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El diseno de la Organizacién Electoral peruana (conformada por tres
organismos: la ONPE, el JNE y el RENIEC) aprobado por la Constitucién .
Politica de 1993, responde a la tendencia modernizadora que inspird
reformas similares en diversos paises de América Latina en las uUltimas
décadas; sin embargo, adolece de diversos problemas originados en la »
inadecuada  distribucién y  delimitacién de  competencias
constitucionales y legales entre los tres organismos, generando
inconvenientes en la gestion electoral y afectando la calidad de la
prestacién de servicios a los ciudadanos cuando ejercen sus derechos
politicos. Este trabajo ofrece un diagnéstico de esos problemas y esboza
una propuesta de reforma o rediseno organizacional que los corrija, lo -~
que comprende, por un lado, la redistribucién de las competencias "
constitucionales y legales entre las tres instituciones, a través del
respectivo proyecto de reforma constitucional; y, por otro lado, la
propuesta de adecuacion organizativa de los érganos de linea al interior
de cada uno de esos organismos, acorde con la redefinicién de las
competencias constitucionales y legales.
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Resumen ejecutivo

Este trabajo de investigacion se enmarca como un proyecto de desarrollo estratégico para la
mejora de la gestion publica respecto del sistema administrativo denominado “Sistema
Electoral”, conformado por tres organismos constitucionalmente auténomos: la Oficina
Nacional de Procesos Electorales (ONPE), el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) y el Registro
Nacional de Identificacion y Estado Civil (Reniec), de acuerdo al disefio organizacional
aprobado en la reforma constitucional de 1993 y el posterior desarrollo legislativo realizado por
las leyes organicas de los tres organismos y otras normas electorales, como la Ley Organica de
Elecciones, u otras normas legales de implicancias electorales, como la Ley de Organizaciones

Politicas o la Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos.

Se parte de la hipdtesis que el diseflo organizativo aprobado por la Constitucion Politica del
Pert de 1993, sin dejar de ser muy innovador y de enmarcaba, en lineas generales, dentro de la
tendencia modernizadora que inspiraba las reformas de la organizacion electoral que en las
ultimas décadas se ha venido realizando en diversos paises de América Latina, adolece de
diversos problemas que se originan principalmente en una inadecuada distribucion y
delimitacion de competencias constitucionales y legales entre los tres organismos electorales, lo
que a su vez genera diversos inconvenientes en la gestion electoral y la consiguiente afectacion
en la calidad de la prestacion de servicios a los ciudadanos cuando estos pretenden ejercer sus
derechos politicos, lo que se evidencia en procedimientos engorrosos o en el estado de

indefension frente a eventuales vulneraciones de esos derechos fundamentales.

En tal sentido, el propdsito de este trabajo de investigacion es tener un diagnostico lo mas
completo y objetivo posible de los problemas en la gestion electoral y en la prestacion de
servicios generados a partir de la forma inadecuada en que el ordenamiento juridico ha
distribuido las competencias entre los organismos electorales, y, a partir de ello, esbozar una
propuesta de reforma o redisefio organizacional del referido sistema administrativo que tenga
por objetivo corregir los problemas identificados, lo que comprende, por un lado, la
redistribucion de las competencias constitucionales y legales entre las tres instituciones
conformantes del sistema electoral, a través del respectivo proyecto de reforma constitucional;
y, por otro lado, la propuesta de adecuacion organizativa de los drganos de linea al interior de
cada uno de los tres organismos, que sea acorde con la redefinicion de las competencias

constitucionales y legales.
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Capitulo I. Planteamiento del problema

1. Antecedentes: la organizacion electoral o “sistema electoral” en el Peru

En lineas generales, se pueden establecer tres grandes etapas respecto de la forma en que el

Estado peruano se organizo para responder a la necesidad de cumplir con su funcion electoral:

e En una primera etapa, desde la fundacion de la Republica hasta 1931, no hubo ningin
organo electoral auténomo ni especializado, y eran los poderes del Estado (u érganos

dependientes de estos) y las municipalidades los que se encargaban de las elecciones.

e En una segunda etapa, desde 1931 hasta 1993, todas las competencias electorales,
independientemente de su distinta naturaleza, se concentran en un o6rgano constitucional,

auténomo de los demds poderes del Estado: el Jurado Nacional de Elecciones'.

e En una tercera etapa, desde 1993 a la fecha, la funcion electoral se encarga a una
organizacion electoral conformada por tres organismos constitucionales autonomos: la
Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), el Jurado Nacional de Elecciones (JNE)
y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (Reniec), entre los que se

distribuyeron las diferentes competencias relacionadas con dicha funcion.

Durante toda la primera etapa, la organizacion de los comicios fue irregular e irrespetuosa de la
voluntad popular. Si bien entre 1896 y 1912 funciono la Junta Electoral Nacional (JEN), que fue
un primer o6rgano centralizado encargado de las elecciones, esa institucion nunca actudé con
independencia del poder politico?. Los siguientes procesos electorales, a partir de 1912,
«siguieron por el camino del desorden, de los engafios y los fraudes [...] que interrumpieron el

avance en la consolidacion de la democracia de nuestro pais» (Aguilar 2002: 38).

Entre las muchas irregularidades que caracterizaron a las elecciones en toda la primera etapa,

Aguilar (2002: 9-39) refiri6 las siguientes: en muchos lugares no se instalaban las comisiones

! El Jurado Nacional de Elecciones se origina en el Estatuto Electoral, Decreto Ley N. © 7177, del 26 de mayo de
1931, y adquiere rango constitucional con la Constitucion de 1933.

2 Como explicéd Aguilar (2002: 39), la creacién de la JEN respondia a la necesidad de terminar con las frecuentes
irregularidades en la practica electoral que, desde inicios de la Repiiblica hasta fines del siglo XIX, habian impedido
que los comicios expresaran la verdadera voluntad de los electores. Sin embargo, la JEN terminé sometida al Poder
Ejecutivo, dominado por el Partido Civil, que aprovecho su representacion mayoritaria en el Parlamento para dictar
normas favorables a sus candidaturas o imponer su voluntad en la designacion de representantes en la JEN, lo que dio
como resultado la facil manipulacion de los procesos electorales.



receptoras de sufragio o las juntas de registro, mientras en otros se instalaban dos comisiones
receptoras de sufragio, dos juntas de registro o dos juntas escrutadoras, unas junto a las otras,
unas legales y otras ilegales; se fraguaban las listas de mayores contribuyentes; se inscribia
ilegalmente como candidatos de determinadas provincias a personas ajenas a las mismas; se
secuestraban a miembros de las juntas escrutadoras para favorecer a ciertos candidatos; se
impedia el derecho al sufragio a ciudadanos simpatizantes de candidatos opositores; muchas
veces un solo partido ganaba todas las curules; se “hacia votar a los muertos” (como se
caricaturiza en la imagen 1 del Anexo 11); se obligaba a muchos ciudadanos a votar por los

candidatos oficialistas; se robaban y cambiaban las actas; etcétera.

Durante gran parte de la segunda etapa (1931-1993), aunque se establecié una organizacion
electoral autonoma y especializada, la caracteristica poco transparente o fraudulenta de los
procesos electorales se mantuvo en gran medida, por lo menos hasta antes de las elecciones de
1980°. Se debe precisar, sin embargo, que, habiendo ocurrido la mayoria de dichos procesos
electorales en contextos autoritarios, no se puede responsabilizar unicamente a las autoridades

electorales o al disefio de la organizacion electoral por su baja calidad democratica.

Como explico Tuesta (2005: 175), recién desde 1980 hubo elecciones realmente competitivas y
libres. No obstante, la experiencia durante la década de 1980 demostré que un solo organismo
electoral, estructurado como un tribunal, con magistrados no especializados en funciones
administrativas, era ineficiente y no garantizaba una buena gestion de las elecciones. El
problema dejo de ser la falta autonomia del organismo electoral y pasé a ser su falta de

eficiencia, frente a procesos electorales cada vez mds numerosos y complejos®. En el mismo

3 Seglin la informacion histérica obtenida de Contreras y Cueto (2000), Basadre (1980) y Tdmariz (1995), las
elecciones de 1931 fueron cuestionadas por el APRA, que consider6 que el triunfo de Sanchez Cerro fue fraudulento,
ya que en muchas anforas Haya de la Torre obtuvo cero votos, lo cual era estadisticamente imposible. Las elecciones
de 1936 fueron anuladas por el Congreso, por presion del dictador Oscar R. Benavides, cuando el candidato apoyado
por los apristas, Luis Antonio Eguiguren, iba primero en el conteo de votos. En las elecciones de 1939 y 1945, el
APRA y el Partido Comunista fueron impedidos de participar. Como resultado de las elecciones de 1939, se inauguro
un régimen formalmente constitucional, pero que suspendio6 los derechos y garantias constitucionales. Las elecciones
de 1945 dieron lugar a un fugaz paréntesis democratico que concluy¢ tres afios después, con el golpe de Estado de
Manuel A. Odria. Las elecciones de 1950 fueron una farsa para constitucionalizar al régimen de facto de Odria: el
JNE permitio participar al dictador, a pesar de que, segin la Constitucion, no podia candidatear quien ejerciera la
Presidencia; se apres¢ y deport6 a los candidatos opositores; y Odria fue candidato tinico y “gané por abrumadora
mayoria”. En las elecciones de 1956, el APRA siguid¢ proscrito y Belaunde Terry impuso —mediante el
“manguerazo”™— su inscripcion ante el JNE. Las elecciones de 1962, que iba a ganar Haya de la Torre, fueron
anuladas por los militares acusando al JNE de estar comprometido con un fraude. Las elecciones de 1963,
convocadas por la Junta Militar, fueron las primeras sobre las que no hubo cuestionamientos; sin embargo, desde
entonces, no se volvio a las urnas hasta 1978, quince afios después, cuando el dictador Morales Bermudez convoco a
la Asamblea Constituyente de 1978.

4 Como sefialé Tuesta, el aumento sustantivo del nimero de elecciones y de electores, las nuevas tecnologias que
habia que implementar en el registro ciudadano y el computo de votos, asi como la presion de los partidos, la opinion
publica y los medios de comunicacion por obtener resultados rapidos, fueron mostrando lo poco adecuado de
mantener las funciones organizativa y jurisdiccional en un solo organismo: «Con esa concentracién de funciones



sentido, Rubio concluyé que, cuando todas las funciones electorales estaban concentradas en el
INE, este organismo, «como organo colectivo y conformado por personalidades no
especializadas por funcion ni formacion en la administracion de grandes procesos, mostraba

deficiencias en la realizacion de los comicios» (Rubio 1999: 381).

Es asi que, frente a la oportunidad de redisefiar la organizacion electoral, con ocasion de la
elaboracion de la Constitucion de 1993, se aprobd el actual sistema electoral, con lo cual se
inicio la tercera etapa, que constituye el antecedente inmediato del problema de investigacion®.
Respetando la terminologia utilizada por la Constitucion peruana, en este trabajo el uso del
término sistema electoral no aludird a las reglas para convertir votos en escailos o cargos

% sino

electivos —como es usual en la Ciencia Politica y Derecho Electoral Comparado—
siempre aludira al conjunto de los tres organismos electorales, 1o que se corresponde con la

definicion de sistema administrativo’.

Como se venia sefialando, la Constitucion de 1993 aprobd un nuevo disefio de organizacion
electoral, consistente en un sistema administrativo conformado por la ONPE, el JNE y el
Reniec, que actian con autonomia y mantienen entre si relaciones de coordinacion (articulo
177°), a cada uno de los cuales se asigno diversas competencias, y que, en conjunto, tiene por
funciones basicas el planeamiento, la organizacion y la ejecucion de los procesos electorales o
consultas populares; el mantenimiento y la custodia de un registro tnico de identificacion de las

personas; y el registro de los actos que modifican el estado civil (articulo 176°).

Ahora bien, las competencias constitucionales especificas del JNE son las siguientes (articulo
178°):

resultaba imposible enfrentar la mayor complejidad de las elecciones y el INE se quedo rezagado frente a los retos de
la modernizacion» (Tuesta 2005: 179).

3 Se precisa que las referencias que se han hecho sobre la primera y segunda etapa constituyen los antecedentes
remotos del problema de investigacion, en tanto su antecedente inmediato y directo es el disefio organizacional
realizado por la Constitucion Politica de 1993 del denominado sistema electoral.

%En la Ciencia Politica y en el Derecho Electoral comparado, el término sistema electoral alude al conjunto de
“reglas de juego” que rigen los procesos electorales a través de los cuales se determina la forma de convertir los votos
en cargos elegidos. En tal sentido, existen dos tipos basicos de sistemas electorales: mayoritarios y proporcionales.
Entonces, «el sistema electoral consiste en el conjunto de principios y procedimientos que permiten convertir los
votos en escafos o en cargos de gobierno» (Salcedo 2004).

7 Como explicd Guzmén (2004), se entiende por sistema administrativo al conjunto de 6rganos u organismos que
actian coordinadamente para obtener un fin comun, a través del uso de determinadas normas y procedimientos.
Normalmente, un sistema administrativo posee un ente rector —y en ocasiones, varios—, que se encarga de
coordinar al interior del sistema, que resulta de especial importancia para el funcionamiento de la administracion
publica. Precisamente, uno de los ejemplos de sistemas administrativos es el sistema electoral conformado por la
ONPE, el INE y el Reniec.



Fiscalizar la legalidad del ejercicio del sufragio, de los procesos electorales y consultas
populares, y de la elaboracion de los padrones electorales

Mantener y custodiar el registro de organizaciones politicas

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

Administrar justicia en materia electoral

Proclamar a los candidatos elegidos, el resultado del referéndum o el de otros tipos de
consulta popular, y expedir las credenciales correspondientes

Tener iniciativa en la formacion de las leyes en materia electoral

Presentar al Poder Ejecutivo el proyecto de presupuesto del conjunto del Sistema Electoral

que incluye por separado las partidas propuestas por cada entidad del sistema

Las competencias constitucionales especificas de la ONPE son las siguientes (articulo 182°):

Organizar todos los procesos electorales, de referéndum y los de otros tipos de consulta
popular, incluido su presupuesto, y elaborar y disefiar la cédula de sufragio

Entregar las actas y demas material necesario para los escrutinios y la difusion de sus
resultados

Brindar informacion permanente sobre el computo desde el inicio del escrutinio en las

mesas de sufragio

Finalmente, las competencias constitucionales especificas del Reniec son las siguientes (articulo
183°):

Inscribir los nacimientos, matrimonios, divorcios, defunciones y otros actos que modifican
el estado civil, y emitir las constancias correspondientes

Preparar y mantener actualizado el padrén electoral

Proporcionar al INE y a la ONPE la informacion necesaria para que cumplan sus funciones
Mantener el registro de identificacion de los ciudadanos y emitir los documentos que

acreditan su identidad

2. Planteamiento del problema

El problema identificado en el sistema electoral es la inadecuada asignacion (distribucion) y

delimitacion de competencias constitucionales y legales entre los organismos que lo conforman,



lo que genera conflictos de competencias entre estos; ello, a su vez, entorpece la gestion
electoral del Estado peruano y, consiguientemente, afecta el debido ejercicio de los derechos

politicos por parte de los ciudadanos.

Sobre la importancia de que la distribucion de las competencias entre las entidades publicas sea
adecuada, Verdnica Rojas sefialo con mucho acierto que «resulta fundamental para la
organizacion de la administracion publica de un Estado que la distribucion de las competencias
administrativas entre los organismos publicos se realice de manera adecuada y esto se explica
principalmente por dos razones principales. La primera de ellas radica en que, solo a partir de la
distribucion de competencias a las entidades conformantes de la administracion publica, estas
—actuando por intermedio de sus funcionarios y en uso de dichas competencias— pueden
emitir los actos formales y ejecutar los actos materiales que sean necesarios para el
cumplimiento de las funciones que les han sido asignadas. Una vez atribuidas ciertas
competencias a las entidades, estas pueden trazar y definir el camino procesal a través de un
procedimiento en el Texto Unico de Procedimientos Administrativos, procedimiento que estan
obligados a seguir los ciudadanos que quieran acceder a determinados derechos cuyo

otorgamiento o ejercicio haya sido confiado a una entidad publica» (Rojas 2004: 12 —124).

Las competencias son otorgadas a las entidades de la administracion publica a través de la
Constitucion, las leyes organicas y otras leyes. Como precisd Rojas (2004: 124—125), esas
normas utilizan indistintamente los términos competencia, funcion, atribucion y facultad, para
referirse a la porcion concreta de poder (y responsabilidad) asignada a las entidades publicas
para que hagan funcionar el aparato estatal, orientado a objetivos nacionales previamente
definidos. De ahi que las competencias, entendidas como porciones de poder de cada entidad
publica, deben ir de la mano con la planificacion nacional, ya que la organizacién de la
administracion publica esta finalmente orientada al fin supremo del Estado que es el servicio al
ciudadano. En suma, «el funcionamiento de toda la organizacion estatal se guia por objetivos
nacionales predeterminados y se conduce hacia ellos a través del cumplimiento de las

competencias» (Rojas 2004: 124).

En consonancia con lo sefialado, precisamente para lograr que la administracion publica logre
los objetivos nacionales predeterminados, cuya finalidad ultima es servir al ciudadano, es
imprescindible que la distribucion de las competencias entre las entidades que la conforman sea
lo mas adecuada posible. Por tanto, como también sefiala Rojas (2004: 126—127), el reparto

legal de las competencias debe hacerse de manera clara, técnica, y coherente; asimismo, el



procedimiento administrativo aplicable debe constituir un elemento que facilite el ejercicio de
los derechos de los ciudadanos para la obtencion de un resultado concreto, de manera simple,

rapida, no onerosa y eficaz.

Como resulta evidente, si la asignacion de competencias a las entidades de la administracion
publica es inadecuada, es decir, si es poco clara, antitécnica o incoherente, los procedimientos
administrativos que se implementen para ejercer esas competencias inadecuadamente
distribuidas afectaran la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos, y, por tanto, lejos

de facilitar el ejercicio de los derechos de los ciudadanos, los dificultaran y entorpeceran.

En lo que respecta al sistema electoral instituido por la Constitucion de 1993 —como hemos
analizado en otros trabajos (Salcedo 2004, 2007a y 2013)—, pese a que esa reforma estuvo
orientada por principios y fundamentos que sustentan la necesidad de no confundir
competencias administrativas y de imparticion de justicia en un mismo 6rgano, se realizd una
inadecuada distribucion de competencias entre los nuevos organismos, lo que afectd tales

principios y deformando el sentido primigenio de la reforma®.

