucidar antes de proceder a la legislacion y otras me-
didas que implementan las ideas basicas que asf surjan.

La primera cuestién que hay que tener claro es que ningun sistema
de financiamiento publico puro (concebido sélo como tipo ideal e
inexistente en el derecho comparado), o privado puro (éste si realiza-
do de derecho o de hecho en algunos pafses) o mixto es inmune a in-
fracciones o a que se sigan produciendo los males que se querian
combatir. Es decir, que si es predominantemente piiblico también se
trate de conseguir financiamiento privado, o que se continden produ-
ciendo financiamientos pdblicos fuera de los perriitidos y, por lo
tanto, ilegales o que, a pesar de todas las restricciones al financiamiento
privado ocurran, por ejemplo, donaciones anénimas o de personas
juridicas, cuando sélo sean licitas las de personas naturales, etc., elc.
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Estaobjecién es aplicable a cualquier politica piblica y no se tomarfa
como un argumento decisivo contra ella, como a menudo ocurre en la
discusién sobre el financiamiento publico, sino mds bien llevarfa a
perfeccionar instrumentos de regulacién y control de las anomalias
que se vayan detectando. La dificultad en este campo consiste en que,
a diferencia de otros, el establecimiento de sistemas de subvencién
plblica no estd adecuadamente complementado por el control. Varias
causas explican el fen6meno. En primer lugar, los mismos agentes
politicos que establecen el sistema estdn interesados en dejar las
cosas a medio camino: en otorgarse los beneficios pero en eludir todo
lo que los ponga en aprietos. De esta manera los organismos electorales
a los que a menudo se atribuye el control, se quejan de que la legis-
lacién no los dota de los medios y sanciones para corregir los abusos.
No obstante el problema es méds complicado porque aun cuando se los
dotara de atribuciones y recursos suficientes surge la dificultad de
que la tarea de organizar elecciones es tan absorbente y especializada
que podria colidir con su realizacion el encargar al organismo con
otrano menos especializada y exigente. Por otra parte, si el organismo
electoralcombina también funciones jurisdiccionales le pasaria como
a aquellos tribunales encargados de combatir la corrupcién que
poseen medios sancionatorios pero no recursos para investigar y
probar infracciones tan complejas. Una via de escape al dilema seria
crear una agencia especializada, separada de la propiamente electo-
ral, como existe en algunos paises o confiar la tarea a las Contralorias
o Tribunales de Cuenta Nacionales siempre que fueran verdadera-
mente auténomos de la politica.

En todo caso este es otro renglén que debe agregarse a los costos
de la democracia pues quien quiera control debe estar claro que todo
sistema eficaz de control es costoso, y que también es quedarse a
medio camino crear el dispositivo pero no dotarlo de recursos a la
altura de las obligaciones que se le asignan, Ademads debe tenerse en
cuenta que los gastos de control son ineludibles incluso si no se
estableciera el financiamiento publico. Lo que ocurre es que su
existencia hace inexcusable el control y el que se proporcionen los
medios para hacerlo viable. Pero también son complejas y necesita-
das de dotacién adecuada, las tareas de inspeccién y vigilancia para
impedir o sancionar toda la suerte de financiamientos privados no
permisibles e ilicitos.

La solucién puiblica estd, naturalmente, lejos de ser una panacea.
Como en los demds campos de la politica pdblica también en éste se
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constatan las fallas del estado. Las organizaciones politicas financiadas
con el erario piblico tienen una tendencia a burocratizarse y a perder
vigor que apenas puede ser mitigada por otros medios. Los sistemas
mixtos, en este sentido, tienen entre uno de sus atractivos el obligar
aque los partidos, teniendo que hacer esfuerzos complementarios por
financiarse, escapen a una completa burocratizacién. No obstante, se
constataigualmente la propensién a que se otorguen a si mismos cada
vez mds cantidad de recursos publicos, entre otras razones porque
son, al mismo tiempo, beneficiarios y decisores. Ello sugiere que para
esta materia pudieran crearse instancias independientes con repre-
sentacion de otros sectores de la sociedad, ademas de los partidos, de
manera que no s6lo sean estos los que opinen y resuelvan.

Un camino que también habria que ensayar es condicionar una
parte importante de la ayuda ptblica a que los partidos recolecten
igual cantidad por actividades dirigidas a obtener muchas pequefias
contribuciones. No obstante no hay que hacerse demasiadas ilusiones
con la férmula, porque se podrfa estar incentivando la invencién de
actividades ficticias sélo sustentadas por un papeleo fraudulento, por
lo tanto, mds que menos burocratizacién y mayor que menor necesi-
dad de control.

Otra férmula serfa financiar directamente a candidatos y no a
organizaciones, pero esto tendria un peligroso efecto despartidizador
que probablemente perjudicaria a la larga a los individuos politicos
que se convertirfan en un conjunto disgregado y hasta cdntradictorio
sin capacidad de presién para defender el sistema. Es decir la medida
seria la antesala a una eliminacién del financiamiento piblico.

Todo lo elaborado hasta aqui debe dejar claro que en esta materia,
que hemos considerado nicleo de la politica democrética, no sélo no
hay soluciones perfectas sino que cualquiera es mala. Parece clara,
sin embargo, la inconveniencia de sistemas exclusivamente piblicos
o exclusivamente privados de financiamiento y que tenemos que
conformarnos con una mediocre mixtura de ambos métodos.

Finalmente debe reconocerse que las formas como se sostiene y
mantiene una clase politica van mucho mas all4 de lo que cubren las
leyes y los controles. Todala compleja trama de conexiones y privile-
gios de un sistema establecido apenas se revela, y nos aproximamos
a darnos cuenta cabal de ella, cuando se derrumba. Entretanto debe-

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

"D RINENEIAMIENTO DE L4 POLITICA 568

mos estar incansablemente alertas para exigir la mdxima diafanidad
posible en el manejo de los asuntos piblicos. Pero nada se ganara
partiendo de concepciones ingenuas sobre la politica que hacen mds
dafio que bien. En este sentido es necesario reconocer que siempre
serd necesaria una clase politica y que forma parte del arte de la
politica 1a competencia por el financiamiento y su manejo. Los poli-
ticos estan metidos en una trampa en que sélo la presién de la opinion
publica los obligara a no rebasar los Ifmites de la legalidad y a no in-
currir en compromisos ilegitimos desde el punto de vista de los prin-
cipios del sistema democratico. En esta forma una opinién publica més
ilustrada serd cada vez mds capaz de distinguir entre lo que es fun-
cionalmente adecuado y lo que excediendo este limite se convierte en
abuso e incluso en delito. El instrumento para lograrlo es la critica
democritica y el mejoramiento constante de las instituciones. De
prevalecer, por el contrario, rigorismos y fundamentalismos, estarfa-
mos condenados a una permanente desestabilizacién de los sistemas
politicos porque ninguno resiste semejante escrutinio.

IV. Recapitulacion

De las conceptualizaciones realizadas en este articulo sobre
financiamiento de la politica deriva una matriz de asuntos de investiga-
cién que recapitulariamos de la siguiente forma:

I. Costos: 1) Para todo sistema politico: financiamiento de los costos
del sistema y de la clase politica que lo sustenta. 2) Para los sis-
temas democriticos, en especial: A) Costos de la democracia: a)
costos de las elecciones; b) aumento de costos de las elecciones por
aumento de su frecuencia o por surgimiento de nuevos tipos de
elecciones; ¢) costos de la participacién; d) costos de funciona-
miento de los organismos electorales; d) costos de la aplicacién de
nuevas tecnologias electorales. B) Costos de 1as camparas electo-
rales. C) Costos del funcionamiento de las organizaciones politicas.
D) Para cualquier tipo de sistema (predominantemente piblico,
exclusivamente privado o mixto): costos necesarios para que el
sistema de control sea efectivo.

II): 1. Financiamiento piiblico de los actores democriticos: A) Legal.
B) Hllegal. 2. Financiamiento privado de los actores democréticos:
A) Legal: a) nacional; b) internacional. B) Ilegal: a) nacional; b)

internacional.
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Al mismo tiempo se han suscitado una serie de asuntos conexos
de extrema importancia entre los que destacan: la relacién entre cos-
tos de la democracia y deslegitimacidn del sistema politico y del electo-
ral; el papel principal o secundario de la variable financiamiento en
la estabilidad o cambio de los sistemas polfticos; las repercusiones de
las transformaciones tecnoldgicas y econdmicas sobre la forma de
hacer politica; el grado de mixtura de financiamiento publico y priva-
do adecuado a cada realidad nacional, especialmente mediante el
disefio de politicas pdblicas previsoras de consecuencias indeseables
y de su alto riesgo de obsolescencia y, finalmente, una relacién mas
completa de los miltiples apoyos, formales e informales, institu-
cionales o no, que ofrece un sistema establecido a las fuerzas politicas
que lo sustentan.

Vocablos de referencia:

Democracia

Elecciones

Financiamiento de los partidos polfticos
Financiamiento de los procesos electorales
Partidos politicos
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FINANCIAMIENTO DE LOS PARTIDOS
POLITICOS

I. Introduccién

Esenciales en la democracia para el ejercicio de los derechos poli-
ticos, la participacién ciudadana y la expresién del pluraiismo de la
sociedad, los partidos poifticos se han convertido en los canales casi
exclusivos mediante los cuales los electores concurren a escoger a los
gobernantes. Especialmente en ese proceso, los partidos incurren en
altos gastos cuyo financiamiento corre por cuenta del Estado, de sus
afiliados o de terceros.

El financiamiento de los partidos poifticos consiste en el conjunto de
recursos econémicos para el cumplimiento de los fines previstos en el
ordenamiento juridico. En algunos paises a la regulacién sobre el
financiamiento se le confiere rango constitucional. En particular, las
constituciones latinoamericanas asf lo consagran, Los cédigos electorales
o las leyes especfficas de partidos poifticos desarrollan de modo comple-
mentario el marco juridico de esa actividad con sus controles y sus prohi-
biciones.
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II. Caracteristicas generales del financiamiento de los partidos
politicos

- A. Principios generales sobre el financiamiento

El financiamiento de los partidos politicos, independientemente del
origen de los fondos, debe sujetarse a determinados principios:
publicidad en la contabilidad y en el origen de los fondos, austeridad,
legalidad, igualdad de oportunidades entre los participantes, el respe-
tode los derechos de los partidarios para conocer el monto y la fuente
del financiamiento y la garantia de libertad e igualdad entre los dis-
tintos grupos politicos.

1) La publicidad en las contabilidades y en el origen de los fondos
permiten el conocimiento, la claridad y la transparencia de esos
fondos y su repercusién en las candidaturas en el seno de los par-
tidos, donde muchas veces se desplaza la competencia electoral.
También afecta las decisiones que se adopten. Por ello, se requie-
ren normas claras y precisas que le posibiliten a la sociedad
conocer quiénes financian a los partidos politicos cuando el dinero
es obtenido mediante contribucién de los particulares. Cuando el
financiamiento es privado conviene conocer también las perso-
nas que contribuyen a los distintos grupos dentro de los partidos
y el monto de ese aporte. De ese modo, en ciertos casos se ex-
plican las razones por las cuales se nombra a los titulares de de-
terminados cargos y los motivos de la adopcién de algunas poli-
ticas.

2) La austeridad en los gastos, con campaiias racionales de plazos
cortos y con igualdad de oportunidades entre los contendientes,
constituye otro importante principio que debe respetarse para que
el proceso electoral no se convierta en derroche irresponsable de
dinero, con gastos exagerados e innecesarios.

3) Loscontroles eficientes, internos y externos que le den garantfas
al pafs y a los ciudadanos de que las actividades politicas se reali-
zancon equilibrios entre un gasto razonable y un ingreso suficien-
te, ambos facilmente comprobables. Los fondos privados son -
citos, cuando los intereses perseguidos son legftimos y se reali-
zan de modo transparente. La aparicién de fondos provenientes
del narcotréfico justifica las medidas tendientes a hacer mas rigu-
rosos los controles.
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4) Los derechos de los afiliados a conocer los gastos e ingresos de
su partido y los mecanismos mediante los cuales la informacién
se pone en préctica.

5) Lalegalidad del ingreso y del gasto en el caso de fondos prove-
nientes del sector piblico. La comunidad tiene el derecho de
saber cudl es la utilizacién y el destino de esos fondos, en razén
del presupuesto aprobado y de los criterios previstos en el
ordenamiento juridico como actividad electoral susceptible de
sufragarse con esos fondos. La legalidad del ingreso y del gasto
supone una determinacién de los criterios que lo justifiquen
(motivo del ingreso y del gasto), el contenido (actividades auto-
rizadas y obviamente relacionadas con la actividad partidaria y
electoral}, la finalidad licita y un determinado procedimiento que
obviamente no ha de convertirse en burocratico, pero que garan-
tice la transparencia y la publicidad de los ingresos y de los
gastos.

6) Elrespetoalaigualdady alaproporcionalidad del financiamiento
entre las distintas fuerzas que participan en el proceso. En ese
sentido, tienen derecho al financiamiento tanto los partidos nue-
vos como los que han participado en anteriores contiendas elec-
torales. En igual sentido se abre la posibilidad a organizaciones
no partidistas.

B. Objeto y diversos criterios del financiamiento

Cuando el financiamiento es puiblico, la suma que aporte el Estado
se distribuye entre los distintos partidos que toman parte en la eleccidn,
en estricta proporcién al nimero de votos obtenidos en las elecciones
anteriores. De ese modo, se pretende la equidad en cuanto al destino de
cada partido sobre la base de su apoyo electoral. Sin embargo, con ese
criterio quedarfan por fuera los nuevos partidos. Ese tema debe resolverse
con normas, por ejemplo, que permitan destinar un porcentaje para dis-
tribuirlo entre los partidos que por primera vez participan en las elecciones.

El Estado contribuye a solventar los gastos de los partidos politicos en
los procesos de eleccién a cargos publicos, asf como para el funcio-
namiento permanente de sus érganos de direccidn, ejecucién y control.
Especialmente, un porcentaje de esa ayuda deberfa destinarse a la capa-
citacién de sus dirigentes en los temas de interés nacional y en la defensa
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de los valores democrdticos. Los gastos que justifican los partidos politicos
para obtener la contribucién estatal son aquellos dirigidos a sus activi-
dades de organizacién, direccién, censo y propaganda. Solo se reconocen
los gastos por propaganda en que incurran los partidos, de conformidad
con lo previsto en e] ordenamiento electoral. Otro criterio relevante para
el financiamiento permanente puede consistir en el nimero de repre-
sentantes en el parlamento, como se utiliza en Espafia.

Sin duda para participar en los procesos, los partidos politicos ten-
drdn derecho a que se les adelante hasta un determinado porcentaje de
la contribucién estatal o la totalidad, segiin la legislacién.

Ademas de la contribucién del Estado, los partidos politicos se finan-
ciardn por las cotizaciones ordinarias o extraordinarias que efectden sus
afiliados, por las donaciones, por las asignaciones testamentarias y por
los frutos o productos de los bienes de patrimonio. Como se indic6, las
contribuciones privadas se limitardn a un determinado monto, a las acti-
vidades y demds restricciones indicadas por la ley. Las legislaciones la-
tinoamericanas, en general, aceptan un financiamiento mixto, piblico y
privado (16 paises). Por excepcidn se acepta solo el piiblico, como el ca-
so de Chile y Peri (indirecto mediante acceso a los medios de comuni-
caci6n) o solo privado, como en Repiiblica Dominicana.

El Estado, aunque no exclusivamente el Estado, pretende contri-
buir con esos gastos para cumplir con dos principios fundamentales;
libertad de participacién e igualdad de condiciones. Algunos sectores
alegan con ingenuidad, ignorancia o interés que el Estado no deberia
ser el contribuyente de los partidos politicos y muchos menos el inico,
por razones de economia y de costos. Pero descartada por irreal la
propuesta del financiamiento popular, aquél conformado por contribu-
ciones de monto limitado por los partidarios, cabe aceptar como ine-
vitable el financiamiento del Estado. Los grupos econémicamente
fuertes financian muchas veces a los partidos para después, a la hora
de tomar las decisiones gubernamentales, reclamar las cuotas de po-
der correspondientes a sus aportes. Cuando la aportacién de esos sec-
tores es desmedida y no se conoce quien la hace, esa contribucién
puede convertirse en peligrosa. Sin embargo conviene mantener la
financiacién privada dentro de diversas modalidades y limites. Por
ejemplo, las donaciones privadas son una fuente fegitima de financia-
miento que, como en ¢l caso de Alemania, es fomentada por el Estado
mediante un sistema de desgravacion fiscal limitada a ciertas sumas
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(6.000 DM por persona) y a partir de determinada cantidad, deben
hacerse ptblicas. Todos estos sistemas tienen que complementarse
con un control idéneo que incluya prohibiciones y sanciones adecua-
das, previstas en el respectivo ordenamiento juridico electoral.

En efecto cuando el Estado no financia a los partidos politicos se
abre una posibilidad todavia mads peligrosa: el dinero ilicito, provenien-
te del narcotréfico o de otras fuentes igualmente nocivas. El ejemplo
colombiano y de otras naciones advierten ese peligro; las denuncias
contra diputados, fundadas o infundadas, son motivo de preocupa-
cién y de reflexién. En la contienda politica para elegir a los candi-
datos a diputados, determinados contribuyentes aportan dineroilicito,
financian los procesos y con posterioridad reclaman «ayudas» o fa-
vores. De ahi que la solucién menos mala y en definitiva menos peli-
grosay mds democrdtica, se orienta hacia la contribucién mixta (esta-
tal y privada), con algunas garantfas de igualdad de oportunidades y
de libertad de participacién. Mantener la democracia tiene un precio;
las contribuciones del Estado para los procesos electorales de carédc-
ter nacional e interno de los partidos politicos, resultan a largo plazo
mas convenientes que otras aparentemente menos costosas, pero de
alto riesgo para la estabilidad y legitimidad democraticas.

En cuanto al monto asignado puede ser predeterminado o varia-
ble, e incluso no determinado. En este iltimo caso se fija sobre la base
de criterios que sufren modificaciones o actualizaciones periddicas.

C. Labarrera legal y el financiamiento de los nuevos partidos

En algunos paises se establece una barrera legal para recibir la con-
tribucién estatal. No la reciben los partidos que inscritos en escala na-
cional, no obtienen por lo menos un porcentaje de fos sufragios valida-
mente emitidos en escala nacional o en su caso los inscritos a escala pro-
vincial. Esta barrera puede afectar a los partidos pequefios. En el caso de
que los partidos politicos a los cuales se les adelanté parte de la contri-
bucién no logren el porcentaje establecido, deberdn devolver lo recibido
o perder las garantias previstas.

Un porcentaje de la contribucién estatal se debe destinar a los
nuevos partidos politicos asi como a aquéllos que no alcanzaron ese de-
recho en las anteriores elecciones y distribuirse proporcionalmente
entre ellos. El porcentaje obtenido en las elecciones anteriores, como
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base para sufragar los gastos de la pr6xima contienda, constituye un
elemento serio para establecer el cdlculo del financiamiento a los
partidos que frecuentemente participan en el proceso. El problema se
presenta con los nuevos partidos, respecto de los cuales no existe un
pardmetro para determinar el financiamiento. De resultar complica-
das las férmulas para la aplicacion de métodos de financiamiento para
los partidos nuevos, cabe también la posibilidad de intentar una méas
simple consistente en establecer un monto minimo para los nuevos y,
dependiendo del resultado de las elecciones, tendrdn derecho de que
les reintegren el excedente si el porcentaje de votos supera el finan-
ciamiento, para asi poder cancelar las deudas contrafdas. Otra opcién
es asignarles un porcentaje (10% o 20%) del monto total y distribuirlo
entre los nuevos de modo equitativo.

D. Justificacion de los gastos

Para recibir el aporte del Estado a los partidos se les obliga a com-
probar sus gastos, aportando las pruebas fehacientes que los justifiquen,
ante el organismo electoral. En caso contrario, no se les entregara el mon-
to correspondiente. Cuando la suma aceptada por el organismo electoral
es inferior a la suma que le corresponderia a un partido, éste s6lo tendré
derecho a percibir como contribucién del Estado la cantidad que el orga-
nismo electoral estime como efectivamente gastada en su campania electo-
ral, Para calcular el monto de la contribucién, el criterio de los votos
obtenidos es objetivo. Podria fijarse, ademés del porcentaje, el nimero
de votos vilidamente obtenidos y de ahi resulta el monto de la contribu-
cién, una vez restada la parte adelantada, cuando el partido la solicitd.
Es evidente que la prueba de los gastos corresponde a los partidos polfti-
cos y no al organismo puiblico los cuales deben tener un sistema ordena-
do donde puedan documentar sus gastos, con adecuada contabilidad y
con la aplicacién de reglas técnicas en su manejo. Se establece también
el criterio de asignarle un valor a cada voto.

E. La participacion de fundaciones en la capacitacion partidaria

Las fundaciones internacionales, dedicadas al desarrollo de la cul-
tura y participacién politica y a la defensa de los valores democraticos
colaboran en el proceso de capacitacién de los partidos politicos, siempre
que respeten el orden constitucional y la soberania nacional. El aporte de
esas organizaciones en la formacién democrética es conveniente y nece-
saria. La experiencia ha sido ademds, altamente favorable en este cam-~

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

eI RRIARI TARITENTO DE LOS PARTIDOS POLITICOS 596

po. Sin embargo, conviene limitar este tipo de actividades a fundaciones
internacionales con algin grado de experiencia. En cuanto a las nacio-
nales se rigen por las respectivas leyes.