La mas clara evidencia de la inadecuada asignacion de competencias es la atribucion al
organismo jurisdiccional electoral de diversas funciones administrativas, que en propiedad
debieron haberse otorgado a alguno de los otros dos organismos, con lo que el JNE termind

asumiendo las siguientes competencias administrativas:

e Conducir el registro de organizaciones politicas
e Aprobar el padrén electoral
e Realizar acciones de fiscalizacion administrativa

e Inscribir administrativamente las candidaturas a los cargos de eleccion popular

Al asignarse competencias no jurisdiccionales al organismo jurisdiccional, se pervirtio el
sentido de la reforma y se menguaron sus efectos positivos, ya que el JINE termina actuando
como “juez y parte” cuando tiene que resolver diversas controversias originadas en el ejercicio

de sus competencias no jurisdiccionales (Salcedo 2004). Como consecuencia de ello, la reforma

8 Como informé Tuesta (2005: 179-180), para realizar esa reforma se solicitd la opinion de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), que sostuvo precisamente la tesis de separar la parte organizacional del proceso de la
justicia electoral. Sin embargo, la reforma qued6 trunca debido a que la mayoria oficialista deformé la propuesta de la
OEA y, finalmente, se establecio, entre los tres organismos, una serie de funciones duplicadas, con superposicion de
competencias y una fiscalizacion inadecuada, que han causado una cantidad de dificultades y desencuentros.



no cumplié plenamente su cometido. No hay duda, sin embargo, de que la actual organizacion
electoral, atin con todos sus defectos, es mucho mas eficiente que su predecesora. No existe, por
ejemplo, punto de comparacion entre la forma moderna, altamente eficiente y especializada en
que el Reniec conduce el registro de ciudadanos y los documenta, y la forma rudimentaria e

ineficiente en que el Registro Electoral del antiguo JNE realizaba esas tareas (Salcedo 2013).

En el anterior apartado de este mismo capitulo, se sefialaba que una de las irregularidades
caracteristicas de los antiguo procesos electorales era que “los muertos podian votar”. No solo
se incluia a ciudadanos fallecidos en los padrones electorales debido a deficiencias en su
elaboracion, sino que “hacer votar a los muertos” era una practica frecuente para cometer fraude
electoral, como se ilustra en la caricatura de la revista Variedades del ano 1912 (imagen 1 del
Anexo 11). Las deficiencias en la elaboracion de los padrones electorales se mantuvieron
mientras el JNE estuvo a cargo del Registro Electoral. Actualmente, bajo la conduccion del
Reniec, esas malas practicas son imposibles, como de algiin modo se deduce de la imagen 2 del

Anexo 11, que da cuenta de la imposibilidad de que los muertos ejerzan derechos politicos.

Resumiendo, el disefio de la Constitucion de 1993 tiene una gran falla de origen: haber
distribuido las competencias propias de la funcion electoral del Estado, entre los organismos
que lo conforman, sin un adecuado criterio y sin tener en cuenta la naturaleza de cada uno de
ellos. A ello se suma una engorrosa legislacion electoral que ha agravado el problema al seguir
atribuyendo competencias de forma también inadecuada y obedeciendo, mas que a criterios
técnicos, a la capacidad de incidir sobre el legislador que en diferentes momentos ha tenido cada

uno de los entes electorales (Salcedo 2013).

En ese sentido, Tuesta (2005) consider6 que el centro del problema del disefio de los
organismos electorales es una inadecuada delimitacion de funciones, que origina colisiones
entre ellos y no reviste de garantias a los competidores, problema que debe superarse con una
clara separacion de funciones y competencias entre tales organismos, y ofreciendo también una
mejora sustancial de la legislacion electoral. La eficiencia es el resultado de la especializacion y
no de la concentracion de funciones. La separacion de estas y la autonomia entre los organismos
de un Estado moderno son las claves mediante las cuales los paises desarrollados y de tradicion
democratica han logrado eficiencia, bajos costos y una mejor atencion al ciudadano por parte de

sus instituciones.



Frente a esa problematica, el JNE y la ONPE, a lo largo de la década pasada, promovieron la
reforma constitucional, aunque sus propuestas, respectivamente, son totalmente opuestas. El
INE ha pretendido reasumir todas las competencias electorales que estaban concentradas bajo
su fuero hasta antes de la reforma de 1993, proponiendo la reunificacion del sistema electoral,
en lo que puede calificarse como una contrarreforma’. Por su parte, la ONPE ha pretendido la
separacion definitiva de las competencias electorales administrativas de las jurisdiccionales y,

en tal sentido, asume todas las competencias administrativas!’.

3. Preguntas de investigacion

e ;Cuales son los problemas especificos que se generan a partir de referida inadecuada

asignacion y delimitacion de competencias entre los organismos electorales?

e ;Qué modificaciones de normas constitucionales y legales deberia incluir una reforma para

corregir los problemas identificados?

e ;Qué cambios en el disefio organizativo de los dérganos de linea o misionales (nivel
operativo) de cada uno de los tres organismos electorales habria que hacer a partir de una

reforma constitucional y legal?
4. Objetivos: general y especificos
El objetivo general de esta investigacion es proponer, de forma exploratoria, un redisefio
organizativo de la organizacion o sistema electoral peruano, lo que implica la reforma de

diversas normas constitucionales.

Para tal efecto, se presenta un diagnostico sobre los inconvenientes en la gestion electoral

generados por la inadecuada distribucion y delimitacion de competencias entre los organismos

 El Proyecto de Ley N.° 399/2006-CR, presentado por el grupo parlamentario aprista el 12 de octubre de 2006,
expresa con meridiana claridad esa pretension, ya que propone establecer un Poder Electoral encargado del
planeamiento, organizaciéon y ejecucion de los procesos electorales y las consultas populares, asi como del
mantenimiento y custodia del registro unico de identificacion de las personas. En tal sentido, considera al JNE como
organo rector del Poder Electoral, encargado de dirigir y supervisar las actividades de sus organos publicos
descentralizados; convertir al Reniec en un 6rgano publico descentralizado del INE; y extinguir a la ONPE.

10El Proyecto de Ley N.° 09347/2003 multipartidario, presentado por los congresistas Henry Pease Garcia, Natale
Amprimo Pla, Carlos Ferrero Costa, Antero Flores Araoz, Jorge del Castillo Galvez, Luis Gonzales Posada, Pedro
Morales Mansilla y Luis Gonzales Reynoso, expresa esa postura. El referido proyecto de ley propone que el JNE se
dedique exclusivamente a su funcion jurisdiccional, que se trasladen a la ONPE las funciones administrativas que
actualmente cumple el INE y que el Reniec deje de ser considerado un organismo electoral, aunque prevé que siga
encargandose de elaborar el padron electoral y mantenga su condicion de organismo constitucionalmente autonomo.



electorales, tanto en el nivel constitucional como en el legal. Luego del diagnostico, se presenta
una propuesta de reforma constitucional y legal sobre las funciones y competencias de dichos
organismos que, consideramos, contribuird a superar los inconvenientes identificados, e
impactara positivamente en la gestion electoral y en el mejor ejercicio de los derechos politicos

de los ciudadanos.

Asimismo, a partir de esa propuesta de reforma constitucional y legal, se pretende presentar una
propuesta de redisefio organizativo de cada uno de los organismos electorales, en el ambito de

sus Organos de linea o misionales.

En ese sentido, a través del presente trabajo de investigacion se pretenden los siguientes

objetivos especificos:

e Obtener un diagnostico mas preciso sobre los inconvenientes que genera la inadecuada

distribucion y delimitacion de competencias entre los tres organismos electorales

e Presentar una propuesta de reforma constitucional sobre las funciones y competencias de los
tres organismos electorales que supere los inconvenientes generados por la inadecuada

distribucion y delimitacion de sus competencias

e Presentar una propuesta de redisefio organizativo de cada uno de los organismos electorales,

en el ambito de sus 6rganos de linea o misionales

5. Justificaciéon

Consideramos que esta investigacion es util, porque aborda una problematica real de uno de los
sistemas administrativos que conforman la administracion publica en nuestro pais: el sistema
electoral, problematica que genera diversas consecuencias negativas tanto en términos de la
calidad de los servicios que prestan las entidades de ese sistema administrativo como en
términos de ineficiencia e incluso despilfarro de los recursos publicos que se generan, y en

términos de vulneracion de los derechos politicos de los ciudadanos.

En ese sentido, tras identificar las reales causas y efectos del problema central que
consideramos afecta al sistema electoral peruano, la utilidad concreta de la investigacion sera

poder presentar las alternativas para solucionar ese problema, lo que podria generar un beneficio



concreto al proponer un redisefio organizativo del sistema administrativo en cuestion, que
deberia mejorar su eficiencia, la calidad de la prestacion de sus servicios y, finalmente, facilitar
el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos. Es decir, los beneficiados serian, por un
lado, las propias entidades conformantes del sistema y, por otro lado, los ciudadanos, que son a
quienes, finalmente, se deben dichas instituciones. En ese sentido, esta investigacion va en la
direccion de aplicar los principios de modernizacion del Estado que, a propdsito, constituye una

importante politica de Estado.

El buen funcionamiento de las entidades publicas relacionadas con la funcion electoral del
Estado es muy importante para las democracias, de ahi que un trabajo que apunte a mejorar su
desempeiio, a largo plazo, también apunta a mejorar la calidad misma de la democracia, lo que,

consideramos, resulta socialmente relevante.

6. Limitaciones

Con el proposito de alcanzar los objetivos de la investigacion, se ha considerado conveniente
utilizar algunas herramientas que conforman la Metodologia de Marco Logico (MML). Al
respecto, si bien para el uso de la MML se suele recomendar realizar talleres o técnicas
participativas, en que todos los actores involucrados participen en la determinacion de las
causas y efectos del problema central, asi como en la determinacion de objetivos y alternativas,

en este trabajo no sera posible implementar dichos talleres participativos.

Ello obedece a que los principales actores involucrados en la problematica bajo estudio son los
propios organismos electorales, los que, practicamente desde que se implementd el nuevo
disefio de la organizacion electoral, han estado bregando y muchas veces confrontandose
respecto de sus competencias. El otro actor especialmente relevante es el Congreso de la
Republica, en la medida que el problema en cuestion tiene su origen y también la posibilidad de

encontrar una solucion, precisamente, en los predios parlamentarios.

Sentar a los representantes de esas instituciones, con posturas conocidamente encontradas, en
una misma mesa para tratar participativamente el problema de las competencias electorales, en
funcion de este trabajo de investigacion, es una tarea que escapa de nuestro control. No
obstante, consideramos que esta limitacion puede ser compensada, en alguna medida, realizando

algunas entrevistas a profundidad, como se detallara en el capitulo sobre metodologia.
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7. Delimitaciones

Se delimita como contenido de este trabajo de investigacion la cuestion de la atribucion,
asignacion o distribucion de funciones y competencias a tres organismos electorales realizada
por la Constitucion de 1993 y las leyes de desarrollo constitucional, asi como los efectos de esa
distribucion en términos de la calidad en el cumplimiento de la funcion electoral del Estado, en
general, y del grado de eficiencia de gestion electoral y del debido ejercicio de los derechos
politicos de los ciudadanos, en particular. En ese sentido, se establecen los limites de esta

investigacion que seguidamente se detallan.

En términos de espacio, nuestro objeto de estudio es el sistema electoral peruano, de ambito y
competencias nacionales. Entonces, en este estudio no nos ocuparemos de la problematica de
las instancias subnacionales de los entes electorales''. Las eventuales menciones a esas
instancias solo se realizaran en funcién de que sean necesarias para explicar mejor alguna

cuestion referida a la ONPE, al JNE o al Reniec, en su condicion de 6rganos nacionales.

Asimismo, se ha previsto abordar brevemente el disefio de la organizacion electoral en algunos
paises de América Latina, especialmente en aquellos en que, al igual que Peru, se ha establecido
una organizacion electoral autéonoma que responde a la necesidad de diferenciar entre
competencias administrativas, por un lado, y jurisdiccionales, por otro lado. La mencion a esas
experiencias no se realizara como objeto de estudio en si mismo, sino solo en la medida en que,
consideramos, la experiencia comparada puede ayudar a una mejor comprension de la

problematica de la organizacion electoral en nuestro pais.

En términos de tiempo, se abordara la problematica de la organizacion electoral generada a
partir de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1993 y de su posterior implementacion.
Eventualmente, el horizonte temporal de nuestra investigacion se extiende hasta la actualidad,
toda vez que las consecuencias del disefio de dicho sistema administrativo subsisten hasta la
fecha. Al respecto, se debe precisar que las menciones a la organizacion electoral previa a la
establecida por la Constitucion de 19932 solo tienen por objeto dar cuenta de los antecedentes
remotos del problema de investigacion y no constituyen en si mismas parte del objeto de

estudio.

! Los ¢rganos subnacionales dependientes de los organismos electorales son las oficinas descentralizadas de
procesos electorales (ONPE), los jurados electorales especiales (JNE) y las jefaturas regionales (Reniec).

12 Ello ya se ha realizado previamente en este mismo capitulo al aludir a las dos primeras etapas sobre la forma en
que el Estado peruano se organizo para poder afrontar la necesidad de cumplir con su funcion electoral: desde la
fundacion de la Repuiblica (1821-1824) hasta 1931, la primera etapa; y desde 1931 hasta 1993, la segunda etapa.
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Con respecto al contenido del objeto de estudio, también se incluira en la investigacion el
disefio organizativo establecido por dichos organismos para el cumplimiento de tales
competencias; sin embargo, la indagacion en la estructura interna de los 6rganos del Estado que
componen el sistema electoral solo se concentrara especificamente en los 6rganos de linea o
misionales, que son precisamente los llamados a ejercer tales competencias. Es decir, no se
incluird en nuestro anélisis a los Organos de gobierno, ni su conformacion o designacion;

tampoco, a los 6rganos de apoyo ni a los de asesoria.
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Capitulo II. Marco teérico

1. La funcion electoral en los Estados democraticos modernos

Entre las funciones publicas que deben cumplir los estados democraticos modernos, aparece la
funcion electoral, a través de la cual se garantiza que los ciudadanos ejerzan sus derechos
politicos fundamentales, en especial el sufragio, que les permite elegir y ser elegidos, haciendo
efectivo de este modo principios constitucionales fundamentales como el de soberania popular,

el de representacion y el de mayoria, propio de las regimenes democraticos y republicanos.

Sin embargo, la finalidad de la funcion electoral del Estado va mas alla de hacer efectivo el
ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos. Tanto el sufragio como los procesos
electorales que lo hacen efectivo cumplen funciones trascendentales para el funcionamiento de
los regimenes democraticos y republicanos. De acuerdo con el profesor espafiol Manuel Aragon
Reyes, las principales funciones del sufragio, y por ende de la funcion electoral del Estado, son
(i) producir representacion'?, (i) producir gobiernos', (iii) producir un limite temporal del

poder'®, y (iv) legitimar al Estado'® (Aragén 2007).

En resumen, sin el cumplimiento de la funcion electoral del Estado no seria posible la existencia
de la democracia politica. En ese sentido, el debido cumplimiento de la funcion electoral es una
de las principales evidencias de que un Estado cuenta con un régimen democratico y

republicano.

13 La funcién de producir representacion garantiza juridica y procedimentalmente la representacion politica, que es lo
que posibilita la democracia representativa, gobierno que solo es posible gracias al derecho de sufragio universal,
libre, igual y secreto (Aragon 2007).

14 A través de la funcion de producir gobiernos, los ciudadanos establecen y cambian gobiernos pacificamente, dando
su apoyo o negandolo a los programas que se les presentan en la oferta electoral (Aragon 2007).

15 La funcién de producir la limitacién temporal del poder se entiende en la medida que no es concebible el sufragio
democratico si no es periédicamente ejercitable y si la representacion no lo es por periodo limitado. De hecho, la
limitacion temporal del poder, junto con su limitacion funcional (la division de poderes) y la material (derechos
fundamentales), constituye el presupuesto del Estado liberal democratico (Aragon 2007).

16 La funcién de legitimacion del Estado (que no es separable de las anteriores porque las engloba y se confunde con
cada una de ellas) articula la participacion del pueblo en el ejercicio del poder, unas veces directamente (votando en
referéndum, por ejemplo) y otras indirectamente (eligiendo representantes). En tal sentido, la declaracion que existe
en todas las constituciones de que la soberania radica en el pueblo (o en la nacion) se hace realidad en la medida en
que esta garantizado el derecho de sufragio, unico instrumento mediante el cual se asegura verazmente la emision de
la voluntad popular. Cabe precisar que la funcion legitimadora se cumple no solo mediante la realizacion del acto
formal de la votacion, sino también a través de todo el proceso electoral y, muy significativamente, en la campafia
electoral, en que se produce una amplia comunicacion entre representantes y representados, entre partidos y sociedad,
que refuerza considerablemente la participacion popular y hace de las elecciones una escuela de cultura civica
democratica (Aragon 2007)
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2. La necesidad de distinguir entre competencias administrativas y jurisdiccionales

2.1 El principio de separacion de poderes o funciones

La distincion entre tres poderes del Estado: legislativo, ejecutivo y judicial es conocida desde la
antigliedad. Ya Aristoteles (384 a. C. — 322 a. C.) hizo tal distincion. Asi, en el segundo
parrafo del capitulo XI del libro sexto de la Politica, literalmente se sefiala que «en todo Estado
hay tres partes de cuyos intereses debe el legislador, si es entendido, ocuparse ante todo
arreglandolos debidamente. Una vez bien organizadas estas tres partes, el Estado todo resultara
bien organizado, y los Estados no pueden realmente diferenciarse sino en razon de la
organizacion diferente de estos tres elementos. El primero de estos tres elementos es la
asamblea general, que delibera sobre los negocios publicos; el segundo, el cuerpo de
magistrados, cuya naturaleza, atribuciones y modo de nombramiento es preciso fijar; y el

tercero, el cuerpo judicial»'”.