II1I. El control sobre el financiamiento

Para que sea eficiente, el control ha de organizarse segun las reglas
técnicas de la contabilidad, a cargo de los organismos especiales, publi-
cos o partidarios. Las competencias de los primeros, se regulardn por lo
previsto en sus respectivas leyes; las competencias de los organismos
partidarios no siempre se regulan en un nivel legal. Este aspecto es in-
conveniente por cuanto no se le da a estos 6rganos la suficiente indepen-
dencia para actuar y fiscalizar.

A. Organos encargados del control

El sistema de control abarca diversos niveles: en primer término un
érgano electoral que ha de tener un departamento para esa finalidad, en
coordinacién estrecha con la entidad estatal encargada de la fiscaliza-
cioén de los fondos publicos. Asimismo se requieren competencias deter-
minadas en el ordenamiento electoral para las distintas instancias del
control y un procedimiento que derive resultados eficientes y sanciones
para los que transgredan la ley. La regulacién de los organismos partida-
rios se complementa en los estatutos de esos partidos.

Para que los organismos de control puedan desempefiar sus
tareas, los partidos estdn obligados a justificarle fehacientemente sus
gastos, segin lo que disponga el ordenamiento electoral de cada pafs.
Para ese efecto, a los partidos se les obliga a presentar ante la
institucién contralora unarelacién certificada por un Contador Piibli-
co Autorizado, en la cual se detallardn los gastos. Todos los compro-
bantes originales han de ser conservados y clasificados por los
partidos, los cuales sirven para probar los gastos y los ingresos. Pero
sobre todo, en un presupuesto de facil acceso y que corresponda a la
realidad, los partidos incluyen todos los ingresos y gastos, incluso
aquellas sumas que reciban directamente los candidatos a la Presi-
dencia de la Aepdblicay los candidatos a parlamentarios. De ese modo
se puede saber quién realmente contribuye a los partidos politicos para
determinar, posteriormente, si esas sumas influyen en la seleccién de
los cargos y en la adopcién de decisiones.
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Los tesoreros de los partidos politicos estdn obligados a informar con
periodicidad al organismo electoral acerca de las contribuciones que reci-
ban. Sin embargo, en el periodo de campana electoral esos informes de-
ben ser mds frecuentes. De no hacerlo, el organismo electoral no autoriza
el adelanto de la contribucidn o previene al partido de que, por no cum-
plir con el mandato legislativo, se le rebaja un porcentaje del monto de
la contribucidn estatal.

B. El objeto del control

Como se menciond, el control sobre el financiamiento involucra el
conjunto de ingresos y gastos de los partidos politicos, asi como la fuente
del financiamiento con indicacién, en el caso de dineros privados, de su
obtencién licita. Cuando se autorizan fondos piiblicos para actividades
permanentes de los partidos politicos, es conveniente establecer normas
juridicas que permitan fiscalizar el cumplimiento de la obligacién de
asignar determinado porcentaje de los recursos para actividades de ca-
pacitacion tendientes al fortalecimiento de la cultura democrdtica. Se
debe fijar un plazo con anterioridad a las elecciones, para que los partidos
politicos, por medio del respectivo comité ejecutivo superior, presenten
al organismo electoral un presupuesto donde incluyan sus posibles gastos
durante el desarrollo de las actividades politico-electorales. A los que no
lo presenten a su debido tiempo se les debe imponer una sancién, que
puede consistir en la rebaja del monto de la contribucién estatal a la cual
tienen derecho. En igual sentido pueden establecerse sanciones que con-
sistan en rebajas de los fondos que les corresponden si incumplen con
las obligaciones jurfdico financieras.

C. Derechos de los partidarios y transparencia

Para garantizar la transparencia, los partidos deberdn rendir perma-
nentemente cuentas de modo detallado del ingreso y del gasto a sus par-
tidarios, publicar los ingresos mayores a determinadas sumas y el nom-
bre del contribuyente y tener actualizado un registro de contribuyentes.

IV. Prohibiciones y sanciones

En general un conjunto de prohibiciones se han establecido en
América Latina. Este texto recoge las que se consideran mas conve-
nientes. También se dispone la obligacién de rendir informes perié-
dicos, con sanciones en caso de incumplimiento.

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

s ORISR TITITENTO DE LOS PARTIDOS POLITICOS 578

Para evitar distorsiones en las contribuciones privadas, conviene es-
tablecer un conjunto de criterios. En primer término, no resulta oportu-
no permitir que el candidato a la Presidencia o a las asambleas legislati-
vas reciba directamente las contribuciones, sin pasar por la contabilidad
de los partidos politicos. Por ello, conviene prohibir el financiamiento di-
recto a los candidatos fuera de la contabilidad de los partidos politicos,
porque escapa a los principios de la publicidad y de la contabilidad ne-
cesarios en este campo. Ademds, un nuevo problema se ha originado
con la denominada «democratizacion organizativa» de los partidos politi-
cos; los ciudadanos reclaman procesos internos de seleccién de los can-
didatos a diputados y regidores o concejales y alcaldes més abiertos. La
aparicién de esos procesos representa altos costos para los aspirantes a
diputados en un distrito o un cantdn, y requiere importantes sumas de
dinero. Ello lieva a un problema de fondo. ; Quién financia a esos candi-
datos en los procesos internos de los partidos politicos?

A. Prohibiciones para determinado tipo de contribuciones
privadas

Por otra parte, la mayoria de las legislaciones establece prohibicio-
nes a los partidos politicos' de recibir determinadas contribuciones:

-1) Las ayudas anénimas;

2) Las que resulten de aportes, donativos, contribuciones o subvencio-
nes de otros gobiernos, organismos internacionales o instituciones
extranjeras;

3) La aceptacién de contribuciones o donaciones provenientes de &r-
ganos o instituciones gubernamentales, distintas de las previstas en
el ordenamiento electoral;

4) Las donaciones de concesionarios de obras y servicios publicos;
5) Los aportes de empresas dedicadas al juego;
6) Los donativos de los ministros o agrupaciones religiosas o de sectas.

Ninguna de las empresas o personas sefialadas podré adquirir bonos
ni realizar otras operaciones que impliquen ventajas econ6micas para
f Castillo, Pilar y Zovatto, Daniel (edit.): La Financiaciin de la Politica en Iberoamérica,

Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Centro de Asesorfa y Promocién Electoral,
1998. P. XLIIL
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los partidos politicos. Se prohiben las donaciones, contribuciones o apor-
tes en nombre de otra persona.

En algunos paises, las personas fisicas y juridicas nacionales po-
dran destinar contribuciones, donaciones o cualquier otro tipo de
aporte, en dinero o en especie, a los partidos politicos; pero se les limita
el monto hasta determinada cantidad. Por ejemplo, el Cédigo Federal
Mexicano de 1997, Art. 41 sefiala: “La ley garantiza que los recursos
publicos deben prevalecer sobre los de origen privado, para el financia-
miento de los partidos y campanas electorales™. Art. 49. “Los partidos
politicos y las agrupaciones politicas deberdn presentar ante la comi-
sion del Instituto Federal Electoral, los informes del origen y monto
de los ingresos que reciban por cualquier modalidad de finan-
ciamiento, as{ como su empleo y aplicacién”.

B. Prohibiciones para rebajar de parte del salario de los
Sfuncionarios piiblicos

El Estado no podra deducir nada de las remuneraciones de los servi-
dores piblicos para el pago de deudas politicas y contribuird a sufragar-
los de conformidad con las reglas previstas.

C. Sanciones

Algunos pafses establecen normas que sancionan con la rebaja del
porcentaje estatal por el incumplimiento de normas respecto del
financiamiento. Algunos autores mencionan la posibilidad de sancionar
penalmente y tipificar la conducta objeto de sancién?, Para determinado
tipo de financiamiento cuya fuente sea ilicita se podria tipificar el delito
de financiamiento ilicito como figura penal, redactada en forma precisa
y clara y con las garantias suficientes del debido proceso.

V. Observaciones finales

El conjunto de gastos de los partidos politicos, sobre todo para los
procesos electorales, en un momento especial de desprestigio de la cla-
se polftica, de presencia del narcotrdfico en el financiamiento y de
aumento del abstencionismo plantean problemas ligados a la demo-

2 Ibid. P. LH.
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cracia y a la gobernabilidad. Sin duda, el financiamiento publico y
privado requiere en laactualidad unaregulacidon cuidadosa. Esaregu-
lacion responde a una necesidad democrética; involucra una solucién
integral del proceso politico; reclama capacitacion para la dirigencia
de los partidos; acepta prohibiciones para determinadas fuentes;
exige la transparencia en el proceso, con registros de contribuyentes
e indicacién de donde provienen sus recursos; aboga por un equilibrio
en las fuerzas para que la competencia se desarrolle en condiciones
de igualdad entre partidos nuevos frente a los tradicionales; abre las
puertas a organizaciones no partidarias que también piden financia-
miento para ayudarse a conquistar un espacio en sus comunidades;
supone que a estas alturas de la evolucion, la sociedad civil pueda sa-
ber qué medidas se adoptan y cudles no enrazén de los intereses y cri-
terios de las personas que financian y finalmente impone la necesidad
de sanciones mds drdsticas para combatir la corrupcién del financia-
miento ilicito.

No existen soluciones perfectas. Temas controvertibles, por ejem-
plo, la publicacién de los gastos y las fuentes de financiamiento pueden
ser concebidas como violacién al voto; pero también como una garantia
de la transparencia de la vida politica y sobre todo el derecho del ciuda-
dano a saber si determinada contribucién se relaciona con decisiones
adoptadas que le perjudican. Las contribuciones ilfcitas, por una parte y
la incidencia en la toma de decisiones por la otra, justifican la transpa-
rencia y la publicidad de la contribuciones. También la prohibicién de
contabilidades paralelas asf como también impedir que reciban directa-
mente una ayuda los candidatos a la Presidencia de la Reptiblica o a una
curul parlamentaria, todo ello busca cerrar caminos del financiamiento
ilicito y de la corrupcion politica.

Se ha propuesto la participacién directa de las organizaciones so-
ciales y su derecho arecibir la contribucién piblica, ademds de la pri-
vada, para participar en igualdad de condiciones con los partidos
polfticos. Esta tesis cobra fuerza. El desprestigio de los politicos y de
los partidos ayuda a estas organizaciones. Ademds, estas organiza-
ciones se acercan més a las comunidades y pueden jugar un papel
importante en las elecciones municipales. En todo caso, el papel de
esas organizaciones resulta innegable para exigir cuentas a los parti-
dos polfticos y a los candidatos.

Se reclama con fuerza el exceso de publicidad y las campafias
costosas y su incidencia en el financiamiento de les partidos politicos. En
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ese sentido, los Delegados de la Organizacién de Estados America-
nos respecto del proceso costarricense, aplicable a los demds pafses
de laregion, advirtieron: *...Nos ha parecido excesivo el gasto en que
se ha incurrido durante la campafia electoral, teniendo especialmente
en consideracion los recursos totales del pais...” Coincide con este
planteamiento el Dr. Oscar Ferndndez, para quien: ** Una reduccién
considerable en el presupuesto que la hace posible y la mantiene, es
muy probable que atenie su cuestionable espectacularidad y su apa-
rente brillo. Los partidos que participan en las campafias se han habi-
tuado a ese gasto y a ese despliegue profuso y ostentoso. Se han con-
vertido, a no dudarlo, en prisioneros de un estilo...Una reduccién
apreciable en las fuentes de financiacién tanto piblicas como priva-
das, obligarfa a los partidos a rediseiiar su estilo de hacer campa-
fia...”?.

Con razdn, en la exposicion de motivos de la Ley Espafiola General
sobre Elecciones advierte: “Tal es el caso de la regulacién de la Campaiia
Electoral, sobre la base de dos principios: la igualdad de oportunidades
de todos los contendientes, asegurada a través de los medios informati-
vos de titularidad publica y la de la adecuacién de espacios y lugares
idéneos para el proceso electoral de toda Campafia e incluso de los gas-
tos por ella ocasionados, a fin de que ninguna libertad pueda ser inhibida
por el abusivo ejercicio de la libertad ajena”.

Vocablos de referencia:

Financiamiento de la politica
Financiamiento de los procesos electorales
Partidos politicos
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Hugo Alfonso MUNOZ

FINANCIAMIENTO DE LOS PROCESOS
ELECTORALES

I. Concepto

En las democracias, las elecciones constituyen el medio por el
cual ¢} pueblo, como cuerpo electoral, escoge a sus gobernantes para
que los representen y adopten las decisiones fundamentales. Dificil-
mente puede concebirse una democracia sin procesos electorales con
garantias de libertad politica e igualdad de oportunidades para los
ciudadanos y los partidos politicos. Pero cabe advertir que las elecciones
no son el tnico factor que garantiza la vigencia plena de la democracia
y de los derechos fundamentales. Pretender que la democracia se al-
canza Unicamente con las elecciones reduce ese concepto al proceso
de seleccion de los gobernantes y deja por fuera la participacién
ciudadana, la vigencia de otros valores propios del Estado de Derecho,
como las garantias y derechos fundamentales.

E] Tribunal Constitucional alemdn ha definido con acierto: “Las
elecciones constituyen una funcién piiblica cuya ejecucién obliga a los
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drganos estatales constitucionales. Estos tienen el deber de crear las con-
diciones, asi como de montar las instalaciones necesarias para el
desarrollo de las elecciones. Debido a la importancia fundamental que
los partidos politicos tienen en relacién con el proceso electoral, estd
justificado que se les proporcionen los medios para hacer frente a los
gastos necesarios para una adecuada campafia electoral'”. Este fallo de-
limita tres conceptos, conocidos pero importantes:

a) La actividad electoral es una funcién publica.

b) Los érganos constitucionales (en particular, los poderes Legisla-
tivo, Ejecutivo y Judicial) deben facilitar las condiciones para el
desarrollo del proceso.

c) Los partidos politicos como protagonistas claves del proceso ad-
quieren justificado derecho al financiamiento.

Esta definicién del Tribunal Constitucional alemdn servird de ba-
se para el desarrollo de este trabajo. Unicamente cabe advertir que es-
te Tribunal no confiere gran significacién al proceso como un ele-
mento esencial para fortalecer la cultura politicay democriética que en
América Latina adquiere un cardcter significativo. De ahi que el
examen del concepto de financiacion de las elecciones se hard desde
tres perspectivas: en primer término, COmo un proceso que supone
esencialmente la capacidad e independencia econémicas del organis-
mo electoral para desempeiiar sus tareas y las férmulas para lograr la
autonomfia financiera de cara a los otros 6rganos y poderes del Esta-
do. En segundo lugar, las garantias para desarrollar el principio de
igualdad de los protagonistas en el proceso, cuyo eje gravita en el
financiamiento piblico de los partidos politicos y en la regulacién del
privado, lo anterior con el propdsito de equilibrar las fuerzas electo-
rales, tanto en los procesos nacionales y locales, como en el ambito
interno de los partidos politicos. Finalmente, se analizael financiamiento
para la capacitacién civica en procesos de educacién formal e infor-
mal y mediante el apoyo a los partidos politicos para dotar de recursos
los programas de fortalecimientd de valores democrdticos y civi-
cos.

1 Stein, E.: Derecho Politico, Madrid, 1973, p. 159.
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II. Autonomia financiera del organismo electoral

Para garantizar procesos electorales dentro de un marco pluralista con
amplio ejercicio de la libertad politica e igualdad y posibilidades reales
de acceso y participacion en el sufragio, sin que exista duda sobre fraude,
corrupcion o presién para obtener vofos en determinado sentido, se re-
quiere la creacién del 6rgano independiente funcional, administrativa-
mente y con autonomia financiera adecuada. No puede desligarse el
érgano electoral del sistema politico. Un sistema de gobierno con demo-
cracia y libertad confiere una mayor importancia al 6rgano electoral y al
cumplimiento de los principios propios del proceso. Congruente con esa
relevancia que le de al drgano y al proceso, le asignaré suficiente pre-
supuesto para el cumplimiento de los objetivos. En ese sentido el sistema
puede funcionar con eficiencia, pureza, facilidad de acceso, ausencia de
fraude y pluralismo politico y participacién amplia. Pero no puede haber
autonomia plena e imparcialidad si se subordina la financiacién elec-
toral a los criterios coyunturales de las asambleas y del Poder Ejecutivo
a la hora de aprobar el presupuesto. De ese modo, conviene establecer,
con rango constitucional, la autonomf{a financiera del organismo electoral.
En otras palabras, la autonomia orgdnica y funcional tiene como soporte
la independencia especificamente econdémica.

El organismo electoral cample la tarea de ser rector del proceso, ad-
ministrarlo y resolver buena parte de los conflictos que se suscitan y pa-
ra ello requiere recursos. La funcién de administracién activa del orga-
nismo electoral se complementa con la contralora, que le permite vigilar,
de conformidad con el ordenamiento juridico, los procesos internos de
los partidos para la designacidn de sus autoridades, de los candidatos a
puestos de eleccidn popular y garantizar el cumplimiento de los principios
democriticos en el 4mbito interno de las organizaciones. En este mismo
campo, es preciso fortalecer el papel del organismo electoral en la su-
pervisién de los gastos e ingresos de los partidos politicos, las contribu-
ciones privadas a los candidatos a la presidencia, los parlamentarios,
regidores y alcaldes.

La funcién jurisdiccional electoral resulta fundamental para el
proceso, abarca dos grandes vertientes, una contenciosa, al resolver
los conflictos que se presenten con motivo del proceso electoral, en sus
distintas fases y, la otra, consultiva, de interpretacién, mediante opi-
niones consuitivas sobre las disposiciones constitucionales y legales
en materia electoral y, en general, respecto de todo el ordenamiento
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electoral. Esta funcién en manos del organismo electoral permite ga-
rantizar el principio de especialidad en materiaelectoral, fortalecer la
independencia de criterio y favorecer la centralizacién de los parame-
tros juridicos en este campo.

Existe una tarea que afecta al parlamento, pero de indudable con-
veniencia: se trata de una especie de veto a leyes en época electoral para
evitar abusos de los parlamentos, semanas antes de las elecciones, que
pretenden modificar las reglas sobre los procesos electorales, con alteracién
y violaci6n de la seguridad juridica. Una garantia de esa naturaleza pone
al abrigo de los fmpetus partidarios a las efecciones, cuya certeza puede
verse afectada gravemente ante esos cambios cercanos al dia del sufragio.

La democracia opera mediante los partidos politicos. Para garantizar
que en el seno de estos grupos se respeten principios de participacion,
el pluralismo, el organismo electoral debe vigilar, de conformidad con el
ordenamiento juridico electoral y los estatutos respectivos, los proce-
sos internos de los partidos para la designacién de los delegados y de
los candidatos a puestos de eleccidn popular y garantizar el cumpli-
miento de los principios democréticos y lanormativa legal especifica
sobre género. Ademds, para evitar las distorsiones en cuanto a los
gastos publicos, debe supervisar los gastos y ejercer control cuidado-
so sobre las contribuciones privadas a los partidos politicos y a 1os can-
didatos a la presidencia, a los cargos parlamentarios y locales. La su-
pervisién de los procesos internos de los partidos politicos, como el
control sobre las contribuciones piiblicas y privadas advertidas, de-
manda acciones del organismo electoral que requieren recursos sufi-
cientes.

Para el cumplimiento de todas esas dificiles tareas, resulta bésico el
establecimiento con rango constitucional de férmulas que aseguren la
estabilidad del financiamiento con los ajustes periédicos, justificados en
el cambio de las circunstancias, el aumento del costo de la vida, la
evolucién de las instituciones y el papel que se le asigne al 6rgano elec-
toral y al proceso. Si se desea un organismo electoral activo, dindmico y
creativo, en sus aspectos administrativos, institucionales y aun, juris-
diccionales, cuando se le atribuyen estas tltimas competencias, debe
dotédrsele de los medios necesarios. Esas garantfas resultan parti-
cularmente importantes en América Latina, tomando en cuenta fraudes
electorales e irrespetos graves a la voluntad popular, asi como procesos
de consolidacién democrética.
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Dentro de esas férmulas caben las siguientes:
a) darle rango constitucional al financiamiento;

b) el establecimiento de un porcentaje fijo del presupuesto general de
la republica, con regulacién constitucional a favor del érgano elec-
toral, como se ha estipulado en Costa Rica para el Poder Judicial. El
porcentaje debe resultar de un estudio promedio de los gastos del
organismo electoral en los Gltimos procesos y ha de regularse como
un minimo para prever la posibilidad de gastos nuevos o la insufi-
ciencia de recursos por encarecimientos desproporcionados en el
costo de la vida;

c) otra férmula consiste en disponer que los gastos previstos por el
érgano electoral como necesarios para el cumplimiento de sus tareas,
no podrin ser objetados ni rebajados por el Poder Ejecutivo. En
cuanto a la aprobacién parlamentaria de ese presupuesto, necesaria
en toda democracia, cabe estipular que tinicamente procede su rebaja
mediante una mayorfa calificada del Poder Legislativo. Pero, la for-
mula debe contemplar que el organismo electoral puede plantear la
inconstitucionalidad eventual, motivada en la irracionalidad o
desproporcionalidad de esa disminucién ante el Tribunal Cons-
titucional.