Dicho texto presenta el pensamiento de Aristoteles sobre los tres poderes del Estado. Sobre la
asamblea general, encargada de deliberar o, también podriamos decir, parlamentar sobre los
asuntos publicos, en la misma Politica, tercer parrafo del capitulo XI del libro sexto, se refiere
que «La asamblea general decide soberanamente en punto a la paz y a la guerra, y a la
celebracion y ruptura de tratados; hace las leyes; impone la pena de muerte, la de destierro y la
confiscacion; y toma cuentas a los magistrados». De esa descripcion se deducen claramente dos
de las principales funciones del poder legislativo: crear las leyes (funcion legislativa) y tomar
cuentas a los magistrados (funcién de control), de ahi que la definicion de las asambleas

generales de Aristoteles se corresponda con la de Poder Legislativo.

Sobre el cuerpo de magistrados, se debe precisar que el término “magistrado” no alude a los
jueces o funcionarios judiciales, como distraidamente se podria creer. Alude mas bien a quienes
desempenian la mas amplia diversidad de puestos, cargos o responsabilidades relacionadas con
las tareas de gobierno. Sobre el particular, en la Politica, capitulo XII del libro sexto (Del poder
ejecutivo), se seflala que «La asociacion politica exige muchas clases de funcionarios [...] Los
pontifices, por ejemplo, ¢no son una cosa distinta de los magistrados politicos? Los directores

de orquestas, los heraldos, los embajadores, ;no son también funcionarios electivos? Pero

17 Para esta investigacion, estamos utilizando la edicion digital del texto en espafiol de la Politica de Aristételes, en
version del filosofo y politico espafiol Patricio de Azcarate (1800-1886), que ofrece por Internet el Proyecto
Filosofia en espaiiol, el mismo que se ha realizado directamente a partir de un ejemplar de la edicion impresa, Madrid
1873. Comparadas con otras versiones de la Politica, basicamente se dice lo mismo.
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ciertos cargos son eminentemente politicos y obran, en una esfera dada de hechos, o sobre el
cuerpo entero de los ciudadanos, como, por ejemplo, el general que manda a todos los
miembros del ejército, o sobre una porcién solamente de la ciudad, como sucede con los
inspectores de mujeres o de los nifios. Otras funciones pertenecen, por decirlo asi, a la economia
publica; por ejemplo, la que desempena el intendente de viveres, que es un funcionario también
electivo. Otras, en fin, son serviles, y se confian a esclavos cuando el Estado es bastante rico
para pagarles. Por regla general, las funciones que dan derecho a deliberar, decidir y ordenar
ciertas cosas, son las que constituyen las unicas y verdaderas magistraturas. Yo me fijo
principalmente en la ultima condicion, porque el derecho de ordenar es el caracter realmente

distintivo de la autoridad».

Finalmente, sobre el poder judicial, en el capitulo XIII del libro sexto de la Politica, se la
equipara con los tribunales y los jueces. Al respecto, se afirma que «las diferencias entre los
tribunales solo pueden recaer sobre tres puntos: su personal, sus atribuciones, su modo de
formacion. En cuanto al personal, los jueces pueden tomarse de la universalidad o solo de una
parte de los ciudadanos; en cuanto a las atribuciones, los tribunales pueden ser de muchos
géneros; y, en fin, respecto al modo de formacion, pueden ser creados por eleccion o a la suerte
(...) cuales son las diversas especies de tribunales. Son ocho: primera, tribunal para entender en
las cuentas y gastos publicos; segunda, tribunal para conocer de los dafios causados al Estado;
tercera, tribunal para juzgar en los atentados contra la constitucion; cuarta, tribunal para
entender en las demandas de indemnizacion, tanto de los particulares como de los magistrados;
quinta, tribunal que ha de conocer en las causas civiles mas importantes; sexta, tribunal para las
causas de homicidio; séptima, tribunal para los extranjeros (...) la octava y ultima especie de

tribunal entendera en todas las causas de menor cuantia...».

Como se observa a partir de la descripcion presentada en la Politica, las funciones de los tres
poderes estaban bastante desarrolladas y delimitadas. La funcién judicial, por ejemplo, tenia
establecidas diversas especialidades, varias de ellas equivalentes a las especialidades de los
modernos poderes judiciales. Sin embargo, se debieron esperar aproximadamente dos milenios
para que, partiendo de la existencia de los referidos tres poderes, se estableciera uno de los
fundamentos de los Estados Constitucionales de Derecho modernos: el principio de separacion

de poderes.

El moderno principio de separacion de funciones del Estado se basa en la teoria de la separacion

de poderes, que encuentra sus antecedentes inmediatos en los postulados del pensador inglés
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John Locke (1632-1704 ) y que fue sistematizada definitivamente por Charles Louis de

Secondat, mas conocido como barén de Montesquieu (1689—-1755).

Locke, en su Ensayo sobre el gobierno civil (2003 [1689]), distinguié tres poderes: el
Legislativo, el Ejecutivo y el Federativo. De ellos, dos se presentan como los principales: el
Legislativo, que puede determinar como debe utilizarse la fuerza de la sociedad politica y de sus
integrantes a través de las leyes, y el Ejecutivo, que funcionando permanentemente se encarga
de la ejecucion de las leyes mientras se encuentren vigentes; es decir, debe velar por la eficacia
de las leyes dictadas por el Poder Legislativo. Sobre la relacion entre estos poderes, Locke
considera que para la debilidad humana seria sumamente tentador delegar la funcion de ejecutar
las leyes a las mismas personas que poseen la tarea de realizarlas, puesto que el género humano
tiene tendencia a aferrarse al poder. Por ello, es importante para seguridad de la libertad humana

que el Poder Legislativo y el Ejecutivo no se encuentren a cargo de las mismas personas'®.

Sobre la base de los postulados de Locke, en El espiritu de las leyes, Montesquieu terminé de
configurar la teoria tripartita de la separacion de poderes, refiriéndose a la existencia de tres
diferentes poderes en la sociedad politica: (i) el Poder Legislativo, encargado de dictar el orden
juridico general; (ii) el Poder Ejecutivo, responsable de la aplicacion de las leyes y de la
Administracion Publica; y (iii) el Poder Judicial, encargado de solucionar los conflictos que
surgen entre las personas'’. En ese sentido, Montesquieu consideré que, ademés de separar el
Poder Ejecutivo del Poder Legislativo —como habia propuesto Locke—, debia separarse el
Poder Judicial de aquellos, por el siguiente fundamento: «Cuando en la misma persona o en el
mismo cuerpo de magistrados, se hallan reunidos el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, no
existe libertad, porque se puede recelar que el mismo monarca o el mismo senado promulguen
leyes despoticas para aplicarlas despoticamente. Tampoco hay libertad si el Poder Judicial no se
halla separado del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo. Si se encuentra unido al Legislativo,
seria arbitraria la potestad sobre la vida y la libertad de los ciudadanos, pues el juez seria
legislador. Si se presenta unido al Poder Ejecutivo, el juez podria tener la fuerza de un tirano»
(2003 [1748]: 118-119).

18 Véase el capitulo XII de Ensayo sobre el gobierno civil, especialmente el § 143 y el § 144.

19 Montesquieu considera que en cada Estado «hay tres géneros de poder: el poder legislativo, el poder ejecutivo de
lo que depende el derecho de gentes y el poder ejecutivo de lo que depende el derecho civil. Por el primero, el
principe o el magistrado hace leyes temporales o para siempre, y corrige o deroga las ya hechas. Por el segundo, hace
la paz y la guerra, envia y recibe embajadores, dispone la seguridad, previene invasiones. Por el tercero, castiga los
delitos o juzga las querellas de los particulares. A este tltimo se llamara poder de juzgar, y al otro, simplemente,
poder ejecutivo del Estado» (Montesquieu 2003 [1748]: 118).
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Desde su formulacion, esas ideas pasaron a integrar los axiomas del constitucionalismo
moderno. La teoria de la separacion de poderes no se sostiene solo en un criterio de
especializacion, vinculado a la busqueda de eficiencia, sino es fundamentalmente un principio

para proteger la libertad de los individuos frente a las eventuales arbitrariedades del poder.

La separacion de funciones no implica que los 6rganos que detentan segmentos del poder del
Estado estén aislados entre si, ni que la autonomia con que cuentan suprima su necesaria
conexion y coordinacion. Por el contrario, deben funcionar coordinadamente, de modo que,
«respetando los unos las atribuciones de los otros y controlandose reciprocamente, realizan de
mancomun aquellos actos que la Constitucion, por la singular importancia que entrafian, no

quiere que sean obra de un solo poder» (Borja 1998: 321).

A partir del siglo XX, ademds de los tres poderes clésicos, los estados fueron creando otros
organos con autonomia constitucional?’. A pesar de ser diferentes a dichos poderes, estos
nuevos organismos desempeiian, generalmente, funciones de tipo ejecutivo (administrativo) o
de tipo jurisdiccional, y también se les aplica el mismo principio de la separacion de funciones

configurado por Montesquieu.

Por ejemplo, en nuestro pais, la mayoria de organismos publicos autonomos cumple funciones
administrativas (el BCRP, la SBS, la Contraloria, la Defensoria, el Ministerio Publico, el CNM,
y dos de los tres organismos electorales: la ONPE y el Reniec). Entonces, al igual que el Poder

Ejecutivo, ninguno de esos organismos tiene competencias jurisdiccionales.

De otro lado, ademés del Poder Judicial, el Tribunal Constitucional y el JNE también ejercen
funcién jurisdiccional, en materia constitucional y en materia electoral, respectivamente. Siendo
asi, esos Organos no ejercen o, mejor dicho, no deberian ejercer competencias administrativas.
No obstante, el JNE es el unico organismo en el Perti que teniendo la competencia de impartir
justicia, tiene también competencias administrativas. Dicha concentracion de funciones atenta
contra el principio de separacion de funciones, asi como contra el de imparcialidad, que todo

organismo jurisdiccional deberia mantener, como seguidamente desarrollaremos.

20 Actualmente, en nuestro pais existen los siguientes organismos constitucionales auténomos: el Tribunal
Constitucional (TC); la Defensoria del Pueblo (DP); el Ministerio Pablico (MP); el Banco Central de Reserva
(BCRP); la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (SBS); la Contraloria General de la Reptblica (CGR); el
Consejo Nacional de la Magistratura (CNM); y cada uno de los tres organismos electorales.
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2.2 El principio de imparcialidad de la funcion jurisdiccional

De acuerdo al principio de imparcialidad de la funcién jurisdiccional, quien imparte justicia no
debe ser juez y parte. Por tanto, el 6rgano competente para impartir justicia electoral no debe
desempenar otras funciones electorales de indole administrativo, en las cuales siempre hay
posibilidad de controversias que requeriran de pronunciamiento jurisdiccional, con el fin de

garantizar la solucion imparcial de tales controversias.

Mario Alzamora Valdez considera, como un requisito fundamental del ejercicio de la
jurisdiccion, la intervencion del Estado, mediante el 6rgano correspondiente, como tercero
imparcial: «Para satisfacer una necesidad de tal indole debe intervenir el Estado, ajeno a los
intereses mismos en pugna, pero interesado directo en su solucion, que procede mediante el juez
como ente imparcial frente a las partes» (Alzamora 1985: 86). Por su parte, Juan Monroy
recuerda que la palabra imparcialidad se origina en el vocablo ‘impartial’ (que no es parte) y
que esa etimologia es util para identificar la exigencia de que el organo jurisdiccional esté
absolutamente desafectado respecto de lo que es materia del conflicto de intereses y de
cualquier relacion con quienes participan en €l. Aun cuando tal afirmacion parezca tautologica,

es obvio que el juez no puede ser parte en el proceso que va a resolver (Monroy 1996)

Dicho principio de imparcialidad que se expresa con meridiana claridad cuando se deben
resolver controversias entre particulares se aplica también, en todos sus alcances, cuando se
debe resolver controversias entre los particulares y los 6rganos de la administracion publica.
Para resolver tales controversias, se han instituido los procesos contencioso—administrativos o la

jurisdiccion contencioso—administrativa.

Sin embargo, debido a la situacién anémala de que el INE, siendo un 6rgano jurisdiccional,
también tiene competencias administrativas, en su caso el principio de imparcialidad termina
siendo gravemente vulnerado cuando el Pleno del JNE debe resolver las impugnaciones contra

resoluciones de alguna de sus dependencias con competencias administrativas.

3. Los grandes tipos especificos de funciones electorales: registrales, organizativas y

jurisdiccionales

Ademés de distinguir la funcion de impartir justicia electoral de las funciones administrativas,

se debe hacer una distincion adicional dentro de las funciones administrativas. Aunque la
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funciéon administrativa electoral por excelencia es organizar las elecciones, esta no se podria
realizar sin la funcion de registro electoral. De hecho, el registro electoral, sobre cuya base se
elaboran los padrones electorales, es una precondicion de la organizacion de las elecciones. En
cierto sentido, inclusive, para el desarrollo de todo proceso electoral o comicial, las referidas

funciones se van ejerciendo de forma secuencial y concatenada:

e Primero, la funcion de registro electoral, que en propiedad es una especie de funcion pre—
electoral, que se realiza antes de los procesos electorales o consultas populares, pero es

sobre su base que se puede organizar dichos procesos

e Segundo, la funcién de administracion electoral, que es la funcién propiamente electoral

desde el punto de vista administrativo, consistente en organizar los comicios

e Tercero, la funcion jurisdiccional electoral (o justicia electoral) que, en un tercer momento,

consiste en resolver las controversias surgidas en el desarrollo de los procesos electorales

Asimismo, existen otras funciones administrativas, que, sin ser estrictamente electorales, tienen
una relacion directa con los procesos electorales, como el registro de partidos o, mas

recientemente, el financiamiento y control de las finanzas partidarias.

4. Necesidad de corregir el disefio de la organizacion electoral peruana

La problematica generada a partir del disefio del sistema electoral de la Constitucion de 1993
planted la necesidad de una nueva reforma. Al respecto, basicamente, se han propuesto dos
alternativas opuestas. Una de ellas, promovida sostenida e institucionalmente por el JNE, por lo
menos desde 2004, pretende la reunificacion de los organismos electorales, por lo que en

realidad se trata de una contrarreforma.

La otra alternativa, a la que desde antes hemos apoyado en lineas generales y que hemos
sustentado (Salcedo 2005; 2007a), propone corregir los defectos de la reforma de 1993
convirtiendo al JNE en un organismo que se dedique exclusiva y excluyentemente a impartir
justicia electoral, y, de otro lado, concentrando todas las funciones administrativas en la ONPE,
lo cual responde a la necesidad de hacer plenamente efectivos los principios de separacion de
funciones y de imparcialidad, de modo que la organizacion electoral sea plenamente garantista,

otorgando a los usuarios de los servicios electorales la seguridad de que, ante las controversias
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electorales, estas seran resueltas imparcialmente. También responde a la necesidad de que la
gestion de los procesos electorales sea mas eficiente, eficiencia que solo puede ser resultado de
la especializacion. Esta alternativa fue promovida sostenida e institucionalmente por la ONPE,

por lo menos desde 2003.

Ahora bien, definitiva y abrumadoramente termind prevaleciendo la alternativa que propone
corregir la reforma de 1993, separando definitivamente la funcion jurisdiccional de las
administrativas. Sin embargo, no siempre fue asi; de hecho, luego de la caida del régimen
autoritario de Alberto Fujimori, el consenso mas bien apostaba por la reunificacion. De acuerdo
con Tuesta (2005: 175), «con la caida del antiguo régimen fujimorista, existia casi unanimidad
en pensar que una reforma, con relacion a los organismos electorales, pasaba necesariamente
por restaurar el disefio institucional anterior, es decir, por el modelo que funciono en el Pert
desde 1931 hasta las elecciones presidenciales de 1995%!. Ello suponia la reunificacion de las
funciones administrativas y jurisdiccionales en el JNE y la desaparicién —via absorcion— de la

ONPE [y también la desaparicion —via absorcion— del Reniec]» (Tuesta 2005: 175).

Tal situacion ocurrid, principalmente, debido al cuestionamiento politico a la Constitucion de
1993 que creo el actual sistema, y al involucramiento que los organismos electorales tuvieron
con las elecciones fraudulentas de 2000, las de la busqueda de un tercer gobierno de Alberto
Fujimori. Como afirmé Tuesta, desde esa perspectiva, la oposicion politica, cultural y
académica, se opuso a cualquier reforma que proviniera del fujimorismo; en consecuencia, «la
unificacién de los organismos electorales parecia una respuesta adecuada y de defensa
institucional [frente al diseflo actual que] era consustancial al autoritarismo» (Tuesta 2005:
176). Asimismo, frente al disefio fraudulento del sistema electoral creado por la Constitucion de
1993, existia la idea equivocada de que el disefio anterior habia sido impoluto. Como también
sefiald Tuesta, «este modelo [la organizacion electoral de un solo organismo vigente desde
1931] se asociaba a elecciones sin problemas; sin embargo, esta conexion nunca se dio; mas

aun, llego a constituir un verdadero espejismo» (2005: 175).

Sin embargo, con el pasar de los afios, la percepcion fue cambiando paulatinamente, hasta llegar
al punto en que, por lo menos desde hace una década, casi ninglin especialista sostiene con

seriedad la posibilidad de la “reunificacion”.

21 Se debe precisar que, si bien la reforma del disefio institucional de la organizacion electoral fue realizada por la
Constitucion Politica de 1993, en tanto se terminaba de implementar la nueva organizacion electoral conformada por
la ONPE, el INE y el Reniec, el JNE como tnico organismo electoral (es decir, conforme al disefio institucional
anterior) se hizo cargo del siguiente proceso electoral: las Elecciones Generales de 1995.
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5. Diseiios de organizacion electoral basados en la separacion de funciones

Para efecto de una mejor comprension, consideramos util revisar los disefios de la organizacion
electoral de otros paises de la region que, al igual que en Peru, estuvieron inspirados en la
necesidad de especializar la funcion electoral a través de la creacion de organismos
constitucionalmente autonomos, sin sacrificar la necesidad de distinguir entre funciones de
naturaleza administrativa de las de naturaleza jurisdiccional. Por ello, seguidamente se
describiran las caracteristicas mas saltantes de la organizacion electoral de Chile, México,
Colombia, Venezuela, Ecuador y Republica Dominicana, prestando especial atencion en los

organos con competencias administrativas.

5.1 Chile

Actualmente Chile cuenta con dos organismos electorales, ambos con autonomia constitucional:
el Tribunal Calificador de Elecciones (TCE)*, de naturaleza estrictamente jurisdiccional, y el

Servicio Electoral (Servel)?, de naturaleza estrictamente administrativa.

De conformidad con el articulo 94 bis de la Constitucion vigente, el Servel es un organismo
autébnomo, con personalidad juridica y patrimonio propios, y sus competencias son ejercer la
administracion, supervigilancia y fiscalizacion de los procesos electorales y plebiscitarios; del
cumplimiento de las normas sobre transparencia, limite y control del gasto electoral; de las
normas sobre los partidos politicos; y de las demas funciones que sefiale una ley organica
constitucional. En el nivel legal, la Ley Organica Constitucional sobre Sistema de Inscripciones

Electorales y Servicio Electoral, Ley N.° 18556, le asigna las siguientes competencias:

22 EI TCE es un organismo constitucional de larga data, creado por la Constitucion de 1925, ademas de ser el primer
organismo electoral constitucional autonomo en América Latina. Siempre fue eminentemente jurisdiccional. Vale
decir que Chile no solo fue pionero en establecer un ente electoral autonomo, sino que, al hacerlo, no incurrié en el
error de asignar a dicho organismo funciones administrativas. Segun el articulo 95° de la Constitucion vigente, el
TCE es un tribunal especial cuya competencia es conocer del escrutinio general y de la calificacion de las elecciones,
resolver las reclamaciones a que dieren lugar y proclamar a los que resulten elegidos, y conocer de los plebiscitos.
Asimismo, el articulo 96° establece los tribunales electorales regionales (TER) encargados de conocer el escrutinio
general y la calificacion de las elecciones que la ley les encomiende, asi como de resolver las reclamaciones a que
dieren lugar y de proclamar a los candidatos electos, y sus resoluciones son apelables ante el TCE.

2 La autonomia y rango constitucional del Servel recién le fue conferida por la reforma constitucional de octubre de
2015 (Ley N.° 20860), aunque su existencia legal también data de 1925, solo que con otras denominaciones. Son
predecesores del Servel, el Conservador del Registro Electoral (articulo 23 del Decreto Ley N.° 343, del 17 de marzo
de 1925), entidad que pas6 a denominarse Direccion del Registro Electoral (Decreto con Fuerza de Ley N.° 82, de
mayo de 1931). Asimismo, en 1986, la Ley Organica Constitucional sobre Sistema de Inscripciones Electorales y
Servicio Electoral, Ley N.° 18556, configur6 el actual Servicio Electoral de Chile, precisando en su articulo 59° que,
para todos los efectos legales, el Servel es «el continuador y sucesor legal de la Direccion del Registro Electoral».
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e Competencias de registro electoral: El Servel dirige el Registro Electoral permanente, que
comprende encargarse de la inscripcion electoral de los ciudadanos y del registro,
actualizacion y modificacion de sus datos. Asimismo, elabora los padrones electorales de las
elecciones o plebiscitos. Las reclamaciones derivadas de la exclusion o inclusion en los
padrones electorales, al ser asuntos contenciosos, se tramitan directamente ante los

tribunales electorales regionales, en primera instancia, y, ante el TCE, en apelacion.

e Competencias de organizacion electoral: creacion de circunscripciones electorales,
elaboracion de los formularios y materiales electorales, determinacion de los locales de

votacion, inscripcion de candidaturas

e Competencias respecto de los partidos politicos: El Servel controla el gasto y
financiamiento de las campaiias electorales, y fiscalizar el cumplimiento de la normativa
sobre transparencia, elecciones internas, aportes y gastos partidarios. También conduce el

Registro de Partidos Politicos, asi como el Registro de afiliados a los partidos politicos.

Para el desarrollo de sus competencias, de conformidad con la misma Ley N.° 18556, la
Direccion del Servicio cuenta con tres subdirecciones que vienen a ser sus 6rganos de linea: (i)
la Subdireccion de Registro, Inscripciones y Acto Electoral; (ii) la Subdireccion de Control del

Gasto y Financiamiento Electoral; y (iii) la Subdireccion de Partidos Politicos

En el Grafico 1 del Anexo 5, se presenta el organigrama basico del Servel, considerando solo
los drganos de linea o misionales, que refleja la organizacion prevista por ley. Sin embargo, su
organigrama oficial efectivamente aprobado (Servel 2016) no sigue estrictamente el disefio
legal. Unicamente mantiene la direccién y, en lugar de tres subdirecciones de linea, hay una sola
subdireccion, de la que dependen diversas divisiones (tanto de linea como de apoyo y de
asesoria), por lo que vendria a ser, en propiedad, una subdireccion general. A su vez, de cada
division dependen diversas unidades. En el Grafico 2 del Anexo 5, a partir del organigrama

oficial, se presenta otro tomando en cuenta unicamente los 6rganos de linea o misionales.

Consideramos que el organigrama efectivamente aprobado distribuye internamente las
competencias del Servel con mejor criterio técnico que la ley, al reagrupar las diversas
competencias siguiendo la diferenciacion basica entre funciones de organizacion electoral, a
cargo de la Division de Procesos Electorales, y funciones registrales, a cargo de la Division de

Registro y Padrén Electoral. Aunque el registro electoral y el registro de partidos son diferentes,
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operativamente tienen muchos elementos en comun. De hecho, un insumo fundamental para
conducir el registro partidario, como inscribir a los partidos o llevar el registro de afiliados, es

precisamente el registro electoral.

5.2 México

La evolucion de la organizacion electoral mexicana ocurre en el marco de su largo proceso de
transicion politica a la democracia, iniciado desde fines de la década de 1970, con la aprobacion
de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (1977). Desde entonces,
ocurri6 un conjunto de reformas en la legislacion electoral, pero el proceso recién se consolidd
con la creacion, en 1990, de la nueva organizacion electoral conformada por dos organismos: el
Instituto Federal Electoral (IFE), encargado de organizar los procesos electorales, y el Tribunal
Electoral de la Federacion (Trife), encargado exclusivamente de la justicia electoral. Estos
organismos, posteriormente, fueron objeto de nuevas reformas, como resultado de las cuales,
entre otras cuestiones, el IFE pasé a denominarse Instituto Nacional Electoral (INE)* y el Trife
pas6 a denominarse Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién®. Sin estas

instituciones, la transicion politica mexicana no hubiera tenido éxito®.

El INE tiene a su cargo en forma integral y directa todas las actividades relacionadas con la
preparacion, organizacion y conduccion de los procesos electorales. Entre sus actividades
fundamentales estan las siguientes: (i) capacitacion y educacion civica; (ii) geografia electoral;
(iii) derechos y prerrogativas de los partidos y agrupaciones politicas; (iv) padron y listas de
electores; (v) diseflo, impresion y distribucion de materiales electorales; (vi) preparacion de la

jornada electoral; (vii) computo de resultados; (viii) declaracion de validez y otorgamiento de

24 El IFE se originé como resultado de una serie de reformas a la Constitucién mexicana y comenzé a funcionar en
1990. En 1996, una nueva reforma reforzé su autonomia al desligar por completo al Poder Ejecutivo de su
integracion. En 2014, otra reforma lo convierte en el INE, un érgano nacional, con el objeto de homologar los
estandares con los que se organizan los procesos electorales federales y los locales.

25 El Trife tiene sus antecedentes en el Tribunal de lo Contencioso Electoral (6rgano auténomo de caracter
administrativo) creado en 1986; pero, junto con el IFE, nace propiamente con la reforma de 1990, siendo definido en
la propia Constitucién como el 6rgano jurisdiccional autonomo en materia electoral. Finalmente, en 1996 se realizo
otra reforma, que se incorporé al organismo al Poder Judicial de la Federacion, de ahi el cambio de denominacion.
Aunque se podria pensar que con ello el Trife perdia autonomia, en verdad, la reforma vigorizo la funcion
jurisdiccional electoral, fortalecid el sistema de medios de impugnacion para garantizar los principios de
constitucionalidad y legalidad de los actos y resoluciones electorales, fortalecid su estructura organica al crear la Sala
Superior y las salas regionales, amplié sustancialmente su jurisdiccion dandole competencia para resolver los juicios
de revision constitucional electoral y los de proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano, etcétera.

26 México, antes de la transicion politica, pese a que era un régimen formalmente democritico, en realidad no
cumplia con sus caracteristicas fundamentales, por lo que se lo catalogaba como la dictadura perfecta: parecia una
democracia, pero en verdad era una autocracia, dominada por una sola formacion politica, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI). Las elecciones eran organizadas por la Secretaria de Gobierno (equivalente a nuestra Presidencia
del Consejo de Ministros), es decir, por el Poder Ejecutivo, y no eran justas, ni transparentes, ni competitivas. De
hecho, nunca ganaban los partidos de oposicion, de ahi que un aspecto crucial de la transicion pasaba por establecer
un arbitro electoral totalmente imparcial.
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constancias en la eleccion de diputados y senadores; y (ix) regulacion de la observacion

electoral, y de las encuestas y sondeos de opinion.

Para ejercer sus competencias, el INE (desde que era IFE) establecio direcciones ejecutivas, que
aparecen en el organigrama basico considerando solo los 6rganos de linea o misionales, que se
presentan en el Anexo 6, elaborado a partir del organigrama oficial (INE 2016). Cabe sefialar
que cada una de las referidas direcciones cuenta con sus respectivos organigramas especificos,
que en algunos casos es sumamente complejo, como ocurre con la Direccion Ejecutiva del
Registro Federal de Electores, con un gran nimero de coordinaciones, direcciones y
subdirecciones, ademas de secretarias técnicas y departamentos. Algunas de esas dependencias
son propiamente misionales o de linea, otras de apoyo, y otras de asesoria, una estructura tan

compleja, con mas de 150 casillas en el organigrama, que parece una entidad por si misma.

5.3 Colombia

Colombia cuenta con dos organismos electorales, ambos constitucionalmente auténomos:
la Registraduria Nacional del Estado Civil y el Consejo Nacional Electoral (CNE)?, el primero
de naturaleza estrictamente administrativa, y el segundo de naturaleza administrativa y cuasi—
jurisdiccional, al desempefiar funciones de tribunal administrativo. Sin embargo, es necesario
hacer énfasis en que las resoluciones del CNE pueden impugnarse en la jurisdiccion

contencioso—administrativa del Poder Judicial.

De conformidad con el articulo 265° de la Constitucion vigente, el CNE es competente para
regular, inspeccionar, vigilar y controlar toda la actividad electoral de los partidos y
movimientos politicos, de los grupos significativos de ciudadanos, de sus representantes legales,
directivos y candidatos, gozando de autonomia presupuestal y administrativa. En tal sentido,
entre otras, tiene las siguientes atribuciones especiales: (i) resolver los recursos contra las

decisiones de sus delegados, y revisar escrutinios y los documentos electorales de cualquier

27 Tanto la Registraduria como el CNE tienen sus antecedentes en la Ley 89 de 1948, que cred la Corte Electoral,
entidad predecesora del actual CNE, asi como el cargo de Registrador Nacional de Estado Civil, funcionario
designado por dicha Corte y que dirigia la Oficina Nacional de Identificacion. Segtn el articulo 1° de dicha ley, su
objeto fue «crear una organizacion electoral ajena a las influencias de los partidos, de cuyo funcionamiento ningun
partido o grupo politico pueda derivar ventajas sobre los demas en la obtencion de la cédula de ciudadania para sus
afiliados, ni en la formacién de los censos electorales, ni en las votaciones y escrutinios; y cuyas regulaciones
garanticen la plena responsabilidad y la imparcialidad politica de los funcionarios adscritos a ella». Sin embargo, fue
recién la Constitucion de 1991, actualmente vigente, la que termin6 de configurar a la Registraduria y al CNE como
organismos conformantes de la Organizacion Electoral, otorgandoles rango constitucional y reafirmando su
autonomia respecto de los otros poderes y o6rganos del Estado.
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etapa del proceso administrativo de eleccion®®; (ii) velar por el cumplimiento de las normas
sobre organizaciones politicas y sobre publicidad y encuestas de opinion politica; (iii) distribuir
los aportes que para el financiamiento de las campafas electorales, y reglamentar la
participacion de los partidos y movimientos en los medios de comunicacion social del Estado,
(iv) efectuar el escrutinio general de toda votacion nacional, hacer la declaratoria de eleccion y
expedir las credenciales a que haya lugar; y (v) reconocer y revocar la personeria juridica de las

organizaciones politicas.

Por otro lado, respecto de la Registraduria, el articulo 266° de la Constitucion establece que
«ejercera las funciones que establezca la ley, incluida la direccion y organizacion de las
elecciones, el registro civil y la identificacion de las personas, asi como la de celebrar contratos
en nombre de la nacion, en los casos que aquella disponga». Asimismo, en el Codigo Electoral
se precisan algunas otras de sus funciones, como encargarse del censo (registro) electoral o de la

inscripcion de las candidaturas a cargos de eleccion popular.

Para ejercer esas funciones, la Registraduria cuenta con dos grandes 6rganos de linea, conforme
a lo establecido por el Decreto 1010 del 6 de junio de 2000, decreto presidencial que establece
la organizacion interna de la Registraduria, en sus distintos niveles y ordenes, su organizacion

administrativa y las funciones de sus dependencias:

e La Registraduria Delegada en lo Electoral, que a su vez cuenta con dos direcciones: la
Direccion de Gestion Electoral y la Direccion de Censo Electoral

e La Registraduria Delegada para el Registro Civil y la Identificacion, que a su vez cuenta con
dos direcciones: la Direccion Nacional de Identificacion y la Direccion Nacional de

Registro Civil

El organigrama efectivamente establecido de la Registraduria se corresponde con la norma,
como se puede apreciar en el Anexo 7, en que se presenta el organigrama considerando
unicamente los referidos 6rganos de linea o misionales, elaborado sobre la base del organigrama

oficial (Registraduria 2016).

28 Estas competencias le dan al CNE su condicion de tribunal administrativo con atribuciones cuasi—jurisdiccionales.
Con el objeto de viabilizar su condicion de tribunal administrativo en materia electoral, el CNE constituye los
Tribunales de Garantias y Vigilancia Electoral, uno de alcance nacional (el Tribunal Nacional de Garantias y
Vigilancia Electoral) y otros de alcance subnacional (los Tribunales Seccionales de Garantias y Vigilancia Electoral).
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5.4 Venezuela

Segun la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, se constituye un
Poder Electoral, cuyo ente rector es el Consejo Nacional Electoral (CNE) y que, a su vez, tiene
tres organismos subordinados: la Junta Electoral Nacional, la Comision de Registro Civil y
Electoral y la Comision de Participacion Politica y Financiamiento. El CNE tiene, entre otras,
las siguientes funciones: (i) reglamentar las leyes electorales, y resolver las dudas y vacios que
susciten o contengan; (ii) formular su presupuesto y tramitarlo directamente ante la Asamblea
Nacional; (iii) dictar directivas sobre financiamiento y publicidad politico-electorales, y aplicar
sanciones; (iv) declarar la nulidad total o parcial de las elecciones; (v) organizar, administrar,
dirigir y vigilar todos los actos relativos a los procesos electorales y referendos; (vi) mantener,
organizar, dirigir y supervisar el Registro Civil y el Registro Electoral; (vii) organizar la
inscripeion y registro de las organizaciones politicas; y (viii) controlar, regular e investigar los
fondos de financiamiento de las organizaciones politicas. De otro lado, la jurisdiccion
contencioso—electoral es ejercida por la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia y los

demas tribunales que determine la ley.

Para ejercer sus competencias, de acuerdo a la Constitucién y a la Ley Organica del Poder
Electoral (19 de noviembre de 2002), el CNE sigue la organizacion interna reflejada en el
organigrama basico, considerando solo los 6rganos de linea, que se presenta como Anexo 8,
elaborado sobre la base de informacion obtenida en el portal web de la entidad (CNE Venezuela

2016).

5.5 Ecuador

Actualmente Ecuador, bajo la denominacion de Funcion Electoral, tiene dos organismos
electorales autéonomos: el Consejo Nacional Electoral (CNE), que concentra todas las
competencias relacionadas con la organizacion de las elecciones; y el Tribunal Contencioso

Electoral (TCE), encargado exclusivamente de la justicia electoral®.

29 La modernizacién de la organizacion electoral ecuatoriana fue realizada por su Constitucién de 2008, en cuya
elaboracion se siguié como modelos los casos de Chile, México, Pert, Colombia y Venezuela, y se dejo un diseiio
que concentraba todas las competencias en el Tribunal Supremo Electoral (TSE), un organismo muy parecido al
antiguo JNE peruano. En la Asamblea Constituyente nunca se cuestiond la propuesta de separar la administracion de
la justicia electoral. El unico punto controvertido fue determinar si la justicia electoral debia ser asignada a un
tribunal autéonomo (propuesta oficialista) o si debia pasar al Poder Judicial (propuesta de las bancadas de oposicion).
Aunque, mas alla de esa polémica, ambas formulas garantizaban la revision de las controversias electorales por un
organo jurisdiccional no involucrado en la organizacion de las elecciones, por tanto, verdaderamente imparcial. Es
digno de destacar que fueron los propios magistrados del TSE quienes plantearon la necesidad de diferenciar la
organizacion de las elecciones de la justicia electoral (Salcedo 2008a).
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Segun la Constitucion, las funciones del CNE, entre otras, son las siguientes: (i) organizar,
dirigir, vigilar y garantizar los procesos electorales; (ii) convocar a elecciones; (iii) realizar los
computos electorales; (iv) proclamar los resultados y posesionar a los ganadores; (v) integrar los
organismos electorales subnacionales; (vi) controlar la propaganda y el gasto electoral, asi como
conocer y resolver sobre las cuentas de las organizaciones politicas y candidatos; (vii)
garantizar la transparencia y legalidad de los procesos electorales internos de las organizaciones
politicas y de la sociedad civil; (viii) tener iniciativa legislativa en materia electoral,
considerando lo sugerido por el TCE; (ix) reglamentar la legislacion que desarrolla la funcién
electoral, considerando lo sugerido por el TCE; (x) mantener el registro permanente de
organizaciones politicas, y vigilar que estas cumplan la ley, sus reglamentos y estatutos; (xi)
ejecutar, administrar y controlar el financiamiento estatal de las campanas electorales y de las
organizaciones politicas; (xii) resolver las impugnaciones y reclamos administrativos sobre las
resoluciones de los organismos subnacionales; (xiii) organizar y gestionar el registro electoral
permanente en coordinacion con el Registro Civil; y (xiv) organizar y gestionar el

funcionamiento de un instituto de investigacion, capacitacion y promocion politico electoral.