IIL. El respeto a la igualdad de oportunidades

El punto de la expresion del pensamiento tiene un aspecto pasivo
que se traduce en la no interferencia de sus ideas; y otro activo, en la
garantia de los accesos a los medios de comunicacidn colectiva. El respeto
al pluralismo ideolégico, politico, a las opiniones, independientemente
de raza, color, credo, origen social o nacional, sexo u opcién sexual; la
proteccién a las minorfas politicas, ideoldgicas, sectoriales, étnicas y
raciales, y la tutela del cardcter multiétnico y cultural de la sociedad ci-
vil en su conjunto, constituyen expresiones de la diversidad de los pue-
blos, en la unidad de un pais determinado. El organismo electoral tiene
que desplegar un conjunto de actividades fiscalizadoras, necesarias para
garantizar la plena eficacia del proceso, lo que demanda gastos, asf como
garantizar que en la campania electoral/no se de ningiin tipo de discrimina-
cién contraria a la dignidad humana en cualesquiera actos, actividades,
etapas de sus etapas y, en particular, en la propaganda politica.
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El valor democrdtico en el proceso electoral, dentro de los partidos y
movimientos politicos, la garantia de igualdad de oportunidades entre los
participantes en el proceso nacional y local e interno de los partidos poiiticos
y organizaciones civicas el organismo electoral ha de prevalecer frente a
manifestaciones originadas en las diferencias naturales y en la tendencia
de grupos a dominar los espacios politicos. Incluso debe dar la posibilidad
de compensar las desigualdades reales entre los contendientes. Y en par-
ticular, abrir los espacios a nuevos sectores y propiciar la participacién
efectiva de la mujer en todos los procesos para lograr condiciones reales
de igualdad.

Para que haya libertad politica en el proceso electoral tiene que
asegurarse la igunaldad de oportunidades. Asf lo advirtié Karl Loewenstein:
“En los Estados totalitarios el partido \inico domina todo el aparato de
propaganda y sélo él puede gozar de todos los medios de comunicacién.
Pero en el Estado democrético constitucional no se ha vuelto menos cri-
tico el problema de mantener la igualdad en el acceso a las técnicas de
comunicacién. Durante largo tiempo esta situacién fue ignorada en una
actitud de avestruz o bien aceptada como una inevitable manifestacién
en un orden social libre. Hoy ha desaparecido toda duda de que la
desigualdad de los partidos y de los candidatos en los medios de comu-
nicaci6n de que disponen para la campafia electoral y, consiguientemente,
ladesigualdad en el uso de los medios de comunicacidn, tiene una impor-
tancia decisiva para el resultado de una eleccién. Serfa desde luego una
exageracion afirmar que el partido mejor dotado financieramente debe
ganar con toda seguridad la eleccién. Sin embargo, desde el principio
tiene una ventaja sobre sus rivales menos ricos, que no es fécil superar ni
aun con los mds brillantes y poderosos contra argumentos’?,

Estas ldcidas ideas del gran constitucionalista alemén, hoy aparecen
reforzadas por nuevos acontecimientos que confieren mayor significacién
a sus ideas. En efecto, un somero recorrido por el tema del financiamiento
de los partidos polfticos permite advertir que el factor econémico de
determinados grupos constituye un elemento que puede decidir un
proceso. En segundo término, la relacién del financiamiento con las
decisiones que adoptan los representantes de los partidos en el ejercicio
del poder, mediante ciertas polifticas ptiblicas o la promulgacién de leyes
en determinado sentido. Este tema crucial para la vida democrética ha
sido soslayado porque se considera como expresién de la natural

2 Loewenstein, Karl: Teorfa de la Constitucién, Ediciones Ariel, Barcelona, 1965, 343.
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influencia de sectores de la sociedad. Es decir, hasta qué punto, hoy que
las elecciones son cada vez mds democrdticas en el seno de los partidos
politicos, el factor econdmico imposibilita la participacién en el proceso
a determinados miembros de ese grupo por cuanto no pueden hacerle
frente a los gastos que demandan las contiendas internas. La presencia
de determinados sectores dentro de los partidos hace mds clara su in-
fluencia en las futuras decisiones y en la seleccién de su equipo de go-
bierno. Pero todavia mds grave: la presencia del dinero ilicito. Esto dltimo
requiere una dréstica regulacion y sobre todo la fiscalizacién del finan-
ciamiento para evitar esa nefasta contribucién.

Sin embargo, propiciar en toda su extensién condiciones que garan-
ticen igualdad de oportunidades no resulta ficil. En efecto, los partidos
politicos aparecen, en la practica, desiguales en cuanto a su apoyo popu-
lar, su capacidad de movilizacién, organizacién y recursos materiales.
Por esa razon la igualdad de oportunidades tiene que establecerse sobre
la base juridica, mediante normas que compensen desigualdades e im-
pidan los desequilibrios electorales con motivo de ayudas despropor-
cionadas, El aspecto econémico se torna en factor clave del proceso;
necesita contrapesos importantes que garanticen la igualdad en la
competencia. La ayuda del Estado resulta indispensable para equilibrar
esas desigualdades. Sin embargo no todos coinciden, al estimar que los
partidos politicos tienen naturaleza privada y lo maximo que aceptan es la
contribucién estatal para la campafia y no para los partidos politicos’.

Cuando el financiamiento es piblico, la suma que aporte el Estado
se distribuye entre los distintos partidos que toman parte en la efeccidn,
en estricta proporcién al nimero de votos obtenidos en las elecciones
anteriores, Ese criterio pretende alcanzar la equidad sobre la base del
respaldo electoral. Sin embargo, con ese criterio quedarfan por fuera los
nuevos partidos. Ese tema debe resolverse con normas, por ejemplo, que
permitan destinar un porcentaje para distribuirlo entre los partidos que
por primera vez participan en las elecciones.

En el campo del financiamiento de las elecciones se ha propuesto en
algunos pafses que el propio Estado financie mediante el organismo efec-
toral directamente los espacios en los medios de comunicacién colectiva
y de ese modo garantizar el equilibrio en el proceso. En ese caso no

3 Gomes Canotitho, José Joaquin: Direito Constitutionale, Almedina Coimbra, 1983, p. 369,
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daria el financiamiento a los partidos, sino al organismo electoral para que
éste garantice el espacio en los medios de comunicacién colectiva a cada
grupo politico. Esta tesis permite equilibrios en la actividad de los partidos
politicos y, de ese modo, garantiza en este campo la aplicacién del principio
de igualdad de oportunidades. Por las mismas razones, €l servicio de
transporte de ciudadanos, en el dia de las elecciones, estaria a cargo del
organismo electoral. Sin embargo, ello plantea problemas organizativos y
no siempre ese organismo puede prestarlo directamente. Por ello, se en-
cargaria a una entidad privada la administracién de ese servicio, con ca-
racter de servicio ptblico gratuito.

El tema del financiamiento adquiere una nueva dimensidn: en los
partidos politicos y de modo particular los de mayor fuerza electoral,
pluralistas en su composicién, existen diversos grupos de intereses
que compiten en el dmbito interno para dominar los puestos de elec-
cién. En la época actual que el fendmeno de las ideologias tiende a
desaparecer, en los procesos internos de los partidos grupos diversos
compiten abiertamente y esos sectores aparecen en condiciones de
desigualdad en el financiamiento, el cual no debe, de acuerdo con el
pensamiento de Loeweinsten, constituir como un factor que inclina la
balanza a favor de un precandidato. La desigualdad se ha desplazado
al dmbito interno de los partidos y no se puede asumir la conducta del
avestruz y aceptarla como una manifestacién del orden social libre,
interno de los partidos politicos. Al contrario, este aspecto requiere una
regulacién y dar garantias a los participantes de condiciones de
igualdad, mediante una parte del financiamiento piiblico destinado a
los procesos internos de los partidos politicos. Asimismo es necesaria
la regulacién de la contribucién privada en las luchas internas para
evitar los desequilibrios e impedirel financiamiento ilfcito en los pro-
cesos internos de los partidos politicos. Un aspecto antidemocrético
que aparece en las campaiias nacionales y locales se ha transferido
con mayor fuerza a los procesos internos de los partidos politicos. Se
requiere ademds de la regulacidn adecuada, la participacién del
organismo electoral para fiscalizar esas distorsiones,

Cuando los partidos politicos se financian por las cotizaciones
ordinarias o extraordinarias que efectiien sus afiliados, por las donaciones,
por las asignaciones testamentarias y por los frutos o productos de los
bienes de patrimonio es sano establecer limitaciones al monto de esas
sumas, ademds de exigir la transparencia, mediante la publicidad de las
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personas que contribuyen y el monto de la ayuda. De ese modo la
intluencia de esas personas o grupos tiende a limitarse no por tratarse de
un aspecto antijuridico, sino porque resulta a la postre antidemocrati-
co.

Independientemente de que haya financiamiento publico a los partidos
politicos, con las contribuciones privadas se les abre una fuente altamente
peligrosa, como se ha sefialado: el dinero ilicito, proveniente del narco-
trafico o de otras fuentes igualmente nocivas. El ejemplo colombiano y
de otras naciones advierten ese peligro; las denuncias contra diputados,
fundadas o infundadas, son motivo de preocupacién y de reflexién. En
las contiendas politicas para elegir presidentes y parlamentarios surgen
determinados contribuyentes que aportan dinero sin indicar la fuente,
financian los procesos y con posterioridad reclaman favores. Mantener
la democracia tiene un precio; las contribuciones del Estado para los
procesos electorales de cardcter nacional e intemo de los partidos politicos
resultan a largo plazo mas convenientes que otras aparentemente menos
costosas, pero de alto riesgo para la estabilidad y legitimidad democriticas.

En ese contexto, el control sobre el financiamiento se ha de fortalecer
e involucrar el conjunto de ingresos y gastos de los partidos politicos, asi
como la fuente del financiamiento con indicacidn, en el caso de dineros
privados, de su obtencién lfcita. Cuando se autorizan fondos piblicos
para actividades permanentes de los partidos politicos, €s conveniente
establecer normas juridicas que permitan fiscalizar el cumplimiento de
la obligacién de asignar determinado porcentaje de los recursos para
actividades de capacitacién tendientes al fortalecimiento de la cultura
democratica. Se debe fijar un plazo con anterioridad a las elecciones,
para que los partidos politicos, por medio del respectivo comité ejecutivo
superior, presenten al organismo electoralun presupuesto donde incluyan
sus posibles gastos durante el desarrollo de las actividades politico-
electorales. Para garantizar la transparencia, los partidos deberén rendir
permanentemente cuentas de modo detallado del ingreso y del gasto a
sus partidarios, publicar los ingresos mayores a determinadas sumas y el
nombre del contribuyente y tener actualizado un registro de contribu-
yentes.

IV. El financiamiento para la capacitacién electoral y civica

fntimamente ligado con el financiamiento, la participacién y el
abstencionismo electorales preocupan a los politélogos. Reducir el plazo

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

gy {piliouridicas.unam el NI AMIENTO DE LOS PROCESOS ELECTORALES

de la camparia electoral afecta la participacién de los electores. Sin em-
bargo, conviene mantener la idea de reducir los procesos electorales y
como contrapeso fortalecer los programas educativos de capacitacién
civica en los partidos politicos y en el ambito nacional. Si bien se admite
el desprestigio de la clase politica y el desencanto de los pueblos como
un fendmeno inevitable, que se traduce ademéas en un mayor absten-
cionismo, cabe hacer algunas consideraciones. Las campafias costosas,
con espectacularidad y con una publicidad agresiva disminuyen el absten-
cionismo, pero sus altos costos repercuten negativamente en la situacién
econdémica y también sirven para crear falsas expectativas en el electorado
el cual, motivado en ilusiones y esperanzas, acude a las urnas con la idea
de un salvador, un hombre mesidnico que resolverd sus problemas. El
desencanto aumenta en cada eleccion y la legitimidad democrética se de-
teriora. Es mejor revertir el proceso y hacerlo cuantitativamente parti-
cipativo, aunque el abstencionismo aumente. En otras palabras, es mejor
un proceso, con debates y con la bisqueda de soluciones serias, aunque
aumente el abstencionismo, que no un especticulo festivo, rodeado de
signos externos y de instrumentos de convocatoria mds parecidos a los
conciertos populares que a un encuentro de ideas y de soluciones vitales
para un pueblo. En ese contexto. es preferible destinar buena parte del
financiamiento para el proceso educativo civico y para la capacitacién
de dirigentes politicos y de cuadros partidarios que derrochar el dinero
con campafias publicitarias exageradas que en nada contribuyen a la
formacién civica y més bien la deterioran.

El Estado, que contribuye con los gastos de los partidos politicos en
los procesos electorales, debe hacerlo también con cardcter permanente
para la organizacién del partido, en los procesos internos y para la capa-
citacién. Existe un interés publico en que los partidos politicos preparen
sus distintos cuadros para que sepan dirigir y adoptar las decisiones en
futuros gobiernos. En general, los gastos de los partidos politicos contem-
plados dentro de la contribucién estatal se refieren a actividades de orga-
nizacién, direccion, censo y propaganda. Sin embargo, el tema de la
capacitacién adquiere mds que nunca una significacién extraordinaria.
Los problemas publicos y privados han alcanzado tal nivel de compleji-
dad y de especializacion que exigen un alto grado de preparacién politi-
ca por parte de los dirigentes. Ademds en un momento especialmente
delicado por el desprestigio de la clase politica y el aumento de la co-
rrupcién, la capacitacion civica resulta indispensable para contrapesar
esos fenémenos que inciden en la pérdida de credibilidad y legitimidad de
los partidos polftils. Al fin y al cabo, la clase politica gobierna y debe
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prepararse con el soporte técnico y cientifico que da la educacién y el
conocimiento. Técnica y ciencia, como base de la politica, permiten que
las decisiones no se tomen al calor del oportunismo, el cortoplacismo o
la improvisacién. Ese proceso dnicamente se logra con la capacitacién
complementaria de los dirigentes en los partidos politicos. El precio que
paga la ciudadania con gobernantes improvisados es muy alto. Pero tam-
bién se trata de ver la democracia como un valor dindmico en el cual la
cultura civica y la participacién son permanentes. Para esta dltima fina-
lidad y para preparar buenos cuadros de gobierno, la formacién de los
dirigentes politicos resulta sustancial. Por esa razon cabe aceptar no solo
como posible sino conveniente, como tesis de principio, el financiamiento
piiblico ampliado no solo a la etapa de la conformacién de los 6rganos
de direccién y de control de los partidos politicos, para fortalecer su orga-
nizacién permanente, sino también y con cardcter prioritario destinado a
la capacitacion de sus dirigentes, Ampliar la cobertura del financiamiento
publico puede influir en el aumento del costo electoral, lo que requiere
un conjunto de regulaciones para evitar los excesos indebidos, asi como
los controles necesarios para que el proceso como tal tenga un balance
entre una actividad civica, cultural y la lucha por el poder en las eleccio-
nes.

Ese proceso de fortalecer los procesos de capacitacién en los parti-
dos, cabe extenderlo al organismo electoral cuya defensa de los valores
civicos y de la capacitacién de la sociedad en los procesos democréticos
constituye un papel novedoso. Sin duda, los organismos electorales, sin
descuidar sus tareas electorales, pueden contribuir a mejorar la cultura
democrética de la ciudadania. En ese sentido, la coordinacién con los
ministerios de educacién y las entidades educativas resulta prioritaria.
En alguna medida, el organismo electoral tiene que contribuir en procesos
educativos desde escuelas y colegios para poco a poco formar al ciuda-
dano en la cultura civica. Esas tareas no solo implican un esfuerzo
institucional, sino que requieren financiamiento. El organismo electoral
tiene que jugar un papel activo y dindmico en ese proceso, pero tiene
que ejercer las tareas adecuadas para que el dinero de los partidos polfti-
cos para la capacitacién, efectivamente sea destinado para esa finalidad.

V. Conclusién

Elfinanciamiento de las elecciones constituye un principio funda-
mental del Estado de Derecho. Si las elecciones sirven para escoger a
los gobernantes y ese proceso demanda gastos, el Estado tiene que
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financiarlo, en razén del papel que se le asigne al organismo electoral.
Asl, la cobertura de ese financiamiento varia segtin las tareas que se
le encarguen al organismo electoral para la época normal y para la épo-
ca electoral. Sus actividades involucran normalmente una parte ad-
ministrativa, el registro electoral o civil, cuando estén integrados,
una contralora y una jurisdiccional para resolver conflictos.

Si a lo anterior se suman los gastos del financiamiento para los
partidos politicos se advierte un aumento del gasto electoral, cuyo ren-
glén de propaganday de publicidad alcanza en determinados momen-
tos niveles alarmantes. Para vivir en democracia hay que pagar un
costo y el de las elecciones resulta significativamente pequefio. Sin
embargo, las reglas de racionalidad, de proporcionalidad y de equili-
brio entre los contendientes en el proceso, unidos a la independencia
del organismo electoral, deben orientar los procesos electorales para no
caer en gastos desmesurados como se ha advertido por parte de
organismos nacionales e internacionales. El costo de la campafia
politica es exagerado, en buena medida, por el alto porcentaje destina-
do a la propaganda de los partidos politicos.

Finalmente, el papel fiscalizador del organismo electoral debe
extenderse, abarcar los procesos internos para que se respeten los
principios democréticos y el pluralismo politico, asi como también es
necesario fortalecer su papel educativo. Ademds, los procesos de
capacitacidn de los partidos politicos requieren vigor y energfa para
hacer de las elecciones fuentes educativas y participativas y no
procesos alegres pero vacios. Sin caer en posiciones ingenuas y sin
ignorar que se trata de la lucha por el poder, las elecciones pueden
aprovecharse para debatir ideas y propuestas sobre temas que intere-
san a la sociedad civil y darle a ésta la oportunidad de expresar sus
opiniones mds all4 de su voto.

Vocablos de referencia:

Administracién electoral
Elecciones

Financiamiento de la politica
Organismos electorales
Proceso electoral
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Hugo Alfonso MUNOZ

FISCALIZACION DE ELECCIONES

I. Nocién

Los términos “fiscal” y “fiscalizar” derivan de la expresion latina
fiscus, como se denominaba entre los romanos el “tesoro piblico”. De
alli que por “fiscal” (fiscalis) se entienda lo “referente al fisco” y por
“fiscalizar” la vigilancia de la gestién del tesoro piiblico., Posteriormente,
yaen las postrimerias de la Edad Media, la palabra fiscal adquiri6 también
el sentido de representante del ministerio piblico ante los tribunales. En
un sentido general, modernamente la palabra fiscalizar significa controlar,
vigilar, supervisar, inspeccionar.

Aplicada al proceso electoral, 1a fiscalizacién consiste en el ejercicio
de todos aquellos medios de vigilancia y control electorales, por parte
de las autoridades competentes, con el objeto de asegurar que los comicios
se adelanten conforme a la legislacién electoral y traduzcan la expresién
libre, espontdnea y auténtica de los ciudadanos,
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Los mecanismos de fiscalizacién electoral son la expresion més
concreta de garantia a los derechos constitucionales y politicos, a los
intereses legitimos de partidos politicos, candidatos y ciudadanos y, en
suma, a la legitimidad del proceso democratico representativo.

I1. ;Quiénes fiscalizan?

La fiscalizacion de los electores, que apunta a la defensa de la pureza
del sufragio, es una funcién ampliamente distribuida entre las autoridades
y que, en sana légica democrdtica, es compartida por los ciudadanos
particularmente considerados, la opinién pdblica y los partidos politicos. De
manera especial suelen tener responsabilidades de fiscalizacién elec-
toral, en el Estado, los organismos electorales, €] gobiemo y las autoridades
judiciales y policiales.

La labor fiscalizadora ejercida por los agentes del Estado, que puede
ser tanto preventiva como represiva, segin las distintas competencias
fijadas por la ley, comprende la totalidad del proceso electoraly, por tanto,
tiene lugar antes, durante y después de las elecciones.

I11. ; Como se fiscaliza?

Tan s6lo por via de ilustracion veamos distintos medios por los cuales
se ejerce la fiscalizacion de las elecciones:

A. A los organismos electorales compete cerciorarse de la fidelidad del
censo electoral, ordenar investigaciones y visitas para asegurar el
correcto funcionamiento de la organizacidn electoral, efectuar los
escrutinios, resolver las impugnaciones que se presenten durante los
escrutinios, sanear las irregularidades y enmendar los errores que se
presenten durante los mismos. Aspecto de creciente importancia a
cargo de estos organismos es la fiscalizacién de las actividades de
los partidos politicos y sus finanzas, asi como el control sobre
campafas, propaganda y encuestas electorales, y la utilizacién de los
medios masivos de comunicacion.

B. Al gobierno corresponde velar por el orden ptiblico durante los co-
micios, brindar proteccién y apoyo a la organizacién electoral, dar
plenas garantias a todos los partidos y candidatos, sancionar admi-
nistrativamente a quienes incurran en violacién de prohibiciones le-
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gales o en incumplimiento de sus deberes con ocasién de las elec-
ciones, denunciar oportunamente ante las autoridades competentes
los delitos electorales de que tenga conocimiento.

C. Enlarama jurisdiccional del poder piiblico encontramos dos medios
fundamentales de fiscalizacion electoral. Uno estd en cabeza de los
jueces penales, a quienes corresponde sancionar los delitos electorales.
Otro es el contencioso electoral, que posibilita impugnar judicial-
mente cualquier eleccidn, por violacién de las leyes electorales.

D. Los partidos politicos acreditan delegados suyos (que en algunas
legislaciones se denominan “fiscales” de los partidos politicos) ante
las autoridades electorales para colaborar en la vigilancia de las
votaciones y los escrutinios. Sus apoderados estdn facultados para
presentar impugnaciones durante el proceso electoraly contribuir con
ello a enmendar errores y nulidades que pudieran presentarse.