Por su parte, las funciones del TCE son, entre otras, las siguientes: (i) conocer y resolver los
recursos electorales contra los actos del CNE y de los organismos desconcentrados, y los
asuntos litigiosos de las organizaciones politicas, y (ii) sancionar por incumplimiento de las
normas sobre financiamiento, propaganda, gasto electoral y en general por vulneraciones de
normas electorales. Asimismo, se precisa que sus fallos y resoluciones constituiran

jurisprudencia electoral, y seran de ultima instancia y de inmediato cumplimiento.

Para ejercer sus competencias, mediante el Estatuto Organico de Gestion Organizacional por
Procesos del CNE (Resolucion del Pleno del CNE N.° PLE-CNE-26-8-6-2012, del 5 de

setiembre de 2012), el CNE conformé dos grandes 6rganos de linea:

e La Coordinacién Nacional Técnica de Procesos Electorales, que a su vez cuenta con cuatro
direcciones nacionales: la Direccion Nacional de Procesos Electorales, la Direccion
Nacional de Operaciones y Logistica, la Direccion Nacional de Registro Electoral y la
Direccion Nacional de Capacitacion Electoral para el Sufragio.

e La Coordinacion Nacional Técnica de Procesos de Participacion Politica, que a su vez
cuenta con tres direcciones nacionales: la Direccion Nacional de Organizaciones Politicas,
la Direccion Nacional de Financiamiento en la Promocion Electoral y la Direccion Nacional

de Fiscalizacion y Control del Gasto Electoral.
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En el Anexo 9, se presenta el organigrama del CNE, considerando unicamente los 6rganos de

linea o misionales, elaborado a partir del organigrama oficial (CNE Ecuador 2015).

5.6 Repiiblica Dominicana

Actualmente, a partir de la reforma constitucional de 2010, Republica Dominicana tiene dos
organismos electorales autonomos: la Junta Central Electoral (JCE), que concentra todas las
competencias de organizacion de las elecciones, y el el Tribunal Superior Electoral (TSE),

encargado exclusivamente de la justicia electoral, en tltima y definitiva instancia®.

Segun la nueva Constitucion, las competencias de la JCE, entre otras, son (i) organizar y dirigir
las asambleas electorales para la celebracion de elecciones y de mecanismos de participacion
popular; (ii) tener bajo su dependencia al Registro Civil y la Cédula de Identidad y Electoral;
(iii) asumir la direccién y el mando de la fuerza publica durante las elecciones; y (iv)
reglamentar los tiempos y limites en los gastos de campafia, asi como el acceso equitativo a los
medios de comunicacion. En suma, la actual JCE concentra las siguientes funciones electorales
de indole administrativo: registro electoral y organizaciéon electoral, y las funciones no

electorales de registro civil y registro de identificacion.

Para el desarrollo de sus competencias, la JCE atn no ha aprobado un nuevo organigrama
oficial. De otro lado, atn esta vigente, en lo que no resulte contrario al nuevo ordenamiento
constitucional, la Ley Electoral Dominicana de 19973'. Segin esa ley, para el despacho de
cuestiones administrativas, la JCE se asistira, entre otros, de los siguientes funcionarios de linea:
(i) un director nacional de Elecciones, que organiza las elecciones bajo la direccion de la JCE;

(i) un director nacional del Registro del Estado Civil, a cargo de los servicios del Estado Civil;

30 Hasta 2010 Republica Dominicana contaba con un tnico organismo electoral, la JCE, creada en 1923, que
concentraba las funciones administrativas (convocar, organizar y dirigir los procesos electorales; registro electoral y
registro de partidos) y la funcion contencioso—electoral. Cumplia también otras funciones administrativas, como la de
cedulacion (equivalente a nuestro registro de identificacion), asi como la de registro civil, al tener bajo su
dependencia a la Direccion Nacional de Registro Civil. La Ley Electoral Dominicana, Ley N.° 275-97 del 21 de
diciembre de 1997, dividié internamente a la JCE en dos camaras: una Camara contenciosa y una Caimara
administrativa. Luego, el 26 de enero de 2010 se aprobd una nueva Constitucion que sustrajo la funcion contenciosa
electoral de la JCE para ser atribuida al nuevo TSE, quedando definitivamente separadas del ambito de la
administracion y conduccion de las elecciones la funcion jurisdiccional. Esa nueva conformacion de la organizacion
electoral dominicana se ha mantenido en la nueva Constitucion de 2015.

31 En términos précticos, dicha ley sigue vigente en todo lo concerniente a las competencias administrativas del JCE;
en tanto, para las competencias jurisdiccionales, ahora a cargo del TSE, rige la Ley Organica del Tribunal Superior
Electoral, Ley N.° 29-11, del 20 de enero de 2011, aprobada en el marco de la Constitucion de 2010.
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y (iii) un director del Registro Electoral, que organiza el registro de electores y tiene a su cargo

todo lo relativo al proceso de cedulacion (o registro de identificacion).

Teniendo en cuenta dicho marco regulatorio, asi como la mencion de las dependencias que de
manera un poco desordenada aparecen en el portal web de la JCE (JCE 2016), hemos elaborado
el organigrama basico del referido organismo que se presenta en el Anexo 10. Cabe precisar
que, actualmente, de acuerdo a la informacion del portal de la JCE, al director del Registro

Electoral, ahora se le denomina director nacional de Cedulacion.
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Capitulo III. Metodologia

1. Diseiio de la investigacion

Para efectos de responder a las preguntas de investigacion y alcanzar sus objetivos, se considera
conveniente adecuar algunas de las herramientas que conforman la denominada Metodologia de

Marco Logico (MML), especificamente las siguientes:

e Analisis de la situacion problematica, que comprende el analisis de actores involucrados, asi
como el andlisis de problemas propiamente dicho y el disefio del correspondiente arbol de

problemas

e Analisis de objetivos, que comprende el analisis de fines y el analisis de medios, y el disefio

del correspondiente arbol de objetivos

e Seleccion de la estrategia optima, que comprende la postulacion de diversas alternativas

Se hace énfasis en que, para efecto de esta investigacion, no se aplicaran todas las etapas de la
MML, sino tnicamente las sefialadas, que son las que, consideramos, nos permitiran identificar
con mayor precision las relaciones de causa y efecto de problema central de investigacion, lo

que a su vez resulta imprescindible para poder plantear las alternativas de solucion.

Asimismo, considerando que, como se adelantd en la seccion de limitaciones (punto sexto del
capitulo I), no es posible realizar un taller participativo con los actores involucrados, se ha
previsto realizar algunas entrevistas a profundidad a un minimo de cinco actores cuyas

perspectivas pueden ayudar a los objetivos de la investigacion.

Los entrevistados deberan ser personas que, por los roles que han desempefiado o desempefian,
han tenido la oportunidad de contar con un conocimiento amplio sobre la problematica de los
servicios que prestan los organismos electorales y, como tal, su opiniéon merece ser tomada en

cuenta.

30



2. Conveniencia del diseiio

Teniendo en cuenta que la presente investigacion pretende identificar y disefiar un proyecto de
desarrollo institucional del sistema electoral, partiendo de la identificacion de diversos
problemas que se pretende solucionar mediante el proyecto en cuestion, creemos que el uso de
las referidas herramientas que conforman la MML, complementadas con las entrevistas a
profundidad, resultan lo mas conveniente para tal efecto, considerando que esta metodologia
precisamente «contempla andlisis del problema, andlisis de los involucrados, jerarquia de

objetivos y seleccion de una estrategia de implementacion 6ptimay (Ortegon et al. 2005: 15).

3. Alcance de la investigacion

El proyecto de desarrollo institucional que se pretende presentar llegaria hasta la etapa de disefio
del proyecto, obviando la de ejecucion y seguimiento, asi como la de evaluacion, considerando
que el nivel en el que se esta trabajando es mas el nivel estratégico que el nivel programatico o

el nivel operativo.

En efecto, como sintetizaron Ortegoén et al. (2005: 15), la MML contempla dos etapas, que se

desarrollan paso a paso en las fases de identificacion y de disefio del ciclo de vida del proyecto:

e La etapa de identificacion del problema y alternativas de solucion, en la que se analiza la
situacion existente para crear una vision de la situacion deseada y seleccionar las estrategias
que se aplicaran para conseguirla. La idea central consiste en que los proyectos son
disefiados para resolver los problemas a los que se enfrentan los grupos meta o
beneficiarios, incluyendo a mujeres y hombres, y responder a sus necesidades e intereses.
Existen cuatro tipos de analisis para realizar: (i) el analisis de involucrados, (ii) el analisis
de problemas (imagen de la realidad), (iii) el analisis de objetivos (imagen del futuro y de
una situacion mejor) y (iv) el analisis de estrategias (comparacion de diferentes alternativas

en respuesta a una situacion precisa).
e La etapa de planificacion, en la que la idea del proyecto se convierte en un plan operativo

practico para la ejecucion. En esta etapa se elabora la matriz de marco logico. Las

actividades y los recursos son definidos y visualizados en cierto tiempo.
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Considerando los alcances y limites de la presente investigacion, vamos a concentrarnos

unicamente en la etapa de identificacion del problema y alternativas de solucion.

4. Hipétesis

La inadecuada distribucion de competencias constitucionales y legales entre los tres organismos
electorales, que constituye el problema de investigacion, genera diversos problemas especificos
al impactar negativamente en la calidad de la gestion electoral y en la eficiencia en la prestacion
de servicios, asi como al afectar el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos, que se
expresa en procedimientos engorrosos para ellos, duplicidad de funciones y vulneracion de

derechos por parte de la justicia electoral.

La solucion de tal problema requiere, ineludiblemente, una reforma constitucional y legal que
corrija la mencionada inadecuada distribucion de competencias, reasignandolas entre los tres
organismos y respetando la naturaleza de sus respectivas funciones: organizativas de la ONPE,

registrales del Reniec y jurisdiccionales del INE.

A partir de esa eventual reforma normativa, se deben establecer algunas reformas puntuales en
el disefio organizativo de los 6rganos de linea o misionales (nivel operativo) de cada uno de los
tres organismos electorales. Al respecto, se considera que la reforma mas evidente se aplicaria
en el JNE, organismo en el que deberian suprimirse sus varios 6rganos con competencias
administrativas; por el contrario, se considera que tanto en la ONPE como en el Reniec no
habria necesidad de realizar grandes ajustes, ya que, practicamente con los mismos 6rganos con

los que actualmente cuentan, podrian facilmente adecuarse a la reforma.
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Capitulo IV. Analisis de la situacién problematica

Como se sabe, en el contexto de la MML, el analisis de la situacion problematica comprende a

su vez el andlisis de involucrados y el andlisis de problemas.

1. Analisis de involucrados

Se considera que los actores involucrados en la situacion problemética son los que

seguidamente se listan.

e Los organismos electorales: el JNE, la ONPE y el Reniec
e Los usuarios de los servicios electorales: los ciudadanos
e El Congreso de la Republica y los grupos parlamentarios que lo conforman

e Los expertos

Al respecto, se precisa que, debido a las limitaciones de esta investigacion ya explicadas en la
seccion correspondiente (punto 6 del capitulo I), esta identificacion de involucrados no tiene el
proposito de aplicar alguna técnica participativa que los incluya. Ello no nos exime, sin
embargo, de la necesidad de identificarlos y, con la informacion con la que contamos, tratar de
definir cual seria su actitud respecto de los objetivos y alternativas que se proponen como parte

de la solucion del problema central.

1.1 Los organismos electorales

En cuanto a los organismos electorales, es necesario precisar que cada una de estas entidades
publicas tiene diversas y hasta contrapuestas posiciones institucionales respecto de la situacion
problematica. Es asi que, desde la perspectiva institucional del JNE, la reforma de 1993
significo cercenar o mutilar dicha entidad para, a partir de ello, crear otras dos entidades, lo que
implicaba el recorte de gran parte de sus competencias, para, de ese modo, quitandole su
competencia de organizar los procesos electorales, crear la ONPE, y, quitandole su competencia

de conducir el registro electoral, crear el Reniec®?. Por tanto, su postura es absolutamente

32 Por cierto, la resistencia a la reforma por parte del INE de entonces, durante el proceso de elaboracion de la
Constitucion en el Congreso Constituyente Democratico (1992), fue uno de los factores que incidié en que se hayan
mantenido varias competencias administrativas en dicho organismo, cuando lo correcto era reconfigurarlo como un
organismo estrictamente jurisdiccional. El JNE ha mantenido la misma postura respecto de la reforma, atribuyéndole
haber creado un “monstruo de tres cabezas” y proponiendo la (re)unificacion de los organismos electorales en el
propio JNE. Esa posicion no ha sido expresada inicamente en documentos institucionales del JNE, sino que motivéd
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contraria a una clara delimitacion de las competencias electorales, y mas bien es el principal
promotor de una suerte de contrarreforma, la (re)unificacion de los organismos electorales en el
propio JNE, vale decir, la desaparicion de la ONPE y del Reniec, o su absorcién como oficinas

o dependencias del INE.

Por su parte, la ONPE, tras compartir el sentido general de la reforma de 1993 sobre la
necesidad de separar las competencias electorales administrativas de la jurisdiccional, es la
entidad que con mas énfasis ha sefialado el defecto de dicha reforma de mantener en el JNE
funciones administrativas, que, segun la ONPE, deberian haberle sido atribuidas a ella. En ese
sentido, esta institucion ha promovido una nueva reforma constitucional para transformar al
INE en una entidad estrictamente jurisdiccional; concentrar todas las funciones administrativas
electorales, incluyendo las de registro, en la propia ONPE; y separar al Reniec del sistema
electoral, aunque manteniéndole su condicién de organismo constitucional auténomo*. Por
tanto, la postura de la ONPE, por un lado, es favorable a la reforma, en el sentido sefialado,
pero, por otro lado, ha entrado en disputa con el Reniec respecto de algunas competencias
administrativas, por lo que seria mas bien desfavorable a algun aspecto de la reforma que

implique fortalecer la condicion de organismo electoral del Reniec.

Finalmente, el Reniec, por lo menos durante la década de 2000, trat6 de mantenerse en lo
posible al margen de las controversias y discusiones sefialadas, aunque no siempre se pudo
librar de participar en algin conflicto competencial con la ONPE o el JNE. En tal sentido, el
Reniec no ha sistematizado una postura institucional sobre la conveniencia o inconveniencia de
las posiciones de la ONPE o del JNE, pese a que cualquiera de ellos, uno mas que el otro,
podria afectar sus propios intereses institucionales. Tal actitud era consistente con el hecho que,
en ese periodo, en los hechos el Reniec actuara casi como si no fuera parte del sistema electoral
o como el menos electoral de los organismos electorales. Sin embargo, en los ultimos afios,
especialmente a partir de 2011, la entidad registral modifico su politica institucional y empezo a
reivindicar su condicion de organismo electoral, participando en las discusiones y generacion de
propuestas sobre la reforma electoral, creando una Gerencia de Registro Electoral, y reclamando
la exclusividad de algunas competencias administrativas electorales que actualmente comparte

con la ONPE. Por tanto, de mantener su actual politica institucional, el Reniec seria favorable a

una propuesta de reforma constitucional que el afio 2006 se canalizo a través de la bancada aprista, en un contexto de
gran crispacion entre los entes electorales.

3 La posicion de la ONPE, ademas de estar expresada en documentos e investigaciones institucionales, motivé una
propuesta de reforma constitucional que el afio 2004 se canalizé como un proyecto multipartidario, en un contexto en
que la ONPE habia tomado la iniciativa en promover y legitimar su posicion en diversos frentes, especialmente en el
importante frente politico.
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una reforma que no solo convierta al JNE en un organismo estrictamente jurisdiccional, sino

que la consolide como organismo electoral de caracter registral.

1.2 Los usuarios de los servicios electorales

Los usuarios por excelencia de los servicios electorales son los ciudadanos, ya sea
individualmente considerados, en su estatus de electores, candidatos o promotores de derechos
de participacion o control ciudadanos, o colectivamente considerados, en su condicién de
miembros de las organizaciones politicas (partidos politicos, movimientos y organizaciones

politicas locales), inscritas o en proceso de inscripcion.

En ese sentido, frente a la necesidad de ejercer sus derechos politicos o de participacion, los
candidatos, los promotores de derechos de participacion o control ciudadanos y las
organizaciones politicas se convierten en contrapartes de los organismos electorales en diversos
procedimientos administrativos necesarios para el ejercicio esos derechos. En esa medida, son
los principales y directamente afectados por los efectos del problema central y, por tanto, serian

los principales beneficiarios de una reforma que los solucione.

1.3 El Congreso de la Repiiblica y los grupos parlamentarios

La situacion problematica objeto de este trabajo de investigacion se origina en la reforma
constitucional de 1993 y en la posterior aprobacion de leyes que han seguido distribuyendo
competencias entre los entes electorales. Cualquier alternativa de solucion, por tanto,
necesariamente pasa por una nueva una reforma constitucional y legal, que ubica el escenario de

discusion en los predios parlamentarios.

Debido al componente altamente politico de las actuaciones que caracterizan al poder
legislativo, no se puede asumir de antemano que la mayoria de sus integrantes, los congresistas
o las bancadas, tendran una postura definida sobre la reforma, a favor o en contra. Sin embargo,
es ineludible incluir, como parte de la estrategia de solucion, convencer a la mayoria de
congresistas o bancadas sobre la conveniencia de la reforma, y, en consecuencia, la necesidad
de que sea discutida y aprobada en los fueros parlamentarios. Para tal efecto, consideramos que
puede ser de suma importancia la postura que adopten los lideres de opinion en esta materia,
con respecto a la problematica de las competencias de los 6rganos que conforman el sistema

electoral peruano.
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1.4 Los lideres de opinién: expertos y sociedad civil

Muchos especialistas que, en el contexto de critica al régimen de Fujimori y de preocupacion
por la falta de garantias al respeto de la voluntad popular, cuestionaron la division del JNE en
tres organismos y apostaron por la unificacion; abandonaron su postura inicial para pasar a
defender la necesidad de que se delimiten claramente las funciones administrativas y
jurisdiccionales en materia electoral. Ha sido el caso de los renombrados Enrique Bernales,
Fernando Tuesta, Francisco Eguiguren, Jorge Santistevan, Raul Ferrero Costa, Henry Pease,
Jorge Avendano, entre otros, como hemos tenido oportunidad de documentar anteriormente

(Salcedo 2007a; 2013).

Tuesta (2003) consider6 que dos organismos separados constituyen una garantia de
independencia e imparcialidad en las resoluciones del 6rgano jurisdiccional. Por lo tanto, uno
debe dedicarse a la organizacion y ejecucion del proceso, y otro a impartir justicia, ya que quien

ejecuta una funcion no puede ser a la vez quien la juzgue.

Enrique Bernales sefial6 que es necesaria la permanencia de la ONPE en el sistema electoral, ya
que este organismo aporta un criterio técnico a los procesos electorales y que las funciones de la
ONPE no pueden pasar al JNE, ya que ambos organismos son distintos pero complementarios

(La Republica 2006).

Francisco Eguiguren sostuvo que es necesario mantener la separacion de los organismos
electorales, los cuales en los ultimos afios se han consolidado institucionalmente, por lo cual
merecieron el reconocimiento y valoracion positiva de la opinion publica (Salcedo 2007a;

2013).

Ratl Ferrero no solo criticd por inoportuna la presentaciéon de un proyecto de ley* que
pretendia la unificacién de los organismos electorales, a pocas semanas de las Elecciones
Regionales y Municipales 2006, sino que también considerd que en los tltimos aflos los tres
organismos electorales han funcionado bien, mas all4 de ciertas desavenencias (Salcedo 2007a;
2013).

Jorge Santistevan siempre sostuvo que el actual disefio tenia defectos, pero luego precisé que

ninguno de ellos justificaba volver a la concentracion de funciones en un solo 6rgano, ya que la

34 Proyecto de ley N.° 399/2006-CR, presentado por la bancada aprista el 12 de octubre de 2006.
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clara delimitacion entre funciones administrativas de las que corresponden a la jurisdiccion
electoral, resulta fundamental. En tal sentido, considerd que el problema de fondo es la
inadecuada regulacion constitucional y legal que le asigna al INE competencias sobre asuntos
de administracion electoral. Por tanto, propuso juntar las funciones de administracion electoral

en un organismo y las jurisdiccionales en otro.

Henry Pease, siendo presidente del Congreso de la Republica, promovié un proyecto de reforma
constitucional, dentro de cuyo texto se deslindan definitivamente las funciones electorales en

administrativas (a cargo de la ONPE) y jurisdiccional (a cargo del INE) (Salcedo 2007a; 2013).

Jorge Avendafio considerd que, si bien la concentracion de funciones en un solo organismo
responde a la historia y tradicion constitucionales peruanas, los cambios en las caracteristicas de
los procesos electorales requieren de organismos muy especializados, capaces de afrontar los
retos que les imponen los nuevos procesos electorales, asi como el crecimiento de la poblacion
votante; también consideréd que unificar a los organismos electorales atentaria contra el
principio de separacion de poderes al conferir a un organismo un poder absoluto, exclusivo e
ilimitado; y afectaria el principio de imparcialidad en la administracion de justicia, ya que el
INE resolveria en primera y segunda y definitiva instancia sobre controversias originadas en el
ejercicio de sus propias atribuciones, pronunciandose sobre decisiones adoptadas por ¢l mismo

a través de sus Organos internos; en otras palabras, haria las veces de juez y parte.

Cabe destacar el hecho de que la evolucion de las opiniones, en todos los casos, ha seguido el
camino sefalado, nunca a la inversa. No se conoce ningun caso de algun especialista que antes
opinara a favor de la separacion de funciones y que haya pasado a defender la reunificacion. Por
tanto, frente a un escenario de reforma, lo mas probable es que la gran mayoria de expertos se
mantenga en su postura de reordenar las competencias electorales entre la pluralidad de

organismos.

Otros agentes que podrian ser relevantes como generadores de opinion son las organizaciones
de sociedad civil involucradas en la tematica de la reforma electoral, como la Asociacion Civil
Transparencia o IDEA Internacional, y que también han sido contrapartes de los propios
organismos electorales en diversas iniciativas de reforma. Sobre estas instituciones, a partir de
las reformas que han apoyado o promovido, es de suponer que serian favorables a mantener un

sistema electoral de varios organismos e, incluso, de ordenar sus competencias; sin embargo, no
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se cuentan con elementos para anticipar su posicion mas especifica, por ejemplo, sobre la

necesidad de que el JNE sea un organismo estrictamente jurisdiccional.

2. Analisis de problemas

2.1 Identificacion de problemas

Luego de un analisis minucioso, asi como de una validacion realizada mediante las entrevistas
sefialadas en el Anexo 12, se ha podido construir el arbol de problemas. Antes de presentar la
secuencia de construccion de dicho arbol, pasamos a describir los principales efectos del

problema central.

2.1.1 Fraccionamiento de competencias y procedimientos engorrosos para ejercer

derechos politicos

Existen diversos procedimientos engorrosos que los ciudadanos padecen cuando pretenden

ejercer sus derechos politicos, o de participacion y control ciudadanos, como los siguientes:

e Procedimiento de solicitud de consulta popular de revocatoria de mandato de autoridades.
e Procedimientos de inscripcion de candidaturas.

e Procedimiento de inscripcion de organizaciones politicas.

En todos estos casos, un procedimiento que deberia ser Uinico y estar a cargo de un solo
organismo electoral y en interior ser ejercicio incluso bajo una logica de gestion por procesos se
ha fraccionado a partir de asignar parcialidades de la misma competencia a cada uno de los tres
organismos, lo que evidentemente resulta inadecuado. Para que la asignacion de competencias
se considere adecuada, como advierte Verdnica Rojas, no basta con que haya claridad y
coherencia en la distribucion de competencias, sino que «resulta necesario que las normas no
ocasionen una fragmentacion o desmembramiento competencial en dos o mas entidades de
aquello que podria corresponderle a una sola entidad. Ello, porque una separacion inadecuada
de competencias produce, a su vez, una multiplicacion de los procedimientos administrativos
(uno para cada entidad publica titular de cada parte de la competencia desmembrada), obligando
al ciudadano (que persigue un mismo objetivo) a acudir sucesivamente a varios organismos

publicos con competencia sobre una parcela de lo que podria ser un Unico procedimiento
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administrativo y no varios procedimientos administrativos sucesivos y separados» (Rojas 2004:
127).

En el caso de que los ciudadanos quieran promover una consulta popular de revocatoria de

mandato de autoridades, deben seguir los siguientes pasos:

e Primero, los promotores de la revocatoria deben adquirir en la ONPE un formato oficial
para recolectar las firmas de adherentes requeridas para poder ejercer este derecho. Esto se

efectua a través de un procedimiento administrativo denominado ‘compra de kit electoral’.

e Segundo, una vez que se han recolectado las firmas necesarias, deben recurrir al Reniec para
que verifique la autenticidad de las firmas y expida las constancias respectivas, a través de

otro procedimiento administrativo denominado ‘verificacion de firmas de adherentes’.

e Tercero, luego, los promotores nuevamente deben presentar en la ONPE la solicitud
definitiva para que este organismo verifique el cumplimiento de los requisitos formales. En
caso de que se determine el cumplimiento de los requisitos, la ONPE remite el expediente al

JNE para que este ultimo organismo convoque a la consulta popular solicitada.

Es decir, los promotores deben realizar tramites administrativos ante la ONPE y el Reniec, para

luego esperar la convocatoria a la consulta por el JNE.

En el caso de la inscripcion de candidaturas, el procedimiento respectivo se tramita ante el
jurado electoral especial (JEE) respectivo, que es el 6rgano temporal y desconcentrado que
durante los procesos electorales o consultas populares constituye la primera instancia
jurisdiccional en la estructura organizativa del JNE. Entonces, la inscripcion de candidaturas
tiene un procedimiento administrativo que se realiza ante el JNE, eventualmente, en sus dos
instancias. Al respecto, sefiald Veronica Rojas con acierto: «En el caso de las candidaturas,
ademas de tener caracter netamente administrativo (sujeto por ende a impugnaciones en sede
administrativa), tienen como destino final ser entregadas a las Oficinas Descentralizadas de
Procesos Electorales de la ONPE [6rganos temporales de la ONPE que funcionan solo durante
los comicios], pues se trata de informacion estratégicamente necesaria para la organizacion y
ejecucion de los procesos electorales (por ejemplo, la elaboracion de los carteles de candidatos).
Curiosamente, se produce en este caso una suerte de carrusel de informacion que pasa primero

por el organismo que imparte justicia electoral [el JNE] y luego por el organismo
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constitucionalmente auténomo competente [la ONPE], cuando lo adecuado seria que no se
produzca esta “escala”. La razon de ello se deriva de un ejercicio de funciones administrativas
incorrectamente otorgadas por el ordenamiento juridico al JNE (que constitucionalmente debe
administrar o impartir justicia electoral), cuando lo adecuado seria asignar este tipo de funciones
a la ONPE, como organismo administrativo y maximo oOrgano en la organizacion de los
procesos electorales y al que le corresponderia logicamente ejercer las demas competencias

administrativas que tienen que ver con los procesos electorales... » (Rojas 2004: 129).

Con respecto al procedimiento de inscripcion de organizaciones politica, ocurre una situacion
similar, ya que los ciudadanos promotores de tales organizaciones deben seguir los siguientes

pasos:

e Primero, deben adquirir en la ONPE el formato oficial para recolectar firmas de adherentes

a través del procedimiento de ‘compra de kit electoral’.

e Segundo, recolectadas las firmas, deben presentarlas al JNE junto con los demas requisitos

para que el Registro de Organizaciones Politicas (ROP) realice la inscripcion.

e Tercero, si se trata de inscripcion de partidos, el ROP remite las firmas de adherentes a la
ONPE vy los libros de los comités partidarios al Reniec, para que cada entidad verifique,
respectivamente, la validez de las firmas. En caso de inscripcién de movimientos y
organizaciones politicas locales, remite los planillones de adherentes y los libros de los
comités al Reniec. Una vez que la ONPE o el Reniec, segun los casos, han emitido las

constancias de verificacion respectivas, contintia y concluye el procedimiento ante el ROP.

Las situaciones descritas generan confusion en los ciudadanos, quienes deben acudir a diversos
organismos a indagar sobre los tramites por seguir y los gastos que implican, lo cual afecta el
principio de simplificacion administrativa. Como sefiala Rojas, mientras los ciudadanos tienen
el derecho de beneficiarse con un servicio eficiente, tales procedimientos le ofrecen, por el
contrario, un escenario complejo y desmembrado. Ademas, implican una mala asignacion de
recursos publicos, pues no se trata de un solo momento de intervencion administrativa sino de
varios, por demas innecesarios, con lo cual se produce una doble demanda de dinero, tiempo y

recursos humanos que inciden directamente en el presupuesto publico (Rojas 2004).
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2.1.2 Duplicidad de la misma competencia y duplicidad de gasto

Uno de los requisitos para ejercer diversos tipos de derechos politicos o de participacion
ciudadana es la presentacion de firmas de adherentes, las mismas que deben ser verificadas en
su autenticidad. Sin embargo, la competencia de verificar firmas de adherentes es desempefiada

tanto por el Reniec como por la ONPE, dependiendo de los casos.

La ONPE verifica las firmas de adherentes requeridas para la inscripcion de partidos politicos
(organizaciones politicas de alcance nacional). Sin embargo, el Reniec verifica las firmas de
adherentes requeridas en estos otros muchos casos: (i) inscripcion de movimientos regionales y
de organizaciones politicas locales (provinciales y distritales); (ii) referéndum; (iii) consulta
popular de revocatoria del mandato de autoridades; (iv) iniciativas legislativas, iniciativas de
reforma constitucional e iniciativas de ordenanzas regionales o municipales; (v) demandas de
rendicion de cuentas; (vi) solicitudes de demarcacion territorial; (vii) demandas de
inconstitucionalidad promovidas por ciudadanos, por delegacion del INE. Ademads, el Reniec

verifica las firmas de afiliados de los comités partidarios de todo tipo de organizacion politica.

Para ejercer esta competencia de verificacion de la autenticidad de las firmas, tanto la ONPE
como el Reniec han establecido dentro de sus respectivas estructuras organizativas unidades
organicas, a las que destinan personal (funcionarios y servidores), equipamiento, infraestructura

y presupuesto, lo cual genera duplicidad del gasto publico.

Cabe precisar que, para que la ONPE pueda desempefar esa competencia en el Ginico supuesto
en que le corresponde hacerlo, debe utilizar la informacion del Padron Electoral actualizado que
el Reniec le debe remitir trimestralmente. Segin la informacion proporcionada por la
Subgerencia de Gestion de Base de Datos de la Gerencia de Tecnologia de la Informacion del
Reniec, cada dia ocurren aproximadamente diez mil variaciones de datos en el Registro Unico
de Identificacion de las Personas Naturales (RUIPN), que es la base del padron electoral, entre
“altas” (incorporaciones al RUIPN de ciudadanos, por mayoria de edad) y “bajas” (retiros del
RUIPN, generalmente por fallecimiento). Entonces, cuando el Reniec realiza la verificacion de
firmas en los casos que le competen, lo hace con informacion actualizada dia a dia; la ONPE,
eventualmente, trabaja con informacién desactualizada en hasta tres meses. Esto conlleva un
alto riesgo de que haya adherentes cuyas firmas sean consideradas validas, a pesar de que ya
pudieran haber fallecido al momento de la verificacion o, por el contrario, que se descarten las

adhesiones de ciudadanos que recién hayan cumplido la mayoria de edad.
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Otro caso evidente de duplicidad se presenta en las competencias de educacion electoral,
asignadas tanto para la ONPE como para el JNE, para lo cual cada uno de estos organismos ha

implementado los respectivos érganos de linea.

2.1.3 Conflictos entre los organismos electorales

Casi desde su creacion, la dindmica de la relacion entre los organismos electorales ha sido
conflictiva, y se habia llegado en algunas circunstancias o temporadas a muy altos niveles de
tension, especialmente entre la ONPE y el JNE, que se hizo especialmente evidente durante la
presidencia del INE por parte de Javier Enrique Mendoza (2004-2008) y la jefatura de la ONPE
por Magdalena Chu (2005-2013), como se refleja en las dos vifietas del caricaturista Javier

Prado que se reproducen como imagenes 3 y 4 del anexo 11.

A partir de 2011, la dindmica empez0 a variar, y se torné6 mucho menos conflictiva y hasta, en
cierto modo, més cooperativa, debido al estilo de gestion de los titulares de los organismos
electorales de entonces, quienes tomaron la decision de establecer una relacion mucho mas
sinérgica (véase imagen 5 del Anexo 11). Ello permitié que, por vez primera, los tres
organismos debatan y presenten de manera conjunta diversas propuestas de reforma electoral,
plasmada en sendos proyectos de Codigo Electoral, Codigo Procesal Electoral, nueva Ley de

Partidos Politicos, y nueva Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos.

Sin embargo, esa relacion mas armonica no ha sido Obice para que se sigan presentando
conflictos competenciales entre los organismos electorales que, aunque se han tratado de
manera menos tensa que en el pasado, evidencian que el problema no es de personas sino de la
propia configuracion de los organismos electorales, lo que sigue constituyendo un

inconveniente.

2.1.4 Vulneracion de derechos politicos y conflictos entre el JNE y el TC

A diferencia de paises donde la justicia electoral la ejercen organismos especializados
unicamente en la funcion jurisdiccional, en el Peru no se ha desarrollado un fuerte sistema de
precedentes jurisprudenciales, con un JNE mas ocupado de cuestiones organizativas. Por el
contrario, se ha hecho comun la impredictibilidad de las resoluciones del JNE; asimismo, el
servicio de imparticion de justicia electoral, a cargo del JNE y de los JEE, es muy lento frente a

la necesidad de rapidez de los procesos electorales, con plazos perentorios y etapas preclusivos.
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Todo ello ha generado que en muchas ocasiones se presenten evidentes violaciones a los

derechos politicos de los ciudadanos por la aplicacion indebida de las normas y principios del

Derecho Electoral. Por cierto, las recientes Elecciones Generales de 2016 incluso llegaron a ser

consideradas ‘semidemocraticas’ y fueron muy criticadas debido a las cuestionables decisiones

de la justicia electoral.

Lo anterior, a su vez, ha sido causa de enfrentamientos entre la justicia electoral (JNE) y la

justicia constitucional (TC), cuando, pese a que la Constitucion prevé que las resoluciones del

INE no son revisables en sede judicial, en la jurisdiccion constitucional se han admitido y

declarado fundadas demandas de amparo, debido a evidentes violaciones al debido proceso y a

la tutela jurisdiccional efectiva por parte del JNE, con la consiguiente merma de la confianza en

la justicia electoral. Tales enfrentamientos han sido magistralmente caricaturizados por Carlin,

como se aprecia en las imagenes 6 y 7 del Anexo 11.

2.2 Determinacion de las causas y efectos del problema central: el arbol de problemas

Continuando con la aplicacién de la MML, en primer término se ha realizado una lluvia de

ideas, de cuyo ejercicio ha resultado la lista de problemas que, una por cada tarjeta y de forma

desordenada, se detallan en el Grafico 1.

Grifico 1. Lluvia de ideas
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Seguidamente, determinado el problema central: la inadecuada asignacion de competencias a

los organismos electorales, se ha procedido a ordenar las tarjetas y a graficar, secuencialmente,
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el arbol de efectos (ver Grafico 2) y el arbol de causas (ver Grafico 3). Luego, de acuerdo a la

MML, se ha integrado en un solo cuadro el arbol de problemas (ver Grafico 4).

Grifico 2. Arbol de efectos
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Fuente: Elaboracion propia, 2016.

Grifico 3. Arbol de causas
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Fuente: Elaboracion propia, 2016.
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Grifico 4. Arbol de problemas
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Fuente: Elaboracion propia, 2016.
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Capitulo V. Analisis de objetivos

Considerando la identificacion de causas y efectos del problema central, plasmada en el arbol de
problemas, seguidamente, se presentan los objetivos correspondientes, incluyendo los medios y
fines. Para tal efecto, se ha procedido a cambiar todas las condiciones negativas del arbol de
problemas a condiciones positivas que estimamos que son deseadas y viables de ser alcanzadas;
y, de este modo, elaborar los arboles de fines y de medios, que en conjunto se integran en el

arbol de objetivos. Del ejercicio correspondiente, han resultado los siguientes graficos:

Gréfico 5. Arbol de fines

Adumento de

Fuente: Elaboracion propia, 2016.