E. Con los partidos politicos se articulan otros mecanismos que con-
tribuyen a canalizar la opinion publica, tales como los medios masivos
de comunicacién vy, claro estd, la ciudadania en general. La coo-
peracién ciudadana es invaluable en la fiscalizacién de las efecciones.
La denuncia ante las autoridades competentes de los delitos electorales
que llegaren a su conocimiento y la oportuna advertencia sobre fallas
administrativas relativas al proceso electoral es 1a mejor expresién
del espiritu civico con ocasién de los comicios.

IV. Fiscales electorales

En los ordenamientos juridicos que cuentan con una jurisdiccion
electoral independiente de los organismos electorales, es comin que ante
el maximo tribunal actie un Fiscal Electoral, que representa al Ministerio
Piblico (denominado en algunas legislaciones electorales Ministerio Fis-
cal o Procuradurfa de la Nacidn) y a quien compete, entre otras funciones,
las de representar a la sociedad y procurar la recta administracion de la
justicia, y colaborar activamente con el juez en esos propdsitos. El Fis-
cal Electoral no solo interviene en todas las causas de contenido elec-
toral, sino que en ocasiones la ley le asigna la obligacién de promover de
oficio las impugnaciones a que haya lugar por violacién de la legalidad
electoral.

En el caso de actos electorales de especial trascendencia, como la
proclamacién de quienes han resultado electos para el cargo de Presidente
de la Repiiblica o miembro del Congreso, la intervencién del Fiscal Elec-
toral es obligada, asf como en los juicios que contra tales proclamaciones
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se instauren. Debido a la importancia de esta dignidad, las leyes exigen
para el cargo de Fiscal Electoral calidades similares a las requeridas pa-
raser Magistrado del Tribunal Electoral o de la Corte Suprema de Justicia.

Ya nos hemos referido al uso de la expresién Fiscal con relacién a
* los delegados que designan los partidos politicos para que los representen
en diversos actos del proceso electoral. En la Ley Electoral y de Partidos
Politicos de Guatemala (Decreto N° 1-85 de 3 de diciembre de 1985),
entre los derechos reconocidos a los partidos politicos, se encuentra el de
“fiscalizar todas las actividades del proceso electoral por medio de los
Fiscales que designen de conformidad con la ley”. Los Comités Civicos
Electorales, que segiin dicha ley estdn legitimados para postular
candidatos en elecciones municipales, gozan del mismo derecho de
designar fiscales.

Mediante decreto del 19 de julio de 1994 se creé en la Procuraduria
General de la Repiiblica de México una “Fiscalia Especial para la atencién
de Delitos Electorales”, dotada de autonomia técnica, que tiene como
misién “Conocer de las denuncias referidas a esos delitos, integrar las
averi-guaciones previas correspondientes, ejercitar la accién penal en su
caso, intervenir en los procesos respectivos hasta su conclusién, y en los
juicios de amparo y cualesquiera otros procedimientos conexos”.

Vocablos de referencia:

Proceso electoral
Contencioso electoral
Organismos electorales
Delitos electorales
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I. Concepto

El concepto de “formas de Estado” tiene una extensién de signifi-
cado muy amplia, lo que confiere al vocablo gran libertad de interpre-
tacién. Este concepto es utilizado por algunos especialistas en Dere-
cho Politico para diferenciar la distribucién espacial de la actividad
estatal de la distribucién de tal actividad entre los 6rganos que
componen el Estado o “forma de gobierno”. Este significado de “formas
de Estado” refiere al grado de descentralizacién —y consiguiente cen-
tralizacién— con base territorial, existente en un Estado. Asf, se dis-
tingue: Estado Unitario, Estado Federal y Estado Confederado. Otros
autores usan el concepto de “formas de Estado” en su acepcidn de “for-
mas de gobierno”, vg.: Estado Democrdtico, Estado Totalitario; Esta-
do Republicano, Estado Mondrquico. Un tercer significado de “for-
mas de Estado” hace referencia a los derechos del individuo vis a vis
el Estado y al papel que el Estado desempefia en la gestién del orden
social, en particular, del orden econémico. Desde este enfoque se dis-
tinguen: el Estado Liberal, el Estado Social y el Estado de Bienes-
tar.

En la teoria politica contemporanea predominante en los paises
de tradicidn democrdtico-liberal, las definiciones de “formas de esta-
do”tienden a abarcar un elenco de elementos que son indispensables
para configurar un orden juridico-politico, caracteristico respecto de
otros. Esta especificidad hace referencia a una determinada forma
histérica de organizacién del poder. La perspectiva que se deriva de
este enfoque es, por consiguiente, y en primerfsimo lugar, histérico-
constitucional. El concepto de “forma”connota el concepto de Cons-
titucion en su doble significado de “dar forma” a un orden politico y
de fijar los limites de la accién del Estado. Bobbio sefiala el error de
oponer el concepto de “forma” al de “sustancia” o “contenido” —una
distincién relativa— y, en consecuencia, subraya la necesidad de no
considerar al ordenamiento juridico-polftico como puramente “for-
mal”, Se trata de “formas”, argumenta Bobbio, que garantizan ciertos
contenidos, cierto tipo de acci6n estatal.!

1 Bobbio, N.: “Democracia”, en: Diccionario de Politica. Siglo XX1, México, 1981.
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Si Ia reduccién del concepto de ““formas de Estado™ a sus referencias
juridicas agota el aspecto semdntico y sirve para describir gran parte de
su historia, no basta para delinear las transformaciones profundas,
econdmicas, sociales y culturales a las que cada forma histérica del Estado
corresponde. Abordaremos los conceptos de Estado Liberal, construido
en el siglo XIX; Estado Social, edificado en la primera mitad del siglo
XX, y Estado de Bienestar, surgido durante las tres décadas de pen-
samiento keynesiano que siguieron a la Segunda Guerra Mundial, como
tres variantes del Estado de Derecho o Estado Constitucional. En esta
clasificacién, el peso relativo de tres elementos —Poder, Derecho y So-
ciedad- permite una mejor comprensién a nivel histérico y por lo tanto
categorial, de las mutaciones ocurridas en la relacién entre el Estado y la
sociedad civil.

En la tradicién del liberalismo, el concepto de “formas de Estado”
hace referencia al cémo o método de formacién de las normas. En la
tradicion marxista, la nocién de *“formas de Estado” connota el concepto
de “superestructuras” con el que se designa una determinada concepcién
del papel y la posicién relativa de las esferas de que estd compuesto el
mundo social. Desde el enfoque del marxismo, la formas de Estado denotan
modos de organizacién juridico-politica del dominio de clase, corres-
pondientes a distintas etapas de una economia capitalista. Desde el
enfoque del liberalismo, las formas de Estado establecen lfmites y controles
al poder politico.

I1. Tipologia

Segun el criterio del peso relativo de los componentes Poder, De-
recho y Sociedad en la configuracién de un orden jurfdico politico, se
distingue:

A. El Estado Liberal

El Estado Liberal o Estado de Derecho hace referencia a un conjunto
de elementos que configuran un orden juridico-politico en el cual, conel
fin de garantizar los derechos de los ciudadanos, se somete la actuacién
de los poderes piblicos y de los ciudadanos a la Constitucién y a la ley;
se dividen las funciones del Estado y se las encomienda a poderes sepa-
rados, y por dltimo, se reconocen expresamente unos derechos y libertades
de los ciudadanos con plenas garantfas jurfdicas.
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El Estado Liberal nacié como reaccién al poderabsoluto del prin-
cipe, para dar respuesta al interrogante quis custodiet custodes? El
concepto juridico-politico que sirve como antecedente inmediato del
Estado Liberal es el de Estado Patrimonial o Estado del Poder Abso-
luto que se consolida durante la Edad Moderna en Europa Occidental
(la sustantivacién “absolutismo” aparece recién en el siglo XVIII co-
mo consecuencia de la evolucion del constitucionalismo). El Estado
Absolutista es una forma de Estado en la que e] detentador del poderlo
ejerce sin dependencia o control por parte de otras instancias, supe-
riores o inferiores. Ello no significa que no tenga limites —la voluntad
del monarca no es ilimitada y esto diferencia a esta forma de Estado de
la tiranfa como régimen politico y del despotismo césaro-papista.

La preocupacion mayor del constitucionalismo liberal, surgido a
caballo entre los siglos XVII y XVIII, fue limitar la arbitrariedad de
ese poder y someterlo al Derecho. El Estado Liberal es un Estado
Constitucional en el sentido garantista del término, protector de los
ciudadanos frente a los abusos del poder. Ese fue el objetivo de los
padres fundadores del liberalismo, desde Locke a Madison y Hamilton,
autores de los Federalist Papers y desde Montesquieu a Benjamin
Constant. Las ideas de Derecho y Estado estdn estrechamente ligadas
y sintetizan el proceso de estatalizacién del Derecho y juridificacién
del Estado que acompaiia la formacién del Estado moderno.

La nocién de libertad, entendida como libertad individual respecto
del Estado, encuentra su punto de partida en el célebre discurso de Ben-
jamin Constant sobre “La Libertad de los antiguos comparada con la de
los modernos”. Se trata de la libertad de la que son manifestaciones
concretas las libertades civiles y la libertad politica (no necesariamente
extendida a todos los ciudadanos). Los sibditos se transforman en ciu-
dadanos provistos de derechos y de voz en una organizacién politica ba-
sada en la separacién de funciones de los 6rganos de podery en el ejercicio
de la autoridad sobre las personas conforme a disposiciones conocidas y
no retroactivas. El parlamentarismo y los partidos de masa son elementos
constitutivos del Estado Liberal que se construy6é en Occidente en el
siglo XIX. Estado minimo en su dimensién, y por consiguiente, un Estado
que “hace poco”, no distribuye bienes, no se preocupa por el bienestar
de los ciudadanos, la normativa referida a su organizacién, ejercicio y
limites de su poder, deja sin respuesta al problema de} abuso de la libertad
por partg de los particulares y, en consecuencia, plantea el problema de
las desigualdades econémicas que se producen al instituir la igualdad
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formal ante la ley. La cuestion de fondo que recogi6 el constitucionalismo
social fue coémo imponer en Derecho la accién del poder estatal, estando
excluidas las intervenciones directas sobre la propiedad y la economia.

B. El Estado Social

El Estado Social encarna la idea del constitucionalismo social de
que sélo puede conseguirse un ejercicio eficaz de los derechos de los
ciudadanos mediante la garantia, por parte del Estado, de condiciones
minimas de existencia material del individuo. Este nuevo enfoque del
Estado comporta la reivindicacién y tutela de los grupos socioeco-
némicos més débiles y el desarrollo del pluralismo como instrumento
de expresion de las demandas sociales y de control sobre los érganos
de poder. La transformaci6n del Estado Liberal en Estado Social que
tuvo lugar en las sociedades industrializadas del siglo XX, comporta
un desplazamiento del énfasis en la libertad juridico-politica como
poderlegalizado de resistir al poder politico, hacia la igualdad social.
La época contempordnea es la época de un progresivo avance del
principio socialista de la igualdad a través de la protesta obrera. Las
diferencias econémicas, sociales o politicas comenzaron a ser perci-
bidas como ilegitimas.

El Estado Social es un Estado constitucional que incorpora nue-
vos derechos de cardcter social y garant{as por parte del Estado para
el cumplimiento de esos derechos. Asf, corresponde al Estado promo-
ver las condiciones para que la libertad y laigualdad de los individuos
seanreales y efectivas, remover los obstaculos que impidan o dificul-
ten su plenitud y facilitar la participacion de los ciudadanos en la vida
politica, econémica, social y cultural. El Estado Social es un Estado
democritico y es un Estado pluralista. La multiplicacién de asocia-
ciones libres o centros de poder, como condicién de la divisién del po-
der estatal en sentido vertical y no sélo horizontal, es un elemento
constitutivo de esta forma estatal. A diferencia del Estado Liberal, el
Estado Social incorpora la Sociedad como requisito indispensable de
la accién estatal, y lo hace a través del doble expediente de la am-
pliacién de la participacién politica (1a doctrina democratica) y el con-
trol vertical de los 6rganos de poder (el pluralismo).

-Como resultado de la organizacién del movimiento obrero y del surgi-
miernito de partidos obreros que pujan por la consolidacién del llamado
derecho del trabajo en las sociedades industrializadas de Occidente, €l
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Estado Liberal se transforma, expande y diversifica su actividad para
llenar el vacio de regulacién y remediar la injusta distribucién de los
recursos engendrada por el mercado. En el siglo XIX, el avance del mer-
cado coincidié con la agudizacién de fenémenos patolégicos (anomia,
alienacion, etc.). Los costos de la transicion hacia la moderna sociedad
industrial recayeron casi exclusivamente sobre los obreros y profundi-
zaron la fractura social entre las clases integradas y las masas proleta-
rizadas. La condicién obrera fue vivida por los trabajadores como una
degradacién intolerable de la vida humana, y asi fue descrita por los
observadores de la época.

El Estado Social representé el pasaje del mercado auto-regufado al
control social de la economfa. El Estado pasé a ser actor econémico y
garante de proteccién social generalizada. La incorporacién de normas
referidas a la regulacion del orden econémico y social en las cons-
tituciones desplazé la actividad econémica y la cuestién social del 4mbito
del derecho privado al campo de interés publico. Aunque el Estado Libe-
ral no se haya vedado aplicar politicas proteccionistas que se oponian al
libre juego del mercado, ni la intervencién sobre los precios, los salarios,
las inversiones o la ayuda a ciertos sectores, el Estado Social se presenta
como la solucién al problema de un orden justo de autoridad sobre la
economia. El reconocimiento de derechos del individuo de caracter so-
cial, tales como el derecho al trabajo, a la vivienda, a la seguridad social,
etc., y la relativizacién, en pro del interés general, de ciertos derechos,
econdmicos como principios rectores de la politica econémica y social,
establecen una nueva ecuacion entre Estado y sociedad civil. El Estado
Social es la forma de Estado més cercana a la sociedad civil ya que implica
la adopcién de un compromiso moral colectivo para hacer frente a las
necesidades bésicas de los individuos en una sociedad.

El constitucionalismo social, tal como es recogido en las constitu-
ciones de Querétero (1917) y de Weimar ( 1933) da “forma” y garan-
tiza la tutela las relaciones econémicas para evitar abusos y lo hace
a través de derechos sociales, regulacién de las actividades privadas
y promocién de la participacién ciudadana.

C. El Estado de Bienestar

El Estado de Bienestar encuentra su punto de partida en las ideas
keynesianas dominantes durante los “gloriosos treinta” que siguieron a
la Segunda Guerra Mundial en Europa. En este nuevo enfoque del Estado
Social, cabe al Estado la responsabilidad de desarrollar una politica
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econémica que cree las condiciones para el crecimiento y el empleo y
una politica de solidaridad para el reparto justo de los esfuerzos y de los
resultados del crecimiento. El Estado pasa a desempefiar un rol central
en la economia, de mantenimiento del equilibrio econémico general,
bidsqueda de compromiso entre los actores del proceso de crecimiento
econémico y persecucién de fines de justicia social. El crecimiento
econémico de un perfodo singular de la historia de las naciones indus-
trializadas dio margen a la transformacién del Estado Social en Estado
de Bienestar, cuyos rasgos distintivos son: la prestacién creciente de
servicios publicos de interés social como educacién, vivienda, abasto,
atencién médica y asistencia social; un sistema impositivo progresivo;
la tutela de los derechos urbano, obrero, agrario; la redistribucién de la
riqueza para garantizar a todos los ciudadanos un rédito minimo; la
persecucion del pleno empleo con el fin de garantizar a todos los ciu-
dadanos trabajo y, por lo tanto, fuente de rédito; la erogacién a todos los
trabajadores de una pensidn para asegurar un rédito de seguridad aun
después de la cesacién de la relacion de trabajo.

Laextension de la intervencién estatal ha sido relacionada con el
tamafio del Estado. Con frecuencia, el tamafio del Estado fue identi-
ficado como el factor responsable de la crisis fiscal del Estado de
Bienestar que tuvo lugar hacia mediados de la década del 70. Sin em-
bargo, el Estado Liberal no es necesariamente un Estado que no hace
nada, es una estructura estatal que limita el poder arbitrario y, en
consecuencia, no puede ser definida por su tamafio. El aforismo *“me-
nos Estado, mas mercado”, antes que el redimensiorfamiento del
estado —cuestién sobre la cual hoy existe un vasto consenso en los
sectores socialdemdcratas— busca debilitar el poderestatal a través de
la desregulacidn social y econémica, una estrategia que ha mostrado
ser socialmente injusta y econémicamente dudosa en sus resultados.
La economia privada siempre se ha beneficiado de la iniciativa del
sector piblico en tanto éste es el mejor garante en dmbitos como las
inversiones de infraestructura, o el uso racional de los recursos. La
crisis del Estado de Bienestar europeo —y de las diversas formas de
Estado asistencialista, que con grados variables de pluralismo, surgie-
ron en sociedades de América Latina como variantes del Estado de
Bienestar—, requiere de un Estado coordinador del desarrollo econé-
mico y social. La cuestién que hoy se plantea no es si el Estado debe
administrar los servicios sociales, sino si tiene el derecho y los me-
dios de controlarlos. El debate sobre el papel de Estado en la sociedad
y en la economia esta en curso. Una conclusién parece imponerse: la
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necesidad de reformular el Estado de Bienestar en nuevos términos
para evitar su desmantelamiento en las naciones europeas. En Amé-
rica Latina, en cambio, la cuestion que se plantea en gran parte de los
paises es lareferida a cdmo sentar las bases de un Estado que encarne
valores que el mercado no puede asegurar, como la justicia social, el
empleo o la seguridad. El imperativo ético-politico de crear las con-
diciones institucionales para proteger de las consecuencias de los
procesos de ajuste estructural de las economfias a los indefensos, es
una cuestién pendiente.

Vocablos de referencia:
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Formas de gobierno
Partidos politicos
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Lilliana DE RIZ

FORMAS DE GOBIERNO

I. Concepto

Tanto en términos funcionales —el papel del gobierno en el sistema
politico—, como estructurales —las estructuras a través de las cuales se
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ejerce el gobierno en un sistema politico—, las formas de gobierno designan
en la democracia el parlamentarismo o el presidencialismo y sus variantes.
Es decir, la centralidad del sistema politico democratico en el parlamento
o en el presidente.

Otras formas de gobierno, sean enfocadas desde el punto de vista de
quién lo ejerce o en beneficio de quién —uno, pocos o todos—, o sean
visualizadas como totalitarismos, autoritarismos o dictaduras de diferentes
denominaciones, o gobiernos de partido tinico, no son objeto de este
apartado.

II. Origen

El origen de las formas contemporéaneas de gobierno democrético
son —por una parte—, las monarqufas y —por otra— el republicanismo. Las
monarquias europeas pasan del ejercicio del poderabsoluto a la monarquia
constitucional y luego, a la monarquia parlamentaria.

En su estadio més avanzado, la monarquia parlamentaria depende
de dos polos auténomos de legitimacién que coexisten: monarquia y
parlamento. E]l monarca es designado de acuerdo a unas reglas de sucesién
y el parlamento es elegido por otras normas; el primero mantiene ciertas
prerrogativas, como jefe de Estado y respecto a la constitucién o disolu-
cién del gobierno, formales o reales, y el segundo se elige para ejecutar
un programa de gobierno, controlar los recursos financieros y elaborar
la legislacién. La primacia del gobiemno estd en el canal electoral parla-
mentario y el gobiermno se ejerce por la mayoria parlamentaria. En los
paises donde no hay monarquia y el régimen es parlamentario, existe un
jefe de Estado, elegido popularmente o designado por e] parlamento.

El republicanismo surge de las doctrinas enciclopedistas del siglo
XVIIL, la Revolucién Francesa y la Independencia norteamericana. Se
basa en la separacién de poderes y la soberanfa popular.

En el republicanismo, el gobierno lo encabeza el presidente elegido
directamente a través del voto o indirectamente por un colegio electoral
también dependiente del sufragio. Ejerce simultdneamente la jefatura del
Estado y del gobierno. Es elegido por un periodo determinado. El
parlamento es un poder independiente del ejecutivo, que no se ocupa del
ejercicio directo del gobierno sino que lo controla, tanto en lo financiero
como en lo legislativo y politico.

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

P o o OB o BIERNO 606

El prototipo tradicional de la monarquia parlamentaria es el Reino
Unido, aunque también podrfan ser Dinamarca, Noruega y Suecia; del
presidencialismo, los Estados Unidos de América y —en su forma mixta
de republicanismo parlamentario—, la Francia de la V Repiblica (mds
inclinada al presidencialismo) o la Alemania de posguerra (mds definida
por el parlamentarismo).

La importancia de estos modelos radica en servir de punto de com-
paracién para delimitar las formas de gobierno de las excolonias britdnicas,
del presidencialismo latinoamericano o de las reptiblicas europeas.

II1. Caracteristicas
A. El gobierno parlamentario

Se cimenta en una dindmica que cubre su origen, su desempefio y su
disolucién de acuerdo a las mayorfas. Asf, los gobiernos parlamentarios
surgen de las elecciones: el partido mayoritario en las urnas, o una coalicion
de partidos, al formar mayoria en el parlamento designa al primer ministro
o el jefe del Estado encarga a la cabeza de la mayoria formar un gobierno.
Después del voto de confianza del parlamento al gobierno, que es un voto
formal con diferentes variaciones de acuerdo a las tradiciones de los
pafses, se desarrolla el gobierno, compuesto generalmente de miembros
del mismo parlamento que son nombrados como ministros y altos
funcionarios.

El gobierno puede cesar por una de tres causas: porque el parlamento
le retire su confianza, o sea porque pierde la mayor{a del apoyo con que
contaba al ser constituido; porque el gobierno pida al jefe del Estado que
disuelva al parlamento en el momento en que éste no le otorgue su con-
fianza al gobierno o decrete, si tiene esta atribucién, la disolucién del
parlamento, o para convocar nuevas eleccionesen la esperanza de obtener
una nueva mayoria que apoye al gobierno.

Si el sistema es bicameral, ordinariamente la designacién del gobierno
es tarea de una cdmara, la de origen més democrético. Asf, en Gran Bre-
tafia la Cdmara de los Lores no participa en la designacién del gobierno,
que es tarea de la Cdmara de los Comunes. Pero existen excepciones: en
Bélgica, Italia y Suiza el gobierno surge de la reunién de ambas cdma-
ras.
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El parlamentarismo depende del sistema de partidos y del sistema
electoral. ambos estdn orientados a lograr una bancada mayoritaria en el
parlamento que se elija, suficiente para formar un gobierno. Por eso, el
sistema de partidos tiende a favorecer el bipartidismo, de tal manera que
haya un partido triunfador que constituya gobierno y uno opositor, que
haga el contrapeso, sea alternativa y busque acceder al poder. En los
sistemas multipartidistas, la mayor{a se logra por medio de coaliciones de
partidos, en las cuales usualmente hay uno o dos partidos fuertes que
encabezan las coaliciones y logran hacer gobiernos estables y duraderos,
como en los pafses escandinavos; pero otras veces la debilidad de las
coaliciones se vuelve endémica y la inestabilidad gubernamental pro-
duce fenémenos como la Repiiblica de Weimar, laI'V Reptiblica Francesa
o algunos periodos en Italia.

Para facilitar el bipartidismo, el sistema electoral suele ser de circuns-
cripciones uninominales a la mayoritaria de una o dos vueltas, de tal
manera que los escafios se dividan entre dos opciones. El lider del partido
mayoritario es llamado a formar el gobierno, y el partido impone su pro-
grama en el legislativo y en el desempefio del gobierno, mientras la
oposicion trata de volverse mayoria, de obstaculizar al gobierno y de
proponerse como recambio, inclusive con la organizacién de un “gabinete
enla sombra” para prepararse a gobernar. El modelo inglés, denominado
de Westminster o de gabinete, se sostiene en criterios de politica de
adversarios que compiten en elecciones. Se sostienen o buscan el poder,
en un gobierno de gabinete conseguido por mayorfas y en la posibilidad
de alternancia. El primer ministro ostenta un triple liderazgo: del gobierno,
de la bancada mayoritaria y del partido triunfador, con lo cual responde
por la orientacién del gobierno, la obtencién de la mayoria en el parla-
mento y el sostenimiento del partido que lo llev6 al poder.

El papel del soberano o del jefe del Estado en las monarquias par-
lamentarias o en las republicas parlamentarias, ha ido descendiendo, de
tal manera que hoy es muy relativo. Al monarca o al jefe del Estado se
les conserva el rol de signo de la unidad nacional y de su continuidad
hist6rica, de representacién internacional y de intervencion en la defensa,
pero no interfieren la voluntad popular manifestada en las urnas para
constituir los gobiernos, su funcién es procedimental o notarial en lo
formal, pero indudablemente le aporta al proceso una Jegitimidad: sea la
de la monarquia o la del jefe del Estado elegido popularmente.
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En algunos casos, el soberano o el jefe del Estado no interviene en
la designacién del gobierno, sino que ésta es tarea del parlamento mismo
(Japén e Irlanda) o de un 6rgano del parlamento (Suecia).

Aunque generalmente se considera que el método de efeccion de cir-
cunscripciones uninominales a la mayoritaria es el propio de los regi-
menes parlamentarios —porque favorece la eficiencia del voto con el obje-
tivo de lograr mayorias que formen gobiemo—, se dan excepciones, como
en Alemania. En dicha reptiblica se usa el sistema de eleccidn proporcional
personalizada, que combina listas cerradas bloqueadas con voto directo
en circunscripciones uninominales. As{, cada estado elige simultdnea-
mente la mitad de representantes al parlamento federal por listas, mediante
el método D'Hondt, y la otra mitad por mayoria relativa uninominal a una
vuelta. Cada elector puede votar por ambas opciones libremente,
cambiando de partido si le parece. Se favorece a los partidos sobre los
independientes, de tal manera que se busca tanto la representacién de las
diversas opiniones como el conseguir una mayoria para gobernar; para
conseguirlo, ademds, se concede una prima —que es una sobrerepre-
sentacién— al partido mayoritario, aunque con ello se aumente el niimero
de curules en el parlamento.

En Alemania la seleccién del canciller depende del parlamento, no
del presidente. Para elegir al canciller se pueden seguir tres vias: a
propuesta del presidente quien propone al nominado por el partido ga-
nador, por mayoria absoluta de la Dieta Federal, sin debate previo; por
iniciativa de la Dieta se elige canciller por mayorfa absoluta; si no se
consigue canciller por los métodos anteriores, entonces se elige por ma-
yoria simple, en cuyo caso el presidente puede encargarle el gobiemo o
disolver la Dieta. Para terminar un gobierno, existe la “censura cons-
tructiva” para independizar al parlamento de las crisis de gobierno, de
tal manera que si se le quita la confianza al canciller actuante simulta-
neamente se debe escoger otro canciller. As{ solo se afecta al canciller
sin destituir al resto de ministros federales, lo que debe hacerse en una
sola votacién y después de una meditacién del parlamento.

Espaiia también utiliza para la eleccidn del Congreso de Diputados
el método proporcional en circunscripciones plurinominales, con una
barrera y un niimero establecido de escafios por circunscripcién, donde
los escafios se adjudican por el método D'Hondt, y con listas cerradas y
bloqueadas. Como las coaliciones se permiten a nivel de las circuns-
cripciones, y se combinan escafios fijos (dos por circunscripcién) y
dependientes del niimero de habitantes, la representacién en el congreso
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es el resultado de miiltiples factores, sumatorias, partidos y juegos auto-
némicos. La formacién del gobierno se perfecciona por alianzas post
electorales en el Congreso si no resulta de una clara mayorfa electo-
ral.

El rey es quien propone la persona para presidente del Consejo de
Ministros, luego de consultar a los delegatarios de los grupos parlamen-
tarios y por encima del presidente del Congreso. Luego el Congreso de
los diputados elige al presidente del Consejo, por mayoria absoluta (o
simple en segunda votacién) y con voto de confianza al programa politico
del gobierno entrante. Para reemplazar el gobierno también rige la censura
constructiva; el jefe de gobierno puede disolver las Cortes, si no se elige
simultdneamente un reemplazo del presidente del Consejo.

B. El gobierno presidencialista

En el presidencialismo, una sola persona —o en férmula con el vice-
presidente—elegida directamente por el cuerpo electoral, o indirectamente
por un colegio electoral proveniente de las urnas, que es el caso de los
EE.UU, donde sus componentes no se retinen siquiera fisicamente, no
tiene poderdiscrecional y se disuelve una vez elegido el presidente, asume
la jefatura del Estado, la del gobierno y, frecuentemente, la del partido
ganador.

En USA los electores votan para integrar un colegio electoral, que luego
elige al presidente y vicepresidente por mayorfa absoluta. Los miembros
del colegio son llamados compromisarios. Son elegidos por los estados
federales de acuerdo a tantos cuantos senadores y representantes les
correspondan, en circunscripciones iguales a los estados, y por mayoria
relativa en listas cerradas y bloqueadas con la excepcién de Maine y
Alabama. Se dan dos formas de votacién: el short ballot y el long ballot.
En ambos, el electordispone de un tarjetén para sufragar por el presidente
y el vicepresidente, pero en el long figuran los compromisarios, mientras
en el short ya no aparecen y es el generalizado en maés de dos tercios de
los estados federales.

En el presidencialismo existen diferencias en cuanto a la organiza-
cién del gobierno. En la mayoria de los casos, el jefe del ejecutivo tiene
un estatus superior y tanto los ministros como el aparato de gobierno es-
tdn subordinados a €l y no responden ante el parlamento. En otros, excep-
cionales, como en Suiza y en cierta manera en Austria y Holanda, el que
preside es solamente primus inter pares y el gobiermno es colegiado. En
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la Confederacion Helvética el Consejo Federal, determinado por el parla-
mento con base en la representacién proporcional de los partidos, rota la
presidencia periddicamente y no se le permite disolver las cdmaras. En
el presidencialismo, el presidente tiene pleno control del ejecutivo, sin
intervencién en su origen o desarrollo, del parlamento. El parlamento
solo tiene la funcién legislativa, fiscal y de control, por medio de la acusa-
cién de los ministros u otros mecanismos.

El presidente no depende de la agregacion de mayorfas parlamenta-
rias —por tanto no necesita estrictamente tener mayoria en el parlamento-,
su periodo es fijo ~lo que es factor de estabilidad, pero también de rigidez
institucional—, su eleccion no tiene que coincidir con la del parlamento,
el personal politico gubernamental puede provenir o no del parlamento.
Al no depender el presidente del parlamento para formar gobierno o
tener mayorfas, tampoco puede disolverlo o llamar a nuevas elecciones;
el periodo de los parlamentarios es también fijo. Mientras en el sistema
parlamentario el gobierno es finalmente una expresién del partido mayo-
ritario (mayoritario en las efecciones, mayoritario como bancada en el
parlamento, mayoritario en ministros en el gobierno), en el presidencial,
el gobierno es independiente del parlamento. Incluso el presidente puede
ser representante de un partido sin mayorfa parlamentaria, lo que resulta
de elecciones separadas —unas para presidente y otras para parlamento—
o de elecciones simultdneas; igualmente el personal parlamentario se
puede renovar durante ¢l periodo presidencial, ya que los periodos no
necesariamente coinciden, como en USA, donde el periodo presidencial
y de cdmara de representantes es de cuatro afios, y el de senado de seis
con renovacion por tercios cada dos afios.

Como el gobierno no esta intimamente vinculado a las mayorias
parlamentarias, éstas pueden constituirse —sin que necesariamente
respondan a los resultados electorales— una vez elegido el gobierno, o
para cada proyecto de ley. En el presidencialismo es el presidente el que
reparte el juego, conjuga, conforma mayorias para sus proyectos, lleva
la batuta, busca coaliciones o apoyo dentro o fuera del parlamento, cam-
bia ministros a su conveniencia, Si el régimen politico permite la reeleccisn,
el presidente no solo determina el juego durante el periodo para el cual
fue elegido, sino que trata de repartirlo para obtenerla en la préxima
eleccion. '

El presidente, como jefe de Estado, representa al pafs internacio-
nalmente y decide en cuestiones de defensa. Como cabeza de gobierno
decide con los ministros los asuntos de sus carteras, postula miembros
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de las cortes y tiene iniciativa de leyes o tratados en el parlamento. La
preeminencia del presidente se basa en ser elegido por todo el cuerpo
electoral de la nacién, mientras los parlamentarios lo son por su circuns-
cripcién (aunque algunas veces también éstos son elegidos en circuns-
cripcion nacional) y en el supuesto que el presidente representa a la na-
cién entera y los parlamentarios a una regién o interés, Por eso, €l método
de eleccion no tiene tanta importancia como en €l sistema parlamentario:
los senadores o representantes -si el sistema es bicameral, pero también
si es unicameral—, pueden ser elegidos a la mayoritaria o a la proporcional,
sin que se afecte la eleccién presidencial. Igualmente la duracion del
mandato de los parlamentarios es indiferente para el desempefio del
presidente, aunque éste puede buscar influir al electorado en las elecciones
parlamentarias que se realicen durante su periodo para adquirir adhesiones
en el congreso, ampliar el apoyo al gobiemno o impulsar sus propias
fuerzas. Simultdneamente, las elecciones parlamentarias intermedias
pueden convertirse en una especie de plebiscito sobre el gobierno. El
sentido de las elecciones no es el mismo en el parlamentarismo y en el
presidencialismo: mientras en el primero se busca la eficiencia para lograr
constituir gobierno, en el segundo el objetivo es conseguir la mayor
representacion de los intereses de los electores; por ello el método que se
privilegia es el proporcional por listas, que impulsa la pluralidad y la
representacion de las minorfas.

Aunque en el mds puro presidencialismo, el norteamericano, los
partidos escalonan la nominacién presidencial a través de las primarias
y las convenciones nacionales, e interrelacionan partidos y tendencias
de partido y regiones en la competencia por definir dos inicos candidatos
(uno por cada partido, demécrata y republicano), a la presidencia, €l
método no es seguido por la mayorfa de sistemas presidencialistas, en
los cuales el bipartidismo no es tan nitido como en USA y prima la
representacién proporcional en las elecciones parlamentarias. Esto porque
los parlamentos en los sistemas presidencialistas tienen el perfil de
representacion de intereses y de regiones, de minorfas y de sectores de
partido. Los métodos de eleccidn a la proporcional, en listas cerradas o
abiertas, con o sin umbrales minimos, propician el acceso multipartidista
y de miltiples intereses al parlamento. La eleccidn mayoritaria se reserva
para la presidencial ~a una o dos vueltas—y para los cargos del ejecutivo
a nivel regional y local. El resultado de la poca identidad entre el pre-
sidente y los parlamentarios en los sistemas presidencialistas, es que se
forma en la prictica un “partido del presidente” para lograr objetivos
presidenciales, no se cohesionan los parlamentarios alrededor de una
ideologfa, ni tienen disciplina de voto o de bancada.
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Igualmente los partidos, gracias a la eleccidn a la proporcional, se
fragmentan, tienen poca iniciativa y no influyen decididamente sobre
los elegidos, que lo han sido generaimente mds por su poder de
movilizacién propio que por su adhesién partidaria.

El crecimiento del ejecutivo y la personalizacién del poder en el
Estado contempordneo ha reforzado el presidencialismo. Hoy los
presidentes cuentan con departamentos de planeacién y estadistica, con
instrumentos para manejar la economia y con equipos completos en la
presidencia para impulsar sus politicas, mientras los parlamentos carecen
de ellos. También los presidentes poseen actualmente atribuciones para
influir en las candidaturas a los parlamentos, nominar ante el congreso
magistrados de las altas cortes judiciales o electorales, embajadores y
altos mandos de las fuerzas armadas.

C. El gobierno semipresidencial

El tipo de gobierno de la V Republica francesa se caracteriza por la
eleccion popular del presidente —io que reemplazd por reforma constitu-
cional de 1962 al colegio de notables que eligié a De Gaulle en 1958,
mientras la Asamblea Nacional es elegida en circunscripciones unino-
minales con escrutinio mayoritario y a dos vueltas.

Se utiliza una variante del sistema de mayorfa absoluta en circuns-
cripciones uninominales, consistente en considerar ganador al partido o
candidato que consigue mayorfa absoluta, es decir la mitad més uno de
los votos vilidos. Si no se logra en la primera efeccion, entonces se realiza
una segunda, llamada Baliottage, que significa repetir la eleccidn hasta
conseguir la mayorfa absoluta. En la prictica, la primera vuelta es para
medir las fuerzas de las listas en competencia, luego vienen las negocia-
ciones convergentes para presentar solo dos listas de coaliciones, y la
segunda vuelta es la que resulta decisiva.

El presidente de la Repdbiica no es simultdneamente jefe del gobiemo,
sino que nombra como primer ministro al lider de la mayoria parlamen-
taria surgida de las eleccionss; pero el primer ministro, con quien de mu-
tuo acuerdo escoge el resto de ministros, depende del presidente.

El gobiemo escogido por el presidente no requiere del voto de con-
fianza de la Asamblea, pero ésta puede votar una mocién de desconfianza,
en cuyo caso el presidente tiene dos opciones: aceptar la dimision del
gobierno o disolver la Asamblea y llamar a elecciones, lo que solo puede
hacer después de un afio de elegida la Asamblea
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Durante Ja vigencia de la V Repiblica en Francia han primado ya el
poder presidencial, ya el parlamentario. Lo primero desde la fundacién
hasta Pompidou y Giscard, donde coincidieron presidencia y mayoria
parlamentaria, siendo por tanto relevante la presidencia. Pero durante
los gobiernos de Mittterand y Chirac, a partir de 1981, la consolidacién
en el parlamento de una mayoria de signo contrario a la del presidente
ha dado origen a la primacia parlamentaria.

La cohabitacién, o sea un presidente de un partido y un gobierno del
contrario, ha sido experimentada con éxito en los dltimos gobiernos
franceses. El multipartidismo se ha venido conformando en dos grandes
familias politicas que luchan tanto por la presidencia como por el gobierno
resultante de la mayorfa parlamentaria, a través de coaliciones de partidos
de derecha e izquierda.

Variantes del sistema semipresidencial, estdn vigentes en Austria,
Finlandia, Irlanda, Islandia y Portugal, pafses en los cuales la praxis
oscila entre la primacia temporal de la presidencia o del parlamento.

D. El presidencialismo latinoamericano

Aunque no constituye propiamente una forma de gobierno distinta
~un tipo ideal-, la manera de ejercer el presidencialismo en el subcon-
tinente tiene caracteristicas propias. Nacido independientemente del
parlamentarismo europeo y del presidencialismo norteamericano —aun-
que influenciado por ambos, pero delineado dentro de las reformas bor-
bénicas que precedieron a la independencia de Espafia—, la presidencia
en América Latina en el siglo XIX se convirtié en el centro del poder
politico, de la integracién nacional, de la orientacién del Estado y de las
relaciones internacionales. Simultdneamente encamnd la tradicién cul-
tural, los valores y los consensos sociales, tanto que los ensayos o las
normas constitucionales proclives al parlamentarismo, no han sido
exitosas,

Con motivo de la caida de los regimenes autoritarios en la década de
los ochenta, se recrudeci6 el debate sobre la reduccién del presiden-
cialismo y el recurso al parlamentarismo en varios paises, especialmente
en el Cono Sur.

Una consideracién tedrica establece que el presidencialismo fomenta
relaciones politicas de confrontacién, mientras el parlamentarismo es
mds dictil para conseguir las consociacionales —de consenso—, lo que

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx

e RS BE COBIERNO 614

seria mds conveniente para afianzar la democratizacién, fomentar la
estabilidad y superar las crisis. Segiin esta corriente, el presidencialismo
norteamericano tendria visos consociacionales por los compromisos de
los partidos para sacar adelante ciertas leyes. En el presidencialismo
latinoamericano bajo formas constitucionales o estructuras formales se-
mejantes, se esconden pricticas y funcionamientos diversos en cada pars,
En general, el presidente establece los ministerios o reparte las funciones
de los ministros como lo estime conveniente.

Al Presidente se le considera responsable de la administracién pd-
blica, del orden publico, de la orientacion econémica y de las relaciones
exteriores. Propiamente, el presidente concentra en si al gobierno y delega
lo que juzga delegable, preside el consejo de ministros y coordina tanto
al gabinete como las relaciones con el congreso.

En América Latina la divisién de poderes no es tan rigida como en
otros presidencialismos; tampoco el federalismo es fuerte, lo que lo dis-
tingue nitidamente de la figura presidencial norteamericana. El presiden-
cialismo latinoamericano es centralista y todavia, a pesar de los procesos
contempordneos de descentralizacidn, sigue siendo poderoso en todos
los niveles regionales y locales.

Simétricamente, al crecimiento del ejecutivo ha correspondido un
debilitamiento del legislativo y el judicial, o que histéricamente ha de-
sembocado en autoritarismo y totalitarismo. A falta de fortaleza del legis-
lativo, que tiene institucionalmente un papel muy restringido, el presidente
ocupa casi todo el espectro politico, mientras el congreso funda-
mentalmente se limita a ser el espacio de la representacién de intereses y
partidos, elegidos a la proporcional, y de tramitacién de las leyes.

Someramente, el presidencialismo latinoamericano, tiene las siguien-
tes caracterfsticas:

o Interrelaciones entre poderes que favorecen al ejecutivo. Aunque en
las constituciones la separacién de poderes esté escrita, en la letra
menuda y en la practica prima el ejecutivo.

¢ Inexistencia del federalismo, por lo que no hay separaci6n ni equi-
librio horizontal y vertical del poder. El centralismo significa primacia
del ejecutivo presidencial en todas las relaciones de poder.

e Eleccion popular directa del presidente, independiente de la eleccion
del parlamento — aunque las elecciones sean simultdneas, lo que evita
vinculacién politica entre el legislativo y el ejecutivo.
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» Posibilidad de reeleccisnen varios paises, lo que mantendria el caudi-
llismo tradicional, la permanencia de las élites politicas y entrabarfa
la renovacién politica,

* Inamovilidad politica del presidente durante su periodo de gobierno,
imposible de variar porque ni el congreso puede cambiar al gobierno
ni este disolver al congreso, lo que produce parilisis institucional.

* Representacién tnicamente de intereses y regiones en el congreso,
imposibilidad de formar bancadas decisorias e indisciplina partidista.
Partidos débiles, fragmentados e indisciplinados, dependientes del
ejecutivo, sin jerarquizacién ni estructura interna.

 Iniciativa presidencial predominante en la presentacién de proyectos
de ley y exclusivismo en ciertas materias como presupuesto e im-
puestos. Amplias facultades del presidente para determinar el desa-
rrollo econémico, la politica fiscal, las obras publicas, las politicas
sociales, las empresas puiblicas y la planificacién.

* Irresponsabilidad politica del presidente y sus ministros ante el par-
lamento.

¢ Elbicameralismo favorece al presidente por la dificultad que impone
para el trdmite legislativo y porque los senadores se convierten en
los electores del presidente y éste en su promotor electoral.