Grifico 6. Arbol de medios

Fuente: Elaboracion propia, 2016.
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Grifico 7. Arbol de objetivos
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Fuente: Elaboracion propia, 2016.

Cabe precisar que, para llegar a la propuesta final del arbol de objetivos que precede, se

realizaron diversas revisiones y reformulaciones que, incluso, implicaron reformular mas de una

vez el arbol de problemas hasta llegar a las versiones finales, que estimamos son consistentes.

Para tal efecto, se contd con la opinion y validacion de nuestros entrevistados, cuyos datos se

precisan en el Anexo 12.
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Capitulo VI. Seleccién de la alternativa éptima

1. Acciones estratégicas

La solucion del problema central se deduce con total claridad del arbol de medios que conforma
en arbol de objetivos. Si los medios mas inmediatos para solucionar el problema central y sus
efectos son la aprobacion de una reforma constitucional sobre la base de criterios técnicos, asi
como la asignacion legal de competencias a cada uno de los tres organismos electorales,
respetando la naturaleza de sus funciones principales, la solucion necesariamente es realizar una
nueva reforma, tanto constitucional como legal, que responda a dichas exigencias,
considerando, ademas, que las competencias de las entidades publicas siempre son otorgadas,

modificadas o suprimidas por ley.

Teniendo esa claridad, la aprobacion de tales reformas requiere de una estrategia con un

conjunto de acciones secuenciales:

e Primero, elaborar los respectivos proyectos de reforma constitucional y legal, que
respondan a los criterios sefialados

e Segundo, iniciar e impulsar los correspondientes procedimientos legislativos: presentacion
de los proyectos de ley, tramite en comisiones hasta lograr dictdmenes favorables,
aprobacion en el Pleno del Congreso y promulgacion por el Poder Ejecutivo.

e Tercero, lograr que los procedimientos legislativos lleguen a buen término requiere que la
mayoria de legisladores comprenda la naturaleza de las distintas competencias electorales,
la problematica actual y, por ende, la necesidad de la reforma, o que, cuando menos, la
apoye politicamente. Para ello, es importante lograr el compromiso a nivel de bancadas.

e Cuarto, generar un contexto favorable para la reforma a nivel de los medios de

comunicacion y opinion publica.

El objetivo de este trabajo de investigacion, especificamente, es presentar una propuesta de
reforma constitucional, en el marco del primer punto de la estrategia sefialada. Sin embargo, es
en lo que respecta a precisar el contenido mas detallado de esa reforma en que se pueden

presentar diversas alternativas.

48



2. Alternativas y seleccion de la alternativa 6ptima

Como se sefiald, una accion estratégica ineludible para la solucion del problema central es
elaborar los proyectos de reforma constitucional y legal respectivos. En tal sentido, las

alternativas posibles se refieren al contenido especifico que podrian incluir esos proyectos.

2.1 Respecto del organismo responsable de la justicia electoral

Bajo la premisa de que la entidad encargada de impartir justicia electoral debe dedicarse unica y

exclusivamente a esa funcion jurisdiccional, se han identificado dos alternativas posibles:

e Mantener la funcién a cargo de un organismo constitucional autéonomo. Dentro de esta

alternativa, asimismo, hay dos posibilidades:

o Mantener al actual JNE tnicamente como organismo jurisdiccional, trasladandose sus
competencias administrativas al organismo u organismos administrativos, de acuerdo a

la naturaleza de las funciones de cada uno de estos.

o Conformar un nuevo organismo jurisdiccional electoral: un 7ribunal Supremo Electoral,

como se ha hecho en Ecuador o Republica Dominicana.

e Encargar la imparticion de justicia electoral al Poder Judicial, estableciéndose en su interior
una jurisdiccion especializada a través de salas superiores y suprema, de manera similar a

las experiencias de México y Venezuela.

Todos nuestros entrevistados coincidieron en que el 6rgano del Estado que imparte justicia
electoral debe dedicarse unica y exclusivamente a esa funcion jurisdiccional. De otro lado, salvo
uno®, ninguno de nuestros entrevistados respaldd la alternativa de encargar la imparticion de

justicia electoral al Poder Judicial, debido al descrédito que le afecta, por la percepcion de

35 El entrevistado Christian Guzmén Napuri matiz6 la postura mayoritaria sefialando que lo ideal seria que la justicia
electoral pase a ser competencia del Poder Judicial, ya que, en la medida de lo posible, la funcién de imparticion de
justicia del Estado deberia estar concentrada en dicho poder, excepto la justicia constitucional y la arbitral. Sin
embargo, reconociendo los problemas de imagen y credibilidad que afectan actualmente al Poder Judicial, admitié
que, en un primer momento, se podria mantener la justicia electoral a cargo de un organismo constitucional
autonomo, aunque con la perspectiva que en algin momento ese organismo se incorpore al Poder Judicial, como
ocurrio en México, en que el Trife, en un primer momento, en 1990, fue un organismo constitucional auténomo
(Tribunal Electoral de la Federacion) y luego, en 1996, se incorporé al Poder Judicial (Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion).
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ineficiencia y corrupcion que se guarda con respecto a dicho poder. En tal sentido, consideraron
que lo mejor seria que el pais cuente con una jurisdiccion electoral especializada, autonoma del
Poder Judicial, 1o que nos llevo a escoger entre algunas de las dos opciones dentro de la primera

alternativa.

Entre esas opciones, personalmente, nos parecia preferible conformar un nuevo organismo, un
Tribunal Supremo Electoral, en primer lugar, porque, de ese modo, la nueva entidad no cargaria
con el pasivo historico del JNE de considerarse un organismo mutilado. En segundo lugar,
porque su denominacion representaria de mejor manera su naturaleza jurisdiccional, colegiada,
especializada y autéonoma, a diferencia de la denominacién “jurado”, mas propia del sistema
juridico anglosajon y que no da cuenta del caracter jurisdiccional y especializado requerido para

un érgano que imparte justicia®®.

Sin embargo, sobre este punto, las opiniones estuvieron muy divididas. Cuatro entrevistados
(Martha Chavez, Félix Ortega, Heber Campos y Christian Guzman) estuvieron a favor de
mantener al JNE, por razones de tradicion o porque una nueva denominacién podria
interpretarse como un cambio muy dramatico que no parece justificarse, ya que, con todos sus
defectos, todos los organismos electorales, incluyendo el JNE, han mostrado un buen
desempeiio promedio cuando han funcionado en democracia. Los otros tres (Santiago
Gastafiadui, Dioscrider Coz y Marco Zevallos), en cambio, han estado a favor de constituir un
nuevo organismo, como el propuesto, precisamente por la necesidad de que quede claramente
evidenciado el transito a una nueva etapa, en que este organismo solo impartira justicia
electoral, con adecuacion a todas las garantias de un debido proceso y una tutela jurisdiccional
efectiva, de la que hoy carece. Finalmente, por consideraciones de viabilidad politica de la

propuesta de reforma, la mayoria se inclind por mantener al JNE.

En lo que coincidi6 la mayoria, a partir de las observaciones de dos entrevistados (Heber Joel
Campos y Dioscrider Félix Coz), validada por los demads, es en que esa justicia electoral debia
ser profesionalizada y que, ademas, debia contar con oOrganos jurisdiccionales subnacionales

(regionales) permanentes, que garanticen el principio de la doble instancia de la imparticion de

36 Como sefala Cabanellas, la acepcién “Jurado” alude a una institucion pseudojudicial que consiste en «la reunién o
junta de cierto numero de ciudadanos que, sin tener caracter publico de magistrados, son elegidos por sorteo y
Ilamados ante el tribunal o juez de Derecho para declarar seglin su conciencia, a fin de que aquel pronuncie su
sentencia de absolucion o condena, y aplique, en este caso, la pena con arreglo a las leyes. Se dice también Jurado a
cada uno de los ciudadanos que componen dicha reunion; los cuales se denominan, asimismo, jueces de hecho,
porque sus funciones se reducen a decidir unicamente sobre puntos de hecho, y no sobre cuestiones que tengan
relacion con puntos de Derecho. [...] [Estos] no pertenecen a la clase de jueces profesionales» (Cabanellas 1994:41).
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justicia, asi como la profesionalizacion de la justicia electoral. Solo dos entrevistados (Félix
Ortega y Christian Guzman) no estuvieron a favor de establecer instancias subnacionales
permanentes, seilalando que podria implicar una excesiva burocratizacion y aumento del gasto
publico, que resultarian injustificados ante el caracter eventual y no permanente de los procesos

electorales®’.

2.2 Respecto del organismo u organismos responsables de la administracién electoral

Bajo la premisa de que las funciones electorales administrativas deben encargarse a entidades

administrativas, se han identificado las siguientes alternativas:

e Concentrar todas las funciones administrativas que actualmente se encuentran atribuidas a
la ONPE y al JNE en un tnico organismo administrativo electoral. Ese tinico organismo
podria ser la misma ONPE, que actualmente concentra la mayor parte de funciones
administrativas electorales, o, también, podria ser un nuevo organismo electoral (por
ejemplo, un Consejo Nacional Electoral). En cualquier caso, el Reniec dejaria de ser un
organismo electoral, pero se mantendria como un 6rgano auxiliar del 6rgano administrativo

electoral por su funcion de elaborar el padron electoral.

e Mantener a los dos organismos electorales administrativos, redistribuyéndoles las
competencias administrativo—electorales del JNE, segun la naturaleza de sus funciones. De
este modo, se trasladaria a la ONPE la inscripcion de candidaturas, la determinacion de
circunscripciones electorales y la educacion electoral (que actualmente comparte con el
INE), por ser funciones de organizacion electoral, y al Reniec el registro de organizaciones
politicas, considerando que este es el organo registral dentro del sistema. Asimismo, se
mantendria Unicamente en el Reniec la verificacion de firmas de adherentes, que

actualmente comparte con la ONPE.

e Crear un nuevo organismo electoral y registral que resulte de la integracion de las actuales
ONPE y Reniec, que concentre todas las competencias electorales, tanto las de organizacion

como las de registro electoral, actualmente asignadas a esos organismos, mas las

37 Al respecto, Martha Chavez matizé sefialando que podia constituirse un tnico érgano permanente de primera
instancia de la justicia electoral, de competencia nacional, pero enfatizando en la necesidad de que exista cuando
menos un Organo permanente que garantice la doble instancia en la imparticién de justicia electoral. Asimismo,
senalo que, dentro de ese eventual JNE de doble instancia, la ultima instancia podria denominarse Tribunal Supremo
Electoral, con facultades de una sala suprema y con el caracter irrevisable de sus resoluciones.
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competencias administrativo—electorales del JNE y las competencias no electorales del
Reniec. El resultado podria ser un organismo equivalente a la Registraduria de Colombia

(aunque también podria parecerse a la JCE dominicana o al CNE venezolano).

La mayoria de entrevistados, aunque por distintas razones, opto por la segunda alternativa. Dos
de ellos (Santiago Gastanadui y Dioscrider Félix Coz) sefialaron que, en términos conceptuales,
la tercera alternativa parecia la mejor; sin embargo, consideraron que era poco probable que
tenga viabilidad politica, por lo que lo mas realista seria mantener a los dos organismos
administrativos, reasignandoles las competencias administrativas del JNE. En un sentido
distinto, Heber Joel Campos preferia la primera opcion; sin embargo, también consider6 que era
poco viable politicamente excluir al Reniec del sistema electoral, por lo que lo realista era optar
por la segunda alternativa. Por su parte, Marco Zevallos y Martha Chavez se mostraron
decididamente a favor de la segunda opcion, mas alla de consideraciones politicas. Solo Félix
Ortega considerd que, en cualquier caso, era preferible la primera alternativa, precisando mas
bien que no le parecia conveniente que el Reniec, como organismo registral altamente técnico,

sea parte del sistema electoral por el componente altamente politico de la funcion electoral.

Por su parte, Christian Guzman expreso6 una postura particular, al seflalar que solo deberia haber
un organismo administrativo electoral (la ONPE) y que el Reniec deberia ser excluido del
sistema electoral; no obstante, se le deberia explicitar su competencia de ser titular del registro
electoral y trasladar el registro de organizaciones politicas. Segun su punto de vista, que el
Reniec conduzca ambos registros, no necesariamente deberia ser razon para considerarlo como

un organismo electoral.

Finalmente, las posiciones de la mayoria de entrevistados terminaron coincidiendo con la
nuestra. Personalmente, la primera alternativa nos parece técnicamente la menos adecuada, ya
que una ONPE asumiendo funciones registrales generaria, desde nuestro punto de vista, una
situaciéon menos eficiente que concentrar todas las competencias que implican el manejo de
registros en el Reniec, que con los afios se ha ido consolidando como la entidad registral por
excelencia del Estado peruano. Si se concentraran todas las competencias registrales en esta
entidad, como el registro de partidos y se explicitara la competencia de registro electoral, no
tendria sentido excluirlo del sistema electoral. Sin embargo, también consideramos que, en el
contexto particular de nuestro pais, politicamente tendria mas viabilidad la segunda alternativa,

especialmente conociendo la actual composicion del Congreso, de mayoria fujimorista, una de
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cuyas banderas siempre ha sido la defensa de la Constitucion de 1993, a la que se le pueden

efectuar algunos ajustes, pero no al punto de plantearse disefios institucionales muy diferentes.

Por todo lo sefialado, consideramos que la alternativa optima respecto del contenido de la
reforma debe implicar mantener al JNE con competencias exclusivamente jurisdiccionales, y
trasladar sus actuales competencias administrativas a la ONPE y al Reniec, de acuerdo a la
naturaleza de las funciones de cada uno de estos, con lo que se asignaria a la ONPE la
inscripcion de candidaturas, la determinacion de circunscripciones electorales y se mantendria
solo en este organismo la educacion electoral; y al Reniec se le trasladaria el registro de
organizaciones politicas y se mantendria unicamente en este organismo la verificacion de firmas
de adherentes (ver Grafico 8). Asimismo, se deberian establecer instancias subnacionales

permanentes de la justicia electoral.

Grifico 8. Reordenamiento de competencias y rediseiio organizativo del sistema electoral

peruano

SITUACK '!N ACTUAL FPROPUESTADE REFORMA

ONPE
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Circuisetipalones electorales
Educaciin electoral

Fuente: Elaboracion propia, 2016.

La sefialada alternativa Optima se debe expresar en un proyecto de reforma constitucional,
motivo por el cual hemos procedido a elaborar la correspondiente formula legal del proyecto,

que presentamos como Anexo 1 de este trabajo de investigacion.
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Asimismo, como Anexo 2, se presenta una propuesta de redisefio organizativo del Reniec,
consistente con la propuesta de reforma constitucional, considerando unicamente sus 6rganos de
linea. Al respecto se debe enfatizar en que, segiin nuestra propuesta, ni siquiera es necesario
crear nuevos organos de linea, sino, simplemente, hacer algunos pequefios ajustes en una
gerencia. En el caso de la ONPE, no se requiere crear ni modificar ningiin 6rgano (Anexo 3), y,
en el caso del JNE, lo tnico necesario es suprimir sus organos con funciones administrativas

(Anexo 4).
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Conclusiones y recomendaciones

1. Conclusiones

e Una primera gran divisién que corresponde hacer respecto de las funciones electorales es
aquella entre las funciones administrativas y la funcién jurisdiccional. A su vez, las
funciones administrativas se pueden dividir en funciones de registro electoral y de
organizacion electoral, a las que se debe afiadir un tercer subtipo que se ha empezado a
consolidar en las tltimas décadas, basicamente relacionado con los partidos politicos. En el

Grafico 9, se presenta un cuadro resumen sobre los tipos de funciones electorales.

Grifico 9. Funciones electorales

ADMINISTRATIVAS
Otras lunciones afines:

* Registro de partidos

* Registro de afiliados a
partidos

* Control del financinmiento
partidario

JURISDICCIONAL Justicia electoral

Fuente: Elaboracion propia, 2016.

e En aquellos paises en que se ha encargado la funcion electoral del Estado a méas de un
organismo, la regla que se cumple en casi todos los casos, con excepcion de Peru, es que al
organo al que se le asigna la funcion jurisdiccional electoral no se le asignan funciones

administrativas.

e Se confirma como problema central de la organizacion electoral peruana la inadecuada
asignacion de competencias entre los tres organismos que lo componen (JNE, ONPE y

Reniec), ya que dicha asignacion se ha establecido sin respetar criterios técnicos, ni la
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necesidad de no confundir en un solo organismo funciones de indole jurisdiccional de
resolucion de controversias con funciones de indole administrativo que eventualmente

deben ser resueltas por ese mismo organismo.

Se precisan como causas de la inadecuada asignacion de competencias entre los tres
organismos electorales, en principio, la aprobacion de reformas constitucionales y la
posterior asignacion legal de competencias con carencia de criterios técnicos y sin
respetarse la naturaleza de cada uno de esos organismos, lo que a su vez se debe a la
incomprension por parte de los legisladores de la naturaleza de las distintas competencias
electorales; a la responsabilidad de las propias instituciones electorales, con un JNE mas
interesado en disputar competencias administrativas con la ONPE que en fortalecer su
propia funcion jurisdiccional, o con los tres organismos enfrascados en una permanente

disputa de competencias.