¢ Elbicameralismo produciria un bloqueo mutuo entre el legislativo y
el ejecutivo, el cual se superarfa por arreglos entre ambos donde el
ejecutivo tiene las de ganar.

¢ Frecuentemente el presidente tiene facultad para intervenir en el
nombramiento de los jueces, lo que reduce la competencia de la
judicatura en el proceso politico. El papel de la Suprema Corte
norteamericana de juzgar de la constitucionalidad y de los actos
presidenciales y de imponer su decisién a los otros poderes, no se
presenta en América Latina, donde la inconstitucionalidad es un
proceso engorroso y juzgar al presidente una excepcién.

¢ Dependencia exagerada de la carrera administrativa del poder politico
y, por ende del presidente, lo que aunado al clientelismo ancestral
produce gobiemnos y burocracias ineficientes, corrupcién y desajuste
fiscal.
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e Ficil recurso a la legislacién de estados de excepcidén, con
limitaciones al parlamento y a los derechos fundamentales.

Vocablos de referencia:

Autoritarismo
Ballottage
Circunscripciones electorales
Colegio electoral
Democracia
D’Hondt

Elecciones

Partidos politicos
Sistemas electorales
Sistemna de partidos
Sufragio
Totalitarismo

Voto
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FORMULA ELECTORAL

I. Concepto

Laterminologiaelectoral, muchas veces imprecisa y plurivalente
puede producir una confusién de conceptos que es necesario aclarar
de principio. Concretamente, en el caso de “fdrmula electoral” es im-
prescindible partir de una premisa: lanecesidad de diferenciar su con-
cepto de otros términos que puedan resultar afines o similares, Asf,
para definir la férmula electoral, hay que distinguirla de “ordenamiento
electoral” y de “'sistema electoral’, vocablos que en algunas ocasiones
se han pretendido asimilar cuando, en realidad, son conceptos muy
diferentes.

El ordenamiento electoral comprende el conjunto de disposiciones
juridicas vigentes que conforman la normativa electoral de un Estado
determinado; por su parte, el sistema electoral es el procedimiento a través
del cual las preferencias electorales de los votantes se convierte en votos
y éstos, a su vez, se traducen en mayorias y minorias de gobierno de los
partidos politicos que concurren a las elecciones y, por dltimo, la férmuia
electoral es, precisamente, el mecanismo que se aplica para la distribucién
de los escaiios y puestos electivos con base en los resultados de la votacidn
(D. W. Rae: The Political Consequence of Electoral Laws, Londres, 1971).
Asi, concretando nuestra atencién en el concepto de férmula electoral,
vamos a examinar dos términos intimamente relacionados como son el
cuerpo electoral y el derecho de voto, con independencia de que en esta
obra se traten con mayor profundidad y extensién.

El cuerpo electoral estd constituido por todos aquellos ciudada-
nos a los que la Ley otorga {a mayorfa de edad y se encuentran ins-
critos como votantes, en los correspondientes censos o listas electo-
rales. Ahora bien, el derecho de voto o de sufragio activo, como tam-
bién se le conoce, puede suspenderse por incapacidad civil, como
consecuencia de una sentencia judicial firme o por indignidad moral
en los supuestos que especificamente establezcan las leyes. No obs-
tante, estos supuestos tienen un caricter excepcional y restrictivo,
pues los principios de la democracia representativa hacen que el
cuerpo electoral se extienda al méximo, de forma que aquellas per-
sonas que cumplan con los requisitos objetivos previstos en el orde-
namiento juridico puedan ejercerlo libremente.
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Por su parte, en relacién con el derecho de voto, inicamente
sefalaremos, pues en Jo demads nos remitimos a la voz correspondien-
te en este diccionario, que este derecho se configura para ser autén-
ticamente democratico, como un derecho personal y en consecuencia
no delegable, igual, es decir todos los votos tienen el mismo valor,
libre, lo que determina el consentimiento voluntario del electory se-
creto, en el sentido de que se garantiza la libertad de votoy la no publi-
cidad de la expresién electoral del votante,

II. Tipologia

Si bien son muchas las clasificaciones, categorfas y tipologias
que se han hecho sobre las férmulas electorales, hay un acuerdo general
entre sociélogos, politicélogos y expertos en el complejo campo
electoral de distinguir tres tipos de férmulas electorales: primero, la
férmula de mayorfa absoluta establecida en funcién del reparto de
escafios, segundo, la férmula de mayoria relativa, en funcién del re-
parto de escafios o puestos electivos a cubrir y, tercero, la férmula de
atribucién de escafos sobre la base de una determinada proporciona-
lidad en funcién de los votos obtenidos por cada candidatura. Sin
embargo, mds sintéticamente podriamos referirnos a estas tres f6rmu-
las como férmula de mayoria, férmula pluralista y férmula proporcio-
nal.

A. Férmula de mayoria

Esta férmula, empleada en la practica en supuestos muy concre-
tos, como luego tendremos ocasién de ver, no debe confundirse con
otros términos como son la férmula mayoritaria que aqui hemos de-
nominado pluralista y que analizaremos en el siguiente punto.,

De una manera simple, podemos decir que la formula de mayoria
pretende la eleccidn de un dnico candidato, con exclusién de los de-
mds, pero a su vez que este candidato obtenga el mayor nimero posi-
ble de votos en relacién con sus rivales electorales. Se consigue, en
consecuencia, que el elegido tenga una cantidad muy elevada de su-
fragios a fin de afianzar su fegitimidad democratica. Dos son los gjem-
plos tipicos de la férmula de mayorfa: la eleccién del Presidente de la
Repiiblica francesa y la eleccion de los miembros de la Cdmara de
Representantes de Australia.
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En relacion con el primer caso, la férmula electoral que se emplea es
el sistema mayoritario a dos vueltas; si ningiin candidato obtiene en la
primera vuelta electoral la mayoria absoluta de los votos vdlidamente
emitidos, se procede a una segunda, {lamada ballottage, a la que solamente
podréan concurrir los candidatos que hubieran obtenido en la primera
vuelta un porcentaje minimo de votos, calculado con base en el niimero
total de electores. Obviamente, la competencia, en la segunda vuelta, se
centra en dos candidatos, los mayoritariamente votados en la primera,
con lo cual el candidato electo consigue o puede conseguir la mayoria
absoluta de los sufragios.

Por su parte, el procedimiento electoral australiano corrige técni-
camente la férmula electoral de mayor{a cldsica. En cada circunscripcion
electoral cada candidato, para ser elegido, necesita obtener la mayorfa
absoluta de los votosemitidos. Ahora bien, paraconseguir tan elevado
porcentaje, el mecanismo técnico utilizado no es, como en el caso
francés, una segunda vuelta, sino lo que se conoce como voto alterna-
tivo o voto preferencial. Cada efector debe indicar, en su papeletaelec-
toral, bajo pena de nulidad de su voto, el orden de preferencia de varios
candidatos que se presentan en su circunscripcién. Si ninglin candi-
dato obtiene la mayoria absoluta de los votos con la primera preferen-
cia, el candidato con el menor nimero de primeras preferencias cede
sus segundas preferencias a los demés candidatos en liza, Si ninguno
delos candidatos obtiene, mediante este sistema, la mayoria absoluta,
se distribuyen entre los candidatos de la segunda preferencia. En cir-
cunscripciones electorales donde se presentan entre tres y seis candida-
tos, basta con dos o tres atribuciones para obtener la mayoria absoluta
de un elegible. Hay que subrayar que en la brevisima descripcién que
hemos realizado, el sistema de mayoria s6lo se hace posible si las cir-
cunscripciones electorales son uninominales, es decir, en las que Unica-
mente se elige un solo candidato. La exigencia de mayoria absoluta
delos votos impone, necesariamente, la creacién de circunscripciones
uninominales.

La f6rmula de mayoria en su forma pura no es un sistema que se
utilice profusamente, por el contrario, es raro encontrarlo si no se in-
troducen mecanismos correctores como es el caso francés, mediante
la segunda vuelta o mediante el voto preferencial en el supuesto de la
Camara de Representantes de Australia.

No obstante, si el inconveniente de esta férmula es dejar sin re-
presentaci6n a las minorias, pues los votos se concentran mucho més

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio jyridicas.unam.mx/bjv

FORMULA ELECTORAL 620

en un ndmero muy reducido de candidatos, con la consiguiente
pérdida de pluralismo politico y representacién de las distintas fuerzas
y partidos politicos, tiene ventajas, pues los candidatos electos estdn
investidos de una mayor legitimidad, ya que han obtenido un mayori-
tario respaldo de los electores. Ademds, en los casos en que esta f6r-
mula se aplique para la eleccion no ya de dérganos electivos uni-
personales, como s el caso del Presidente de la Repiblica francesa,
sino para camaras 0 asambleas representativas que deben constituir
y apoyar a un gobierno, caso de los regimenes parlamentarios, cuenta
con la ventaja de constituir mayorfas méds amplias y, en consecuencia,
mds estables.

B. Férmula pluralista

La férmula pluralista pretende, no ya la obtencién de mayorias
absolutas como en el anterior, sino de mayorias relativas o simples.
En circunscripciones uninominales, el porcentaje para obtener la
eleccién aumenta o disminuye en funcién del nimero de partidos o
candidatos en liza. Cuanto mayor sea el nimero de éstos, mds bajo
serd el porcentaje exigido para resultar electo, al contrario, cuanto
mds reducido sea el nimero de candidatos que se presenten, mayor
serd el porcentaje. En esta férmula pues, existe una norma que la
doctrina ha calificado de “bipolar”, que enfrenta los porcentajes para
obtener escafios con el nimero de partidos que presentan candidatos.

Vemos asi la influencia que el sistema de partidos (bipartidismo
o multipartidismo) puede desempeiiar en la férmula electoral e
inversamente cémo ésta dltima puede configurar el mapa politico de
un pais estableciendo un régimen con varios partidos o con dos gran-
des fuerzas politicas. La férmula pluralista es la utilizada en Gran
Bretaiia y en paises que han recibido su influencia juridica como
Canadd y NuevaZelanda. Es pues un sistema tipicamente anglosajon,
cuya caracteristica fundamental se encuentra en la dimension de las
circunscripciones electorales que, en cualquier caso, tienen naturaleza
uninominal.

C. Férmula proporcional
La férmula proporcional se fundamenta en el principio segin el
cual los escafios o puestos electivos a cubrir deben atribuirse en pro-

porcién al ndmero o porcentaje de votos obtenidos por cada candida-
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tura y que, evidentemente, tendrd un carédcler variable: a mayor
nimero de votantes, mayor nimero de puestos a cubrir y a menor nii-
mero de electores, menos pueslos eleclivos. Pero si bien ésta es la
regla general, el método de distribucién de escafios admite distintas
variantes que cuentan con su propio origen, sus caracteristicas espe-
cificas y sus consecuencias determinadas. No obstante, todas las f6r-
mulas de representacién proporcional se basan en el procedimiento
de cociente electoral, es decir, parten del supuesto de que a un niime-
ro determinado de votos (cociente electoral) le corresponde un escafio.

Para hallar este cociente electoral se toma como dividendo el nui-
mero de votos vilidamente emitidos en cada circunscripcion electoral,
mientras que el divisor es variable, Este puede ser igual al nimero de
escafios con que cuenta cada circunscripcién, férmula proporcional
conocida con el nombre de Hare, como tendremos ocasién de ver, o
puede ser igual al nimero de escafios por circunscripcién aumentdn-
dolo en una serie de niimero naturales consecutivos o no (férmula
D'Hondt o férmula Sainte-Lagué, por ejemplo).

Sistematizando las distintas variantes que pueden adoptar las
férmulas proporcionales, éstas podrian resumirse en las cuatro siguientes:
La primera férmula electoral de naturaleza proporcional es la llamada
férmula D’Hondt. Esta férmula encuentra su elemento diferencial en el
efecto que tiene su aplicacién en el sistema de partidos. Su creacién se
produjo en Bélgica a finales del siglo pasado y en la actualidad es la
férmula que se utiliza en Austria, Espaiia, Finlandia, Holanda y Reptiblica
Federal de Alemania, entre otros paises.

La férmula D'Hondt parte del supuesto de que a un nimero deter-
minado de votos (lo que hemos llamado cociente electoral) le corres-
ponde un puesto a cubrir, Para determinar este cociente se toma como
dividendo la cantidad de votos emitidos en la circunscripcion electoral,
mientras que el divisor es una serie de niimeros naturales consecuti-
vos (1, 2,3,4,..).

Para ilustrar con un ejemplo, ver tabla consignada en el vocablo
D’Hondt.

Aungue mis adelante analizaremos con profundidad los efectos
que la aplicacién de una u otra fdrmula electora/ tienen en el sistema de
partidos, podemos adelantar que la férmula D’Hondttiende al multipar-
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tidismo, que hace necesario acudir al sistema de coaliciones para
conseguir mayorias consolidadas de gobierno.

Sintéticamente puede decirse que esta férmula electoral favorece a
los grandes partidos. En efecto, la férmula proporcional D’Honat
establece un sistema de cuatro o cinco grandes partidos, ya que una
mayor fragmentacidn partidista aumenta la sobrerepresentacion de
estos grandes partidos, dejando fuera del reparto de escaifios a las
fuerzas politicas mds pequeas.

La segunda férmula proporcional que vamos a estudiar es la
conocida como Sainte-Lagué que se utiliza especialmente en los
paises escandinavos y en concreto en las elecciones parlamentarias de
Noruega y Dinamarca.

En puridad, esta férmula no es mas que una variante de la anterior,
ya que lo Gnico que modifica es el divisor, pues esta vez no esté
constituido por niimeros naturales, sino por una serie que aumenta
progresivamente (1,4,7,10,13...). El resultado electoral, obviamente,
es diferente al de la férmula D'Honat.

Enefecto, la férmula Sainte-Lagué fundada en un cémputo diver-
so de la representacion, tiene como efecto el que cada escafio suple-
mentario es mucho mas dificil de obtener que el anterior, es decir, au-
menta progresivamente el costo de nuevos puestos electivos. Asi, los
divisores 1, 4, 7, 10,.. constituyen el método éptimo para que los pe-
quefios partidos obtengan representacién y contrariamente dichos di-
visores hacen muy dificil conseguir mayorias de un solo partido politico.

En el caso de los paises escandinavos, la formula Sainte-Lagué es
posible gracias a su estabilidad politica, consecuencia, a su vez, de un
alto grado de desarrollo econdémico que produce un triple efecto: pri-
mero, refuerza la posicién de los pequefios y medianos partidos re-
duciendo la sobrerepresentacién de las grandes fuerzas politicas;
segundo, no obstante este efecto multipartidista, no impide crear ma-
yorias estables por vias de las coaliciones de partidos y, tercero y wlti-
mo, consolida el sistema partidista vigente ya que hace muy dificil el
surgimiento de nuevos partidos politicos.

La tercera férmula de representacién proporcional es la férmula
Hare del voto tnico transferible. Fue inventada por el britdnico
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Thomas Hare y perfeccionada por H. R. Droop. Se utiliza, principal-
mente en Irlanda y Malta. La doctrina considera la formula Hare de
voto transferible como una de las férmulas de representacion propor-
cional mds perfeccionadas, ya que permite a los electores clasificar a
los candidatos y expresar sus segundas preferencias para el caso en
que la primera no consiga vencer.

Siguiendo el modelo establecido por la Ley Electoral irlandesa,
este procedimiento consiste, a grandes rasgos, en una eleccién propor-
cional sin listas cerradas con vote Unico transferible. En la papeleta
electoral constan los nombres de todos los candidatos que se presen-
tan a las elecciones por una circunscripcién determinada. El elector
puede especificar sus preferencias en la papeleta numerando los
candidatos con los signos 1, 2,3... al lado de los candidatos, con ello
no solamente realiza una seleccién entre partidos, sino que también
elige entre los distintos candidatos que presentan los partidos, lo que
determina que un voto sea mdas “‘personalizado” y se encuentre en
menor medida “mediatizado” por los partidos.

Los sufragios se escrutan segtin la férmula Hare, es decir, el nimero
de votos que es necesario para obtener un escafio se obtiene dividiendo
el nimero total de votos vélidos emitidos mas uno por.l niimero total de
escafios a cubrir en la circunscripcién mds uno.

Cociente = nimero de votos vilidos + |
electoral nimero de escafios + |

Si un candidato obtiene este cociente electoral obtendra un escafio.
Si un candidato alcanza un niimero superior al cociente electoral, la
diferencia entre este Gltimo y el niimero de votos obtenidos se reparte
entre las segundas preferencias. Por ejemplo, si el cociente electoral es
10.000 y el resto fueran 5.000, el nimero de segundas preferencias
que puede haber en los 15.000 votos emitidos (10.000 + 5.000) se
muitiplica por 500 en cada candidato y se divide por 10.000, afiadién-
dose ademds el resultado de las primeras preferencias de los candida-
tos respectivos. El candidato que alcance la cuota electoral seré
elegido. Los votos restantes se vuelven a repartir proporcionalmente
entre las siguientes preferencias. Si ningiin otro candidato tiene votos
sobrantes y todavia no se han cubierto todos los escafios que corres-
ponden a la circunscripcidn electoral, se vuelven a repartir los votos de
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los candidalos con un nimero menor de éstos. Este procedimiento se
repetird tantas veces como sea necesario para cubrir €l total de esca-
fios de la circunscripcién (Ejemplo tomado de D. Nohlen, Sistemas
electorales del mundo, Madrid 1981, pagina 544).

El cuarto y ltimo caso de férmula proporcional al que nos vamos
areferir es el lamado Hagenbach Bischoff, designado con el nombre
del matematico suizo que lo propagd. Segin esta férmula, el cociente
electoral se obtiene dividiendo el nimero de escafios que corresponde
elegir a la circunscripcién electoral mis uno.

Cociente = nimero de votos validos
electoral nimero de escafios + |

La atribucién de escafios se realiza de la misma manera que en los
casos D'Hondt y Sainte-Lagug, anteriormente analizados.

II1. Efectos del uso de la férmula electoral en los sistemas de partidos

Ahorabien, la aplicacion de una u otra férmula electoraltiene con-
secuencias muy diversas en el sistema de partidos imperante en una
comunidad politica determinada. Habria que referirse pues a la rela-
cién existente entre la formula electoral y el sistema electoral aplicado,
o dicho de otro modo, a los efectos concretos que producen, en los
sistemas de partidos, las férmulas electorales al convertir los votos en
escaiios. Tanto los sistemas electorales como sus consecuentes férmu-
las electorales se diferencian en los respectivos efectos que producen
en los partidos politicos que concurren a las elecciones. Estas variacio-
nes comportan sensibles diferencias a la hora de aplicar una concreta
férmula electoral. Como regla general es cldsico el principio que
prociama que la férmula de representacién proporcional favorece un
sistema multipartidista rigido, mientras que las férmulas mayoritaria
y pluralista tienden al bipartidismo.

Sinembargo, esta afirmacion no deja de ser una simplificacién de
la realidad politica que es m4s compleja. En la practica es muy dificil
por no decir casi imposible, establecer pautas generales sobre el
comportamiento de las férmulas electorales en los partidos politicos; 610
caben aproximaciones que pueden progresivamente encontrar su
concrecion en el anélisis de una férmuia electoralespecifica aplicada a
la concreta situacién politica de un pais.
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Haciendo pues esta precisién obligada y tratando de extraer
algunas consecuencias generales de las distintas férmulas electorales
ya examinadas, podriamos destacar los puntos siguientes:

I. Laférmula de mayorfa tiende a reducir la escision de los partidos
politicos, es decir, fomenta el sistema de coaliciones electorales.
En efecto, sobre todo en la férmula mayoritaria a dos vueltas, los
pequefios y medianos partidos deberdn llegar a pactos electorales
si quieren obtener representacion, pues la segunda vuelta, al ser
mucho més electiva, tenderia en caso contrario, a dejarles fuera
del reparto de escaiios.

2. La férmula pluralista, como se ha sefialado, es propia de la
existencia de dos grandes partidos politicos que acaparan la pric-
tica totalidad de los escafios. En consecuencia, laregla general es
que un solo partido puede obtener la mayor{a parlamentaria. Por
otro lado, la férmula electoral exige que el partido perdedor, en la
oposicion parlamentaria, formule una politica alternativa de
Gobierno.

3. La férmula proporcional favorece un sistema de varios partidos
independientes entre si y es, sin duda, la que mejor se adeciia al
pluralismo de la sociedad civil, ya que recoge con mayor fidelidad
las distintas opciones de los electores, pues cuentan con mayores
posibilidades de seleccién entre los candidatos. [.as férmulas
proporcionales requieren el establecimiento de circunscripciones
plurinominales; as{ cuanto mayor sea el nimero de puestos
electivos en cada circunscripcién, mas perfecta seré la represen-
tacion politica de los partidos.

Ahora bien, estas conclusiones no constituyen mds que una sfntesis
genérica de la relacién entre férmula electoral y sistema-de partidos. El
verdadero problema se encuentra en determinar si la férmula electoral
utilizada es un factor esencial para la configuracion del sistema de partidos
o si, por el contrario, es Ginicamente una mera variable a la que hay que
sumar otros factores. M. Duverger atribuye a la férmula electoral una
influencia bésica sobre el sistema de partidos polfticos, argumentando que
“la eleccidn proporcional conduce a un sistema multipartidista con parti-
dos cerrados, independientes y estables; la eleccién por mayorfa a dos
vueltas conduce a un sistema multipartidista con partidos eldsticos, de-
pendientes, relativamente estables y, por dltimo, la eleccién mayoritaria
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(que nosotros hemos denominado pluralista) conduce a un sistema
bipartidista con partidos grandes e independientes que se alternan en el
gobierno” (Maurice Duverger: L’influence des systémes électoraux sur
la vie politique, Paris).

Sinembargo, otras posturas doctrinales sefialan que ni el sistema
ni las férmulas electorales constituyen un factor inico y esencial en la
estructura de los sistemas de partidos, sino que son un elemento que
debe analizarse conjuntamente con otros para ver su influencia en un
sistema partidista concreto, es decir, su importancia es variable,
siendo fundamental llevar a cabo un examen histérico-politico ex-
haustivo, caso por caso, para concluir si la férmula electoral que se ha
utilizado tiene una incidencia mayor o menor entre los elementos
constitutivos de un sistema de partidos.

Como ha subrayado D. Nohlen, para averiguar la posicion del sis-
tema electoral y, en consecuencia, de la férmula electoralen el sistema
de partidos, es necesario establecer la distincién entre sistemas de par-
tidos en funcidn de las candidaturas, de los votos o sufragios emitidos
y de los escafios, y no iinicamente en relacion con los escafios o pues-
tos acubrir, como generalmente se ha hecho por unaparte de la doctri-
na, pues s6lo desde esta perspectiva global puede enfocarse conrigor
un asunto tan complejo (D. Nohlen: Sistemas electorales del mundo,
Madrid, 1981).

Las distintas férmulas electorales son un elemento mediador entre
los sufragios obtenidos por cada partido o coalicién electoral y los es-
cafios a cubrir en una circunscripcion. Asi, cuanto mas pronunciada
sea la formula pluralista, mayor serd la distancia entre el nimero de
escafios obtenidos por cada partido politico y el nimero de votos tam-
bién obtenido por éstos. Por su parte, en la férmula proporcional,
cuanto mayor sea la proporcionalidadestablecida, mayor serd la aproxi-
macién entre los votos y los escaiios obtenidos por cada partido. En
consecuencia, se ratifica el principio general en virtud del cual la fér-
mula pluralista favorece a los grandes partidos y la férmula propor-
cional facilita el mutipartidismo.

Se demuestra asi cémo la férmula electoral juntamente con otros
factores influye de manera decisiva en los sistemas de partidos. Auto-
res como G. Sartori, en un esfuerzo de sistematizacién, hace la si-
guiente clasificacién de los sistemas partidistas en funcién de la
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formula electoral utilizada: a) sistema de partido Unico; b) sistema de
partido hegemonico; c) sistema de partido predominante; d) sistema
bipartidista; e) sistema pluralista moderado y f) sistema pluralista
extremo (G. Sartori: Parties and Party Systems. A Framework for
Analysis, Cambridge, 1976).

Un dltimo problema que habria que analizar es el de la constitucién
de mayorias parlamentarias por uno o varios partidos y la incidencia que
las férmulas electorales tienen en tal constitucién. Hay que partir, no obs-
tante, de un doble sistema de constitucién de mayorias parlamentarias:
primero, las mayorfas formadas por un solo partido, es decir, un partido
politico es capaz, por si mismo, de obtener la mayoria absoluta de escafios
en el Parlamento, y segundo, una mayor{a parlamentaria constituida por
una coalicién de partidos, supuesto que se produce cuando un tinico partido
es incapaz de conseguir la mayoria de votos de los efectores.

Si bien es cierto, como ya hemos sefialado, las férmulas de ma-
yorfa y pluralista propician mds facilmente el establecimiento de ma-
yorias parlamentarias de un solo partido mientras que las proporcio-
nales hacen mds diffcil la constitucién de mayorias parlamentarias
s6lidas, teniendo que recurrirse a las coaliciones de partidos, esta regla
general no es aplicable a todos los casos. Las férmulas electorales y
concretamente las pluralistas pueden contribuir a constituir una
mayoria de escafios a un partido que no haya obtenido una mayoria de
votos, supuesto que no es posible en las férmulas proporcionales debi-
do a la naturaleza del propio sistema electoral,

En cualquier caso, lo que debe tenerse siempre presente es que en
toda eleccién democrética la obtencién de un mandato electoral es
fruto de la decisién de los votantes quienes deben determinar el par-
tido y partidos gobernantes y los que han de cumplir su funcién en
oposicidn,

En conclusidn, el sentido de una férmula electoral no debe maxi-
mizarse, sino que ha de ser consecuencia de un conjunto de valores
en los que en todo caso siempre han de primar aquéllos en los que se
sustenta toda eleccién auténticamente democrética: libertad, igualdad
oportunidades y verdadero piuratismo politico.,
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José Luis RUIZ-NAVARRO PINAR

FRAUDE ELECTORAL

I. Definicién basica

Conducta por la cual, a través del engafio, la manipulacion, la falsifi-
cacién, la distorsién, el despojo, la elusion, la obstruccién o la violencia,
ejercido en cualquier fase del proceso electoral, se busca impedir la cele-
bracién de slecciones peribdicas, libres y equitativas, o bien afectar el
cardcter universal, igual, libre y secreto del voto ciudadano’.

1 Cfr. Goodwin-Hill, Guy: Elecciones libres v justas. Derecho mlemacl(mal vprdctica; Unién
Interparlamentaria; Ginebra, Suiza, 1994.

DR © 2003.Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto Federal Electoral,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Interamericano de Derechos Humanos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

https;//biblio.juridicas.unam.mx/bjv
629

FRAUDE ELECTORAL

El fraude constituye un atentado contra la libertad electoral (falta de
equidad y de competitividad) y la transparencia de los comicios, destina-
do a distorsionar deliberadamente el ejercicio libre del sufragio y, por
ende, la directa manifestacién de la voluntad popular en las 4nforas.

No existe un sujeto Gnico que pueda considerarse promotor tipico
de un fraude electoral. Si bien suelen gestarse desde la administracién
estatal, para impedir la posible alternancia en el poder, también el fraude
electoral puede ser cometido por cualquier grupo o individuo, como ca-
ciques?, terratenientes 0 empresarios, o bien por determinado partido po-
litico (o por sus militantes o simpatizantes, en forma particular), o por la
autoridad local, funcionarios electorales, policias, militares en servicio?,
fuerzas de cardcter extragubernamental, etcétera.

En algunas legislaciones de América Latina, la noci6n “fraude elec-
toral”, lejos de ser unfvoca, recibe usos complementarios, que tipifican
modalidades especificas en su comisién. Asi, por ejemplo, el Titulo VIII
del Cédigo Penal colombiano, al regular los delitos contra el sufragio
popular, emplea en forma expresa la nocién “fraude electoral” para alu-
dir a la maniobra violenta o engafiosa destinada a obtener que un elector
vote por determinado candidato o partido, as{ como para tipificar la des-
truccién, suplantacién, falsificacién o sustraccién del registro electoral o
de sellos de urna o de arca. Paralelamente, dicho Cédigo consigna, como
ilicito penal, a los “votos fraudulentos”, aquellos que son fruto de la su-
plantacién a otro elector o de haber ejercido el sufragio més de una vez.

I1. Tipologia

En principio, pueden detectarse tres niveles de fraude, conforme a su
incidencia en fases determinadas del proceso electoral: en los preparati-
vos, en la mesa receptora del sufragio y en forma sistemdtica, como un
fraude masivo o generalizado. A continuacién, un somero repaso de al-

2 Sobre la metodologfa del caciquismo y su influencia electoral, puede ser util revisar los
estudios sobre la Espaiia de fines del Siglo XIX. La mejor obra sigue siendo: Varela Ortega,
José: Los amigos politicos. Partidos, elecciones y caciquismo en la Restauracion (1873
1900). Alianza Editorial; Madrid, 1977. Hay un itil resumen de los elementos electorales
usados por el caciquismo (distrito uninominal, censo, “‘encasillado”, control de mesas,
“pucherazo”, “distritos propios” y “distritos disponibles”, etc.), en: Carreras, Francesc de;
Josep M. Vallés: Las Elecciones; Editorial Blume; Barcelona, 1977; pp. 216-235.

3 Sobre la intervenci6n electoral del Ejército y la procura de su imparcialided mediante la
suspensién del voto a los militares en actividad, con aplicacién al caso colombiano, ver:
Pinz6n de Lewin, Patricia: E! Ejército y las elecciones. Un ensayo histérico; Cerec; Bogotd,
1994,
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gunas de esas conductas fraudulentas, con ejemplos especificos, en cada
caso:

A) En los materiales y preparativos. Amaar circunscripciones electo-
rales en forma arbitraria (“gerrymandering”), adulterar reglas béasicas de
la competencia electoral, negar principios minimos de representacion y
de proporcionalidad electoral!, o bien falsear el sistema de conversién de
votos en escafios para sobre dimensionar la representacion en el Congre-
so de determinada agrupacién®. Uso y abuso de fondos piblicos y de la
maquinaria estatal para favorecer alguna candidatura. Adulteracién del
padrén electoral o negarse a depurarlo o a actualizarlo en funcién a los
cambios poblacionales®. Restringir la inscripcién de candidaturas, excluir
a partidos del proceso electoral o bloquearle a un partido o agrupacién
politica—o a varios de ellos— el acceso a mecanismos basicos para hacer
campaiia y para difundir sus propuestas programdticas a los ciudada-
nos’. Coaccién a los medios de comunicacién, en particular a la televi-
sién (privada), para restringir el acceso de candidatos o partidos y difun-
dir camparias de desinformacién y desprestigio respecto a ellos®. Ubica-
cién de centros de votacién distantes a los centros poblacionales, sin
acceso del transporte. Distribucién irregular de documentos de identifi-
cacién utilizando el nombre de personas fallecidas, o bien de credencia-
les de personeros y apoderados con el prop6sito de suplantarlos, o bien

4 Ver el caso de las potestades constitucionales del Presidente de la Repiiblica de Panamd,
quien podia designar a la mayoria de integrantes del Consejo Legislativo, principal érgano
legislativo. En su Informe de 1978, la Comisién Interamericana denuncié esa “aplicacién
abusiva del poder”, que *‘permite que se anule, limite o distorsione el ejercicio efectivo de la
representacion polilica y de la participacién popular”. El Informe también cuestion la des-
proporcion entre los distritos electorales rurales y los urbanos, disefiada para evitar una
mayor representacion de los partidos de oposicién, con asentamiento en las zonas urbanas
de PanamA.

5 Ver los sistemas con “prima” aplicados en la Italia de Mussolini o en el Paraguay de
Stroessner, en: Nohlen, Dieter: Sistemas electorales del mundo; Centro de Estudios Consti-
tucionales; Madrid, 1981; pp. 359-363. No muy lejano estuvo el sistema de asignacién de
escafios en México hasta 1963, cuando se facilité el acceso a las minorfas polfticas. O hasta
la reforma electoral de 1977, que introdujo para la Cdmara de Diputados el sistema mixto,
con doble voto (mayoritario y proporcional), sin olvidar la controvertida “cldusula de
gobemabilidad” (1986).

6 La primera eleccién pluripartidista celebrada en Comoros (1992) fue falseada mediante el
rechazo del gobierno a actualizar su padrén electoral. Cfr. Uni6n Interparlamentaria.
Chronicle of Parliamentary Elections and Developments; N° 27; pp. 63-65.

7 Valentino, Henry: “Establecer y mantener un apoyo equilibrado de los medios de comuni-
cacién para obtener elecciones libres y justas”, en: Elections Today. Fundaci6n Internacio-
nal para Sistemas Electorales (IFES); Octubre de 1995 (Edicién especial).

8 Fue el notable caso de las elecciones peruanas del 2000: la televisitn abierta fue “cerrada”
y solo un canal cerrado, de cable, al que solo accedfan sectores medios y medio-altos de la
poblacién, ejercié sin cortapisas el pluralismo politico € informativo.
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la confeccién de un nimero superior de cédulas de votacion o la prepa-
racién de cédulas ya marcadas. Entrega de carnets electorales a miem-
bros de la Fuerza Armada y la Policfa Nacional, impedidos de votar por
una expresa prohibicién constitucional, para hacerlos votar como si fue-
ran civiles’. Ampliacién artificial o restriccién del nimero de efectores
efectivos o acciones de discriminacién politica —o de otra indole entre
candidatos o electores. Ausencia de informacion electoral basica. Abuso de
encuestas, habitualmente amafiadas, para dar la imagen de que las elec-
ciones ya se consumaron y ya existe ganador, haciendo perder la seguri-
dad y confianza de los electores en el poder de su voto. Instalacién de me-
sas de sufragio en forma ilegal, sin ofrecer las minimas garantias a las
opciones politicas en pugna.

B) En la 11esa receptora de sufragio. Cuando se ejerce la coaccién al
elector, se obstruye por la fuerza a los votantes, se afecta el secreto del
sufragio o se intenta destruir las cédulas de votacidn o se intenta modifi-
car el resultado escrutado o se busca alterar el resultado en el acta elec-
toral. En esta conducta, pueden estar involucrados los testigos electora-
les, miembros de mesa o jurados electorales, quienes puedan aprove-
charse de la eventual ignorancia del elector (de preferencia en zonas ru-
rales y entre electores indigenas), bien marcdndole la tarjeta electoral a
favor de un candidato, o bien insinudndole el sentido de su voto.

C) El fraude masivo. En este caso, el fraude no es localizado, sino
impuesto en forma amplia y sistematica, con la pretensién de alterar en
forma sustantiva el resultado global, evitando que la voluntad ciudadana
plasmada en el voto sea respetada y adecuadamente canalizada. Si bien
se apoya en conductas fraudulentas habitualmente disefiadas o cometi-
das desde los preparativos del proceso electoral, dicho “fraude generaliza-
do” suele apoyarse en cuatro mecanismos de muy distinta estirpe, a sa-
ber:

1) El voto miiltiple. Esta conducta fraudulenta, que infringe el princi-
pio de “Un hombre, un voto”, exige la previa emisién de documen-
tos de identidad a un grupo sustantivo de personas en forma tal de
que puedan sufragar varias veces en el mismo dia, bien suplantando
personas, o bien asumiendo identidades distintas a la suya, previa-

9 Ver, por ejemplo, la denuncia del presunto “fraude colosal" habido en las elecciones domi-
nicanas de 1990, en: Espinal, Rosario; “Repdblica Dominicana"; Boletin Electoral Latino-
americano I11; IDH/CAPEL, 1990; pp. 41-46.
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mente incorporadas en el registro electoral. De producirse, requiere
una emisién numerosa de documentos personales y una organizacion y
destreza muy especiales para consumar el doble o triple voto el mis-
mo dia y conseguir una alteracién sustantiva del resultado electo-
ral,

2) El*“anforazo”. Se producia antes de haberse implantado el escrutinio
en mesa, mediante el cambio del dnfora empleada en la mesa de vo-
tacién por otra dnfora, previamente amafiada, con votos que traducen
un resultado favorable a los autores del fraude. Al término de la vota-
cion, el 4nfora era sellada y resellada y conducida, en esa condicién,
hacia un local especial, asignado para el conteo piiblico de los votos.
En el trayecto, se hacia el cambio del dnfora original por otra, igual-
mente sellada y resellada, pero con votos amaiiados en su interior.
Asi, al llegar al lugar del conteo, se abria en piiblico esa falsa dnfora,
arrojando un resultado distinto. Asf se consumé el fraude en las elec-
ciones peruanas de 193910,

3) Autocalificacidn del proceso y entrega de credenciales, a cargo del
Congreso recién electo. Aunque este viejo sistema, sustentado en la
doctrina de la separacién de poderes, atn rige en varios paises del
mundo, fue una oportunidad ideal para desnaturalizar el proceso elec-
toral, forzando el acceso al Congreso a quienes no siempre han lo-
grado vencer en la contienda popular, (En México, si bien la refor-
ma constitucional de 1977 habilité la reclamacién de asuntos elec-
torales ante la Corte Suprema de Justicia, luego de una 4spera polé-
mica doctrinal y polftica, dicha facultad fue eliminada en 1987).

4) Cohonestacidn de funcionarios y autoridades electorales. La autori-
dad electoral, encargada de garantizar la limpieza del proceso y de
custodiar el ejercicio libre y efectivo del voto ciudadano, es utilizada
para desnaturalizar el proceso electoral, bien rechazando las
impugnaciones solicitadas o bien convalidando las conductas frau-
dulentas'!. Mediante métodos de coaccidn, se copan puestos de de-

10 Seis afios después, cuando se restauré la democracia en el Perd, se encontraron una serie de
fnforas (reales), aun selladas, sin ser abiertas,

11 Particular interés tiene el caso de las elecciones panameiias de mayo de 1989. El Tribunal
Supremo de Elecciones emitié un decreto de nulidad de la eleccién, que fue revisado y
rectificado por la Corte Suprema, que solo tenfa facultad para pronunciarse en cuestiones de
constitucionalidad. Cfr. Brewer-Carfas, Allan: “La nulidad de los actos electorales. Una
perspectiva constitucional comparada”; en: Transicién democrdtica en América Latina.
Reflexiones sobre el debate actual; IDH/CAPEL, San José, 1990; pp. 126-137.
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cisién, nombrando en eljos a funcionarios comprometidos, o se fuerza
a los existentes a renunciar a su imparcialidad. El objetivo: adulterar
documentos definitivos, proclamar resultados dudosos, encubrir ac-
tos irregulares, o simplemente convalidar el irregular triunfo de de-
terminado candidato o agrupacién politica. Este tipo de coaccién
puede también involucrar a policias y a miembros del Ejército.

5) El fraude electronico. Version electoral del moderno “delito infor-
madtico”. Vendria a ser el sustituto electrénico del “anforazo”, aun-
que en este caso se procura alterar los resultados, bien al momento
de digitarlos o bien, apelando a mecanismos més sofisticados, que
logren interceptar, restringir o anular votos a algiin candidato o agru-
pacidn, colocdndole, en el registro informético, un tope o “barrera”
minima en su margen de votos.

II1. Garantias contra el fraude electoral

Las garantias establecidas contra las conductas fraudulentas no s6lo
procuran evitarlas, sino facilitar su deteccién e impugnacién. Asi, por
ejemplo, aunque la mesa electoral es la base esencial de la organizacién
del sufragio, debido al amplio niimero de mesas existente en un proceso
electoral, el “fraude en mesa”, si es aislado, dificilmente podré alterar el
resultado global. No obstante, cada agrupacién politica debe tener ins-
critos a sus personeros o apoderados, vigilando no sélo cada mesa elec-
toral, sino las diversas instancias del proceso. Y si localiza esta conducta
fraudulenta, podrd denunciarla e impugnarla ante la respectiva autori-
dad electoral, procurando la nulidad del acto electoral afectado y la san-
cién para quien o quienes hayan cometido aquel ilicito electoral.

Para evitar la autocalificacién del proceso electoral por el propio Con-
greso electo, procedimiento que daba pie a conductas fraudulentas, se
nombraron funcionarios imparciales para administrar el proceso y, lue-
g0, o bien se recurrié a la jurisdiccién ordinaria para dirimir conflictos
derivados de la denuncia en torno a actos irregulares, o bien se estable-
cieron jueces especializados, encargados de declarar la nulidad o vali-
dez de algin acto electoral, viciado por la presencia de alguna conducta
fraudulenta. Asf, por ejemplo, cuando la secular Constitucién colombia-
na de 1886 introdujo los “jueces de escrutinio”, encargados de decidir so-
bre la validez y nulidad de los votos, las actas y de las mismas elecciones,
el tratadista Samper, quien ademds fue delegatario (constituyente), argu-
y6 que asf el escrutinio, “afirmado sobre la sé6lida base de la legalidad,
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conjurard las apelaciones a las armas, de los partidos vencidos en comicios
y asambleas electorales, por cuanto los vencedores no fundardn su auto-
ridad en la violencia o en el fraude, sino en limpias decisiones que lleva-
ran el sello de la cosa juzgada™'?,

A su vez, el tradicional “anforazo” se subsané al implantarse el es-
crutinio del voto en mesa, debidamente registrado en un acta suscrita por
los miembros de la respectiva mesa electoral. En algunos casos, la pape-
leta electoral se destruye y queda el voto registrado en el acta. En otros,
los votos prosiguen su curso, para corroborar la veracidad del acta y con-
tribuir a un cémputo definitivo del sufragio. Aun asf, para evitar un “frau-
de masivo” disefiado desde los preparativos (y que abarque la propia or-
ganizacién de la mesa electoral), se podria auditar y certificar la elabo-
racién y distribucién de los materiales electorales, del padrén electoral y
de las credenciales que identifican a los miembros de mesa y a los elec-
tores.

En general, hay una serie de recomendaciones standard, destinadas
aevitar el fraude y a garantizar la transparencia y limpieza del desarrollo
del proceso electoral, asi como la integridad del voto ciudadano, que aqui
intentamos recordar:

a) Aprobacién de reglas electorales por consenso, caracterizadas por
la procura de elecciones libres y equitativas, que ofrezcan espacios
propicios en la campafia, limpieza en su ejecucién y transparencia
en sus resultados, asi como una ley de partidos, que establezca con-
diciones similares en su organizacién, funcionamiento y capacidad
de difusién de propuestas®®,

b) Una ciudadania educada y motivada, deseosa de participar en la vida
publica y de defender el sentido de su voto y hasta de integrar mesas
electorales como sefial de su aporte civico. En ese sentido, es valio-
sa la labor de los 6rganos electorales y de algunas ONGs en la reali-
zaci6n de programas sostenidos de educacién ciudadana. En el me-
diano plazo, el ejercicio frecuente y orgulloso del voto desde la escue-
la, motivando y formando al nifio como futuro cindadano, como elec-

12 Cfr. Samper, José Marfa: Derecho Piiblico Interno; Temis; Bogotd, 1982 (1887); p. 592.

13 Un conjunto de propuestas especificas para realizar campaias electorales mas instructivas y
equitativas, puede verse en: Planas, Pedro: “Normas para regular la campafia electoral”, en:
VV.AA,; Simpasio sobre Reforma Electoral. Memoria, IFES; Lima, 1996; pp. 215-270.
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tor responsable de su voto, parece constituir una férmula apropia-
da.

c) Evitar las “megaelecciones” (tres o cuatro elecciones conjuntas), que
generan mayor confusion entre los electores y los propios miembros
de mesa, facilitando las oportunidades de fraude. En Venezuela, por
ejemplo, en 1968 se separaron las elecciones nacionales de las muni-
cipales, y en Brasil, Colombia y El Salvador, se ha evitado la simul-
taneidad perfecta entre la eleccion presidencial y la eleccion parla-
mentaria'?.

d) También debe evitarse la complejidad del escrutinio, Las elecciones
municipales con lista abierta de concejales (para que el elector cons-
truya su propia lista), con cuadernillos de listas de candidatos por
partidos para elegir entre todos ellos, es un notable caso de entram-
pamiento del elector, que no sélo aumenta las quejas y reclamos, si-
no que puede propiciar conductas fraudulentas al momento del escru-
tinio.

e) Laequidad electoral exige pautas minimas para regular el acceso de
los movimientos y partidos inscritos a los medios de comunicacién
de propiedad estatal y particular, en particular de la televisién. Hay
férmulas distintas para regular el acceso: acceso gratuito en espa-
cios restringidos (Brasil y Chile), libre con topes, tarifas promo-
cionales, etcétera'®. Para certificar el uso equitativo de los espacios
contratados (o concedidos), asf como la imparcialidad de los noti-
cieros, es util el monitoreo que algunas Universidades u ONGs pue-
dan efectuar durante el proceso electoral'®.

14 Cfr. Nohlen, Dieter: Sistemas electorales y partidos politicos; Fondo de Cultura Econémi-
ca; México, 1994; pp. 129-133. También: Nohlen, Dieter: Sistemas electorales de América
Latina. Debate sobre la reforma electoral, Fundacion Ebert; Lima, Perd, 1993; pp. 39-49.

15 Para una tipologfa del acceso de los movimientos y partidos polfticos a los medios de comu-
nicacién en América Latina, ver: Planas, Pedro: Comunicacién politica y equidad electoral,
Universidad de Lima; Lima, 1998; en especial, pp. 67-131.

16 Cf. el valioso rol cumplido por el monitoreo de los noticieros de TV en México, en: Aguayo
Quezada, Sergio; y Manuel Acosta: Urnas v pantallas. La batalla por la informacion; edit.
Océano/ Academia Mexicana de Derechos Humanos, 1997. En las discutidas elecciones
peruanas de abril del 2000, en que las televisoras de seiial abierta se cerraron para los can-
didatos y partidos de oposicién, fue muy importante el monitoreo efectuado por la ONG
“Transparencia”, asf como los informes emitidos por la Misi6n de 1a OEA y por la misién
del NDIL
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f) Seleccién imparcial de los funcionarios encargados de administrar
el proceso electoral, asi como de los miembros de la Junta Receptora
de Votos. En algunos paises (Bolivia o Pert), las mesas electorales
se integran con ciudadanos seleccionados por sorteo; en otros (Cos-
ta Rica, Honduras o Colombia) intervienen los propios partidos poli-
ticos.

g) Precisién en la determinacién de los actos impugnables y de los cri-
terios de nulidad de los diversos actos electorales, asi como en los
delitos y faltas electorales. Imparcialidad, presteza y sancién ejem-
plar en los 6rganos encargados de velar por la justicia electoral y de
resolver respecto a la validez o nulidad de los actos impugnados'”.

h) Revisién, certificacién y auditoria (si fuera necesaria) del padrén
electoral y del niimero efectivo de votantes, del nimero de papeletas
o cédulas de votaci6én y de otros materiales electorales. Respecto al
padrén, deben tomarse precauciones para garantizar su legitimidad,
apelando a mecanismos de actualizacién, depuracién y control'¥, Para
el acto de votacién, es de gran ayuda instalar un “padrén fotografi-
co”, que facilita la identificacién visual del elector por los miembros
de la mesa electoral.

i) Ubicacién préxima de los centros de votacién, accesible mediante
medios de transporte locales.

j} Lacabina o cubiculo, asf como la cédula o papeleta, debe reunir ca-
racteristicas especiales para garantizar el secreto del voto. En algu-
nos paises, como Argentina, Bolivia y Colombia, la cédula se intro-
duce en un sobre y éste, cerrado por el elector y firmado por los
miembros de la Junta Receptora de Votos, se introduce en el 4nfora.

k) Inviolabilidad de la urna. Si es transparente, mejor. Debe ser abierta
antes de iniciarse la jornada electoral para corroborar que se encuen-
tra vacfa. Al término de la jornada, serd abierta con testigos electo-
rales. El escrutinio debe ser un acto piiblico, verificable incluso por
medios de comunicacidn,

17 Cfr. Brewer-Carfas, Allan: Ibid. pp. 89-137.

I8 Cfr. Le6n-Rosch, Marta: “Los registros electorales”, en: Nohlen, Dieter; Sonia Picado y
Daniel Zovatto (compiladores); Tratado de derecho electoral comparado en América Lati-
nu; FCE/ 1IDH, México, 1998; pp. 269-298, en concreto.
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1) Preparacion y capacitacion de los funcionarios electorales y de los in-
tegrantes de mesa o de Juntas Receptoras de Votos, evitando que
éstas sean acaparadas por un solo partido. Un mecanismo adicional
serfa la juramentacidn de los integrantes de las Juntas Receptoras de
Votos ante una autoridad politica del vecindario, “con lo cual asu-
men graves responsabilidades, encontrandose sancionado su incum-
plimiento en el Cédigo Electoral con penas de prisién”®, Y luego,
asistencia técnica a las mesas para evitar confusiones y fiscalizar la
correcta marcha de la jornada electoral,

m) Si los miembros de la mesa electoral son ciudadanos imparciales,
elegidos por sorteo, se sugiere la participacién complementaria de
personeros o apoderados de los diversos partidos en las mesas elec-
torales, desde su instalacién hasta el escrutinio mismo de los votos,
con la posibilidad de retener copia del acta electoral suscrita en mesa.

n) El uso de tinta indeleble (auditada en su calidad y garantia de conti-
nuidad) en la mesa, colocada en el dedo del elector que ya ejercié su
derecho al voto, previene el doble voto y bloquea la posibilidad de
suplantar a otro elector en otra mesa electoral.

o) Para evitar la utilizacién o intromisién politica de la-fuerza piiblica,
en algunos paises es puesta al mando del propio érgano electoral,
quien actda a través de un Consejo de Delegados, regulando el or-
den publico, las manifestaciones y otras actitudes que puedan per-
turbar la jornada electoral. En otro casos (Argentina, Ecuador o Pera),
la Fuerza Anmada esta obligada a prestar colaboracién a los electo-
res, a las mesas electorales y en el transporte de los materiales de
sufragio. En el caso del Perd, desde 1962 el Ejército conserva un acta
electoral propia, que sélo se abre en caso de disputa irremediable
entre los partidos y drganos electorales respecto al sentido de los
votos escrutados,

p) Delegados técnicos de los partidos para verificar el traslado de los
votos a los programas informaticos. Auditorfas técnicas de cardcter
internacional a los documentos y materiales electorales, asi como
revisién anticipada del padrén electoral y de los equipos informaticos
que emplea el 6rgano encargado de administrar las elecciones.

19 Brenes Camacho, Gonzalo: “La Jomada Electoral™; en: Conferencia Interamericana sobre
Sistemas Electorales; CAPEL/ IFES; San José de Costa Rica, 1990; p. 165.
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q) Fiscalizacién ciudadana debidamente legitimada ante los 6rganos
electorales y los partidos politicos en contienda. Misiones de observa-
cion nacional (ONGs) e internacional del marco normativo, de las
condiciones de equidad y del desarrollo del proceso electoral, des-
de los preparativos hasta la proclamacion oficial de los resulta-
dos.

Finalmente, en América Latina es posible recurrir a la jurisdiccién
supranacional, derivada de la Convencion Americana de Derechos Hu-
manos o Pacto de San José (1969). A raiz de las denuncias sobre presun-
tas irregularidades cometidas en las elecciones mexicanas de 1986, se
alegé entonces, ante la Comision Interamericana, la violacién del libre
ejercicio de los derechos polfticos, garantizado en el referido Pacto, y
aunque el gobierno de México arguyé que habfa una intromisién de la
Comisi6n a su soberania y que ella carecia de jurisdiccién para pronun-
ciarse sobre la validez de un proceso electoral interno, la Comisién repli-
c6 que si tenfa poderes para “verificar, en lo que respecta a esos dere-
chos, si se produce la celebracién de elecciones periddicas y auténticas,
con sufragio universal, igual y secreto, en el marco de las garant{as nece-
sarias, de modo que los resultados representen la voluntad popular, in-
cluida la posibilidad de que los electores, puedan, si es necesario, apelar
efectivamente contra un proceso electoral que consideren fraudulento,
defectuoso e irregular o que ignore el derecho al acceso, en condiciones
generales de igualdad, a las funciones piblicas del pais”.

Vocablos de referencia:

Auditorfa electoral

Corrupcidn electoral

Delitos electorales

Documentacién electoral
Fiscalizacién de elecciones

Medios de impugnacién
Informadtica electoral

Justicia electoral

Nulidad de elecciones

Observacién internacional de elecciones
Observacién nacional de elecciones
Resultados electorales
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Pedro PLANAS SILVA

FUNCIONARIOS ELECTORALES

I. Definicién

Son funcionarios electoraleslas personas vinculadas a un Organismo
Electoral por una relacién de subordinacién funcional o jerdrquica,
permanente o temporal.

II. Concepto

Partiendo de la premisa que el servicio electoral, en su méds am-
plia acepcidn, constituye uno de los cometidos esenciales del Estado,
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y a fin de precisar el concepto de funcionario electoral, previamente, es
necesario considerar la naturaleza juridica del funcionario publi-
co.

Para el cumplimiento y desarrollo de sus fines, las personas
juridicas requieren de personas ffsicas, que constituyen el verdadero
nervio motor de aquellas. En algunos casos el querer de esos seres
humanos vale como expresién de voluntad de la persona juridica pu-
blica; otras veces las personas fisicas al servicio de las personas juri-
dicas se limitan a realizar actividades de cardcter material o técnico,
cuyas consecuencias se imputan a esta dltima'.

Ese conjunto de personas al servicio de las entidades estatales
constituye el denominado funcionariado piblico. Dentro de dicho
grupo pueden distinguirse aquellos que ejercen funciones politicas de
los que no tienen tales funciones, los de cardcter permanente, a
término y transitorios, asalariados u honorarios; con dedicacién
exclusiva o tiempo parcial.

La extrema variedad de situaciones que surgen a partir de lo
anteriormente expuesto obliga a determinar si todas las personas que
trabajan en una entidad estatal tienen la categorfa de funcionario
piblico, o si este concepto debe reservarse solo para determinadas
categorfas, debiendo las restantes denominarse empleados, auxilia-
res, etc. Si bien podria considerarse que en parte el problema es de
terminologfa y que, consecuentemente, una adecuada denominacién
para los dltimos grupos antes mencionados serfa “agentes piblicos”,
lo que verdaderamente interesa a los fines de la determinacién de la
naturaleza juridica de la funcién que desempeiia la persona fisica es
el régimen juridico aplicable a la misma. A tales efectos conviene
precisar una definicién de funcionario piblico.

Para Sayagués Laso es * ... todo individuo que ejerce funciones
publicas en una entidad estatal, incorporado mediante des1gnac16n u
otro procedimiento legal "2,

1 Sayagués Laso, E.: Tratado de Derecho Administrativo, Uruguay. Tomo 17" Edici6n puesta
al dfa por Daniel H. Martins, Uruguay, 1998. Pags. 213-214.
2 Ibid. pp. 220.
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Daniel H. Martins sostiene que “... funcionario ptblico es todo
individuo que ejerce funcién publica en virtud de una relacién
funcional ™,

Como se advierte, ambas definiciones contienen tres elementos
bésicos:

a) Ejercicio de funciones piblicas de cualquier naturaleza, com-
prendiendo a los funcionarios que cumplen tareas administrati-
vas o desempefian funciones legislativas o jurisdiccionales; los
agentes politicos y quienes no lo son; los denominados “funcio-
narios de carrera” y aquellos que ejercen funciones de caracter
transitorio o accidental; quienes reciben retribucién y los hono-
rarios.

b) La actividad debe prestarse en entidades estatales mediante
incorporacién por los distintos procedimientos previstos en las
respectivas legislaciones nacionales (Ej. eleccion, concurso, de-
signacion, etc.). Este acto de incorporacién a la entidad estatal es
determinante para la calificacién juridica que analizamos, por
cuanto si él no existe el titular no reviste la calidad de funcionario
piblico y podra ser calificado como concesionario de servicio
publico, titular de un contrato de arrendamiento de obra o de
servicio, o de una carga piblica.

c) La prestacién laboral debe realizarse en una entidad estatal
(estado, regidn, provincia, departamento, municipio, ente autarqui-
co, descentralizado o desconcentrado, etc.).

En el Derecho Electoral comparado no se encuentra una definicién de
funcionario efectoral. Por consiguiente, a los fines de su elaboracién, y
partiendo del marco conceptual antes desarrollado, se analizardn los
diferentes agentes que integran el servicio electoral y desempeifian tareas
en los procesos electorales, a efectos de determinar si a ellos cabe la
definicién citada ut supra.

Dentro de este enfoque puede afirmarse que revisten la calidad de
funcionarios electorales los titulares de los 6rganos electorales de la
méxima jerarqufa, esto es, Cortes Electorales, Tribunales Supremos

3 Martins, Daniel Hugo: El Estatuto del Funcionario, Uruguay, 1998. Pdg. 50.
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y Superiores, Consejos. Juntas Centrales, Jurados Nacionales y
Servicios Electorales, con jurisdiccion nacional. Asimismo son funcio-
narios electorales todas aquellas personas que ejercen funcién jurisdic-
cional en la maleria, en cualquier instancia.

Debe entenderse también que revisten la calidad de funcionarios
electorales aquellas personas o agentes que cumplen funciones admi-
nistrativas, siempre que reinan los tres requisitos o elementos bdsi-
cos antes mencionados. En esta categorfa se incluye el personal admi-
nistrativo, técnico, de servicio, mantenimiento y vigilancia.

Con referencia a los agentes que desempeflan funciones y tareas
en el marco de los procesos electorales resulta necesario realizar cier-
tas precisiones, ya que en el Derecho Electoral comparado existen
ejemplos de agentes cuya pertenencia a la categorfa de funcionario
puiblico es por lo menos dudosa. En esta situacion se encuentran las
personas pertenecientes a los organismos de seguridad interna del Es-
tado o Fuerzas Armadas, que tienen a su cargo la custodia de las Me-
sas, Juntas o Comisiones Receptoras de Votos, los miembros de
Juntas Civicas (Paraguay) o los grupos de ciudadanos que brindan
apoyo a la gestién del 6rgano rector de las elecciones (Cuerpo de
Delegados, Costa Rica).

A. Integrantes de Mesas, Juntas o Comisiones Receptoras de Votos

Sibien los procedimientos de seleccién de estos auxiliares electorales
varian segtn la legislacién, en todos los casos existe un acto administrativo
de eleccién o designacién emanado de una autoridad electoral estatal. Al
respecto, se encuentra jurisprudencia que ha anulado todas las actuaciones
de Mesas, Juntas o Comisiones Receptoras de Votos cuyos integrantes
no fueron regularmente designados o elegidos, considerdndolos
funcionarios “de hecho”.

B.  Ciudadanos que apoyan la gestidn del drgano rector de las elecciones
Augusto Herndndez Becerra sostiene que “son delegados electorales
los agentes o representantes de una autoridad superior, quien los designa
para que, en su nombre, desempefien determinadas funciones con relacién

alos comicios™. Para el citado autor, la figura de los delegados electorales

4 Hemaéndez Becerra, Angusto: Diccionario Elecioral. IDH/CAPEL, 1989, pig.191.
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se presenta con caracter{sticas variables segun la legislacién de cada pafs,
pudiendo tratarse de delegados de los organismos electorales, o delegados
de los gobiernos, ya sea nacionales o sub-nacionales. Se sefiala asimismo
que en algunos paises los partidos politicos designan delegados o fiscales
electorales, que los representan ante los organismos electorales.

El caso del Cuerpo de Delegados de Costa Rica, la denominada Cons-
titucién de 1949 estableci6 entre las funciones asignadas al Tribunal
Supremo de Elecciones la de..." investigar por si o por medio de delegados
y pronunciarse con respecto a toda denuncia formulada por los partidos
sobre parcialidad politica de los servidores del Estado en el ejercicio de
sus cargos, o sobre actividades politicas de funcionarios a quienes les
esté prohibido ejercerlas” (art. 102 inc.5), y la posibilidad de *“...dictar,
con respecto a la fuerza publica, las medidas pertinentes para que los
procesos electorales se desarrollen en condiciones de garantias y libertad
irrestrictas...”. Estas medidas “las hard cumplir el Tribunal por sf o por
medio de los delegados que designe...” (inc. 6).

En el reglamento de fecha 21/5/1981, el Tribunal Supremo de Elec-
ciones de Costa Rica establecié claramente que los integrantes del Cuerpo
de Delegados revisten la calidad de funcionarios electorales’.

C. Custodias de las Mesas o Comisiones Receptoras de Votos

En general, y en la medida que el personal policial o de las fuerzas
armadas asignado a los servicios de preservacion del orden y custodia
de los érganos antes mencionados continda dependiendo de sus mandos
naturales y no es designado por la autoridad electoral, puede concluirse
que el mismo no reviste la calidad de funcionario electoral.

D. Juntas Civicas

La normativa electoral del Paraguay (Cddigo Electoral, Ley N°834/
95 y su reglamentacién, Ley N°® 635/96) instituye a las Juntas Civicas
como érgano auxiliar de la autoridad electoral para la organizacién y
supervisién del acto comicial. Dichos cuerpos normativos precisan las
formas y procedimientos de seleccién y designacién de sus miembros,
el comienzo y término de sus mandatos y sus cometidos, de donde resulta
indudablemente la calidad de funcionarios electorales de tales agentes.

5 Montealegre Saborfo, E.: Elecciones y Democracia en América Latina. Costa Rica, 1988,
pigs.197 y sts.
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[I1. Tipologia

A. Funcionarios electorales permanentes v teiporales o
transitorios

Durante el proceso electoral, en su acepcién més laxa, interviene
una multiplicidad de funcionarios electorales que, en atencién af tiem-
po asignado por las normas legales o reglamentarias para el cumpli-
miento de sus funciones o tareas, pueden agruparse en dos sectores
perfectamente diferenciados: funcionarios permanentes y funciona-
rios a término o transitorios.

B. Funcionarios permanentes

Un criterio generalmente aceptable para tipificar esta categoria de
funcionarios electorales es su inclusion en las planillas de personal que
figuran en el presupuesto de los organismos electorales nacionales,
regionales, departamentales y provinciales, y su sometimiento a las nor-
mas constitucionales, legales y reglamentarias ordinarias que regulan el
estatuto del funcionario puablico, y del funcionario electoral, en su caso.

Conforme al criterio antes expuesto, entrarian en esta categoria los
titulares de los rganos electorales de la maxima jerarquia, esto es, Cortes
Electorales, Tribunales Supremos y Superiores, Consejos, Juntas
Centrales, Jurados Nacionales y Servicios Electorales, con jurisdiccién
nacional, todas aquellas personas que ejercen funcién jurisdiccional en
la materia, en cualquier instancia y aquellas personas o agentes que cum-
plen funciones administrativas, incluyendo al personal administrativo,
técnico, de servicio, mantenimiento y vigilancia.

C. Funcionarios temporales o transitorios

A contrario sensu de lo anteriormente expresado, la principal faceta
distintiva de los funcionarios electorales que podrian incluirse en este grupo
0 sector es que sus cargos no estan previstos en Jas planillas de personal
de los presupuestos ordinarios de los organismos electorales, y sus
respectivos salarios, en caso de funcién remunerada en dinero, se atienden
con partidas especiales. Estos agentes electorales son reclutados a efectos
de cumplir tareas concretas y a término, entre las cuales, naturalmente,
el acto comicial adquiere la mayor relevancia. En este grupo se incluyen
los Miembros de Mesas, Juntas o Comisiones Receptoras de Votos, alguna
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categoria de delegados o fiscales electorales seglin las respectivas
legislaciones, y los miembros de Juntas Civicas (Ver {1. D).

D. Funcionarios remunerados u honorarios
D.1. Funcionarios remunerados

Se consideran incluidos en este grupo todos aquellos funcionarios
electorales que reciben una contraprestacion por los servicios que dan a
los organismos electorales. Esta contraprestacién puede ser de cardcter
salarial, de naturaleza indemnizatoria o resarcitoria (vidtico) —aunque
en este caso es discutible que se trate de remuneracidn stricto sensu—, o
mediante beneficios tales como dfas de licencia o aumento en el periodo
de vacaciones.

D.2. Funcionarios honorarios

Esta situacién se registra cuando la funcién que presta el agente se
considera “‘carga publica”, y se observa con cierta frecuencia en el derecho
electoral comparado latinoamericano.

Vocablos de referencia:

Administracion electoral
Elecciones

Organismos electorales
Mesas de votacién
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