Se identifican diversos efectos de esa inadecuada asignacion de competencias, que afecta la
eficiencia en la prestacion de servicios electorales, en perjuicio de los usuarios de tales

servicios (los ciudadanos) y de la optimizacion del uso de los recursos publicos:

o Ocurre un fraccionamiento entre los tres organismos electorales de lo que debia ser un
unico procedimiento, lo cual genera procedimientos y tramites ante cada organismo
electoral; para el ciudadano implica someterse a procedimientos engorrosos a fin de
ejercer sus derechos de participacion politica y ciudadana. Esto se patentiza claramente
por lo menos en tres tipos de situaciones: para promover la revocatoria del mandato de
autoridades o cualquier otro derecho de participacion o control (solicitudes de
referéndum; iniciativas legislativas, de reforma constitucional o de ordenanzas
regionales y municipales; demandas de rendicion de cuentas); para la inscripcion de
candidaturas a cargos de eleccion popular; y para la inscripcion y registro de

organizaciones politicas.

o A lainversa, la misma competencia se repite en mas de un organismo electoral, lo que a
su vez genera duplicidad del gasto publico para el ejercicio de la misma funcion y el
consiguiente despilfarro de recursos publicos. Esto se evidencia claramente por lo
menos en dos situaciones: en la competencia de verificar firmas de adherentes que se
repite en la ONPE y el Reniec, y en la competencia de educacion electoral, repetida en
¢l INE y la ONPE.
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Se identifican, también, diversos efectos que afectan la confianza en el sistema electoral:

o Conflictos de competencias entre los organismos electorales, los cuales, pese a

aparentemente haber disminuido en el ultimo lustro, no han dejado de ocurrir.

o El servicio de imparticion de justicia electoral, a cargo del JNE y de los JEE, es muy
lento frente a la necesidad de rapidez de los procesos electorales, con plazos perentorios
y etapas preclusivas. Ademas, es impredecible, ya que no se ha desarrollado un sistema
de precedentes de la jurisprudencia electoral por un JNE mas ocupado de cuestiones
organizativas, todo lo que a su vez ha generado que en muchas ocasiones se presenten
evidentes violaciones a los derechos politicos de los ciudadanos por la aplicacion

indebida de las normas y principios del Derecho Electoral.

o Lo anterior, a su vez, ha sido causa de enfrentamientos entre la justicia electoral (JNE) y
la justicia constitucional (TC), cuando, pese a que la Constitucion prevé que las
resoluciones del JNE no son revisables en sede judicial, en la jurisdiccion constitucional
se han admitido y declarado fundadas demandas de amparo, debido a evidentes
violaciones al debido proceso y a la tutela jurisdiccional efectiva por parte del INE, con
la consiguiente merma de la confianza en la justicia electoral. Ciertamente, las recientes
Elecciones Generales de 2016 llegaron a ser consideradas “semidemocraticas” y fueron

muy criticadas debido a muy cuestionables decisiones de la justicia electoral.

Se identifica como medios mas inmediatos para solucionar el problema central y sus efectos
la aprobacion de una reforma constitucional sobre la base de criterios técnicos, asi como la
asignacion legal de competencias a los organismos electorales, respetando la naturaleza de
sus funciones principales. Por tanto, la solucion necesariamente implica realizar una nueva
reforma constitucional y legal que responda a dichas exigencias, considerando, ademas, que

las competencias de las entidades siempre son otorgadas, modificadas o suprimidas por ley.

Se considera que la alternativa Optima en cuanto al contenido especifico de la reforma
constitucional propuesta debe ser: mantener al JNE como organismo titular de la justicia
electoral, pero de manera exclusiva, lo que implica trasladar sus actuales competencias
administrativas a la ONPE y al Reniec, seglin la naturaleza de las funciones principales de
cada uno de estos organismos. Por tanto, se trasladaria a la ONPE la inscripcion de
candidaturas y la determinacion de circunscripciones electorales, y se mantendria

unicamente en este organismo la competencia educacion electoral (actualmente compartida
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con el JNE); al Reniec se le trasladaria el registro de organizaciones politicas y se
mantendria Gnicamente en este organismo la verificacion de firmas de adherentes. Asi
mismo, se deberia explicitar como competencia del Reniec la conduccion del registro
electoral y se deberian establecer instancias subnacionales permanentes de la justicia

electoral.

2. Recomendaciones

La aprobacion de las reformas constitucional y legal que logre un reordenamiento adecuado,
técnico y coherente de las competencias de los organismos electorales requiere de una estrategia

con un conjunto de acciones secuenciales que deben ser implementadas:

e Se deben elaborar los respectivos proyectos de reforma que respondan a los criterios
sefialados. En este trabajo de investigacion se presenta ya una propuesta concreta de

reforma constitucional, pero quedarian pendientes las propuestas sobre una reforma legal.

e Se debe iniciar e impulsar los correspondientes procedimientos legislativos: presentacion de
los proyectos de ley, tramite en comisiones hasta lograr dictamenes favorables, aprobacion

en el Pleno del Congreso y promulgacion por el Poder Ejecutivo.

e Se debe lograr que los procedimientos legislativos lleguen a buen término, lo que requiere
que la mayoria de legisladores comprenda la naturaleza de las distintas competencias
electorales, la problematica actual, y, por ende, la necesidad de la reforma, o que, al menos,
la apoye politicamente. Para ello, es importante lograr el compromiso a nivel de bancadas,

en especial de la fujimorista.

e Se debe generar un contexto favorable para la reforma a nivel de los medios de

comunicacion y opinion publica. Para ello, es muy importante involucrar a los especialistas.

e Finalmente, se recomienda como linea de investigacion, la generacion de una propuesta de
disefio organizativo mas detallado sobre la justicia electoral en el Peru, que complemente lo
desarrollado a través de este trabajo que, sobre esta cuestion —dadas sus limitaciones y
delimitaciones—, solo ha alcanzado a proponer, por un lado, la conversion del INE en un
organismo estricta y exclusivamente jurisdiccional; y, por otro lado, el establecimiento de
una primera instancia permanente a través de la conformacion de jurados electorales

regionales.
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Anexo 1. Proyecto de reforma constitucional sobre las funciones y competencias de los
organismos electorales (formula legal)

LEY DE REFORMA CONSTITUCIONAL DEL CAPITULO XIII DEL TiTULO IV,
SOBRE LOS ORGANISMOS ELECTORALES

Articulo 1°.- Objeto de la Ley
Modificase el Capitulo XIIT del Titulo IV de la Constitucion Politica del Estado, con el
siguiente texto:

Titulo IV
De la Estructura del Estado

Capitulo XIII
De la Organizacion Electoral

Articulo 176°.- La finalidad de la Organizacion Electoral es asegurar que las votaciones
traduzcan la expresion auténtica, libre, espontanea e informada de los ciudadanos; y que los
escrutinios sean reflejo exacto y oportuno de la voluntad del elector expresada en las urnas por
votacion personal, directa y secreta, con arreglo a los principios de transparencia, igualdad,
certeza, imparcialidad, legalidad, independencia y objetividad.

Articulo 177°.- La Organizacion Electoral comprende las siguientes funciones generales:

1. La gestion electoral, a cargo de la Oficina Nacional de Procesos Electorales.

2. Elregistro electoral, a cargo del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil.

3. Lajusticia electoral, a cargo del Jurado Nacional de Elecciones y de los jurados electorales
regionales.

Ademas, comprende otras funciones relacionadas con la promocién y el ejercicio de los
derechos de participacion y control ciudadanos, y de participacion politica a través de
organizaciones politicas, asi como el mantenimiento y custodia del registro unico de
identificacion de las personas, de los registros civiles y demas funciones atribuidas por ley.

Articulo 178°.- La Oficina Nacional de Procesos Electorales, el Registro Nacional de
Identificacion y Estado Civil y el Tribunal Supremo Electoral son autdbnomos y mantienen entre
si relaciones de coordinacion de acuerdo con sus atribuciones.

Ejercen las competencias establecidas en la Constitucion, en sus respetivas leyes organicas y
otras que le sean asignadas por ley.

Tienen potestad reglamentaria de las leyes e iniciativa legislativa en los asuntos de sus
respectivas competencias.

Articulo 179°.- Compete a la Oficina Nacional de Procesos Electorales:

1. Planificar, organizar y ejecutar todos los procesos electorales, de referéndum y otro tipo de
consultas populares

2. Inscribir en instancia administrativa las candidaturas a los cargos de eleccion popular

3. Disenar y elaborar las cédulas de sufragio, las actas electorales y demas material necesario
para el ejercicio del sufragio
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4. Planificar y ejecutar las acciones de educacion y capacitacion electoral

5. Determinar las circunscripciones administrativas electorales para el desarrollo de cada
proceso electoral o consulta popular, y conformar las Oficinas Desconcentradas de
Procesos Electorales respectivas

6. Establecer los locales de votacion y conformar las mesas de sufragio

7. Brindar informacion permanente desde el inicio del escrutinio en las mesas de sufragio

8. Realizar el computo y proclamacion de los resultados

9. Supervisar los fondos partidarios y los gastos de campanas electorales, asi como

administrar el otorgamiento del financiamiento publico a las organizaciones politicas

Articulo 180°.- El jefe de la Oficina Nacional de Procesos Electorales ejerce sus funciones por
un periodo de cuatro (4) afios. Este periodo puede ser renovable por una vez. El Consejo
Nacional de la Magistratura lo elige, previo concurso publico. Puede ser removido por el propio
Consejo por falta grave, establecida por ley.

Articulo 181°.- Compete al Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil:

1. Mantener y custodiar el registro tnico de identificacion de las personas y emitir los
documentos nacionales de identidad.

2. Dirigir el sistema nacional de registros civiles, teniendo a su cargo la inscripcion de los
nacimientos, matrimonios, divorcios, defunciones y otros actos que modifican el estado
civil.

3. Mantener actualizado el registro electoral, teniendo a su cargo la elaboracién y aprobacion
de los padrones electorales de cada proceso electoral o consulta popular.

4. Mantener y custodiar el registro de organizaciones politicas, teniendo a su cargo la
inscripcion de dichas organizaciones

5. Mantener actualizado el registro de afiliados de las organizaciones politicas, en
coordinacion con las mismas.

6. Mantener y custodiar el registro de certificados digitales del Estado peruano.

Articulo 182°.- El jefe del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil es nombrado,
previo concurso publico, por el Consejo Nacional de la Magistratura por un periodo renovable
de cuatro (04) anos. Puede ser removido por dicho consejo por falta grave tipificada en la ley.

Articulo 183°.- Para ser Jefe de la Oficina Nacional de Procesos Electorales o del Registro
Nacional de Identificacion y Estado Civil se requiere:

Ser peruano de nacimiento.
Ser ciudadano en ejercicio.
Ser mayor de cuarenta afios.
Tener titulo profesional.

AL

Tienen las mismas incompatibilidades, impedimentos y obligaciones que los vocales de la
Corte Suprema y gozan de los mismos privilegios.

Articulo 184°.- Compete al Jurado Nacional de Elecciones:

1. Impartir justicia en materia electoral, en instancia final y definitiva.

2. Resolver en instancia de revision las impugnaciones contra las resoluciones de los
tribunales electorales regionales; y en instancia final las resoluciones administrativas de la
Oficina Nacional de Procesos Electorales y del Registro Nacional de Identificacion y
Estado Civil en materia electoral o de organizaciones politicas.
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3. Declarar la nulidad de un proceso electoral o una consulta popular en alguno de los
siguientes casos: a) cuando los votos nulos o en blanco, sumados o separadamente superan
los dos tercios del numero de votos emitidos; b) cuando se presente inasistencia de mas del
cincuenta por ciento de los electores; o ¢) cuando ocurren graves irregularidades en el
proceso electoral, que sean suficientes para modificar los resultados de la eleccion o
consulta. Los supuestos para anular las elecciones son establecidos en la ley de la materia.

4. TImpartir justicia respecto de controversias relacionadas con la constitucion y el
funcionamiento de los partidos y demas organizaciones politicas, en instancia final y
definitiva. Contra sus resoluciones emitidas conforme al debido proceso, no procede
recurso alguno.

5. Resolver en via contencioso—administrativa las declaraciones de vacancia de las
autoridades municipales y regionales.

El Pleno del Jurado Nacional de Elecciones aprecia los hechos con criterio de conciencia y
resuelve con arreglo a ley y a los principios generales de derecho. En materias electorales y de
mecanismos de participacion politica, sus resoluciones son dictadas en instancia final y
definitiva, no siendo revisables en sede judicial.

Para el cumplimiento de sus funciones el Jurado Nacional de Elecciones puede organizarse en
Salas, si fuese necesario.

Articulo 185°.- El Jurado Nacional de Elecciones se encuentra integrado por seis
miembros:

1. Uno elegido en votacion secreta por la Corte Suprema, entre sus magistrados activos o
jubilados, el cual lo preside.

2. Uno elegido en votacion secreta por la Junta de Fiscales Supremos, entre los fiscales
Supremos activos o jubilados.

3. Uno elegido en votacion secreta por el Colegio de Abogados de Lima, entre sus miembros.

4. Uno elegido en votacion secreta por los demas colegios de abogados del pais, entre sus
miembros.

5. Uno elegido en votacion secreta por los decanos de las Facultades de Derecho de las
universidades publicas, entre sus exdecanos.

6. Uno elegido en votacion secreta por los decanos de las Facultades de Derecho de las
universidades privadas, entre sus exdecanos.

Los miembros del Jurado Nacional de Elecciones eligen a su presidente. El presidente tiene
voto dirimente en caso de empate.

Ejerceran sus funciones por un periodo de cuatro afios. La ley establece las formas de
renovacion alternada cada dos afios. El cargo es remunerado y de tiempo completo. Es
incompatible con cualquiera otra funcion publica, excepto la docencia a tiempo parcial.

Articulo 186°.- Para ser miembro del Jurado Nacional de Elecciones se requiere:

Ser peruano de nacimiento.

Ser ciudadano en ejercicio.

Ser mayor de cuarenta afios.

Haber ejercido la abogacia o la docencia universitaria en disciplina juridica durante un
minimo de diez afios.

bl B

Tienen las mismas incompatibilidades, impedimentos y obligaciones que los vocales de la
Corte Suprema y gozan de los mismos privilegios.
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No pueden integrar el Jurado Nacional de Elecciones quienes son o han sido candidatos a
cargos de eleccion popular, hayan sido electos o no, ni Ministros de Estado o dirigentes de los
partidos politicos, en los ultimos cinco afios.

Articulo 187°.- Los jurados electorales regionales son drganos permanentes que constituyen la
primera instancia de la justicia electoral. Dependen administrativa y funcionalmente del Jurado
Nacional de Elecciones, pero son independientes en el ejercicio de su funcion jurisdiccional. Su
conformacion, funciones y atribuciones son reguladas por la ley organica del Jurado Nacional
de Elecciones.
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Anexo 2. Propuesta de adecuacion de estructura organica del Reniec a la propuesta de
rediseiio del sistema electoral contenida en el proyecto de reforma constitucional sobre las
funciones y competencias de los organismos electorales

Organigrama basico del RENIEC, considerando solo érganos de linea

GERENCIA DE REGISTRO
ELECTORAL Y DE
ORGANIZACIONES
POLITICAS

Propuesta de adecuacion de
la estructura organica del
RENIEC a la propuesta de
rediseno del sistema
electoral

JEFATURA NACIONAL

Sub Gerenclade
Registro Electoral

GERENCIA GENERAL Sub Gerenclade

[

GERENCIA DE GERENCIADE GERENCIA
TECNOLOGIA DE LA SERVICIOS. OF OPERACIONES.
INFORMACION DE VALOR ARADIDO REGISTRALES

Regisiro Digitsl

Sub Gerencta De
Reguiacion Digital

La adecuacion de la estructura organica del Reniec, en caso de que se le otorgue expresamente
la competencia de conducir el Registro Electoral y, asimismo, se le traslade la competencia de
conducir el Registro de Organizaciones Politicas, actualmente a cargo del INE, no implicaria la
creacion de ninglin nuevo é6rgano ni unidad organica.

Bastaria con que la actual Gerencia de Registro Electoral se convierta en Gerencia de Registro
Electoral y de Organizaciones Politicas. Asimismo, que sus dos unidades organicas actuales: la
Subgerencia de Verificacion Domiciliaria y Procesamiento y la Subgerencia de Verificacion de
Firmas y Apoyo Técnico Electoral, se conviertan en Subgerencia de Registro Electoral y
Subgerencia de Registro de Organizaciones Politicas.
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Anexo 3. Organigrama oficial de la ONPE considerando solo sus 6rganos de linea

Organigrama bdsico de la ONPE, considerando solo drganos de linea

GERENCIA GENERAL

GERENCIA DE
GERENCIA DE GESTION GERENCIA O INFORMACION GERENCIADE SUPERVISION GERENCIA DE INFORMATICA & -
ELECTORAL ¥ EDUCACION ELECTORAL 'DE FONDOS PARTIDARIOS ¥ TECHOLOGIA ELECTORAL ?ﬂ"“‘szgm

La ONPE ni siquiera requeriria adecuar su estructura organica, en caso de que se le trasladen las
competencias de inscribir candidaturas y determinar las circunscripciones electorales—
administrativas, y que se la mantenga como Unica entidad competente en brindar educacion
electoral.

Bastaria con que a las actuales Oficinas Descentralizadas de Procesos Electorales se les
encargue la competencia de inscribir administrativamente las candidaturas y a la Gerencia de
Gestion  Electoral la competencia de determinar las circunscripciones electorales—
administrativas. La competencia de educacion electoral ya la tiene implementada en su Gerencia
de Informacion y Educacion Electoral.
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Anexo 4. Organigrama oficial del JNE, con indicacién de sus 6rganos que deberian ser
suprimidos para adecuarlo a la propuesta de rediseiio del sistema electoral que implica
convertirlo en un organismo estrictamente jurisdiccional

Organigrama del JNE, con indicacion de organos con competencias
electorales administrativas (no jurisdiccionales)
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El INE, sea que se mantenga con ese nombre o0 se convierte en un Tribunal Supremo Electoral,
en el contexto de la reforma propuesta, debe desactivar sus Organos con competencias
electorales—administrativas: la Direccion Nacional de Educacion y Formacion Civica Ciudadana
y su dependencia, la Escuela Electoral y de Gobernabilidad debe trasladarse a la ONPE; la
Direccion Nacional de Fiscalizacion y Procesos Electorales y su dependencia, la Direccion de
Gobernabilidad, Investigacion y Proyectos Especiales, asi como el Registro de Organizaciones
Politicas, cuyo acervo deberia trasladarse al Reniec.
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Anexo 5. Organigramas del servicio electoral de Chile

Organigrama basico del SERVEL segun la Ley Organica Constitucional sobre Sistema
de Inscripciones Electorales y Servicio Electoral, Ley N.° 18556, considerando solo
organos de linea

Subdireccion de
Control del Gastoy
Financiamiento
Electoral

Subdireccién de
Registro, Inscripciones
y Acto Electoral

Subdireccion de

Partidos Politicos

Fuente: Elaboracién propia

Organigrama basico del SERVEL efectivamente establecido, considerando solo
oérganos de linea

Subdireccion

Division de Registroy

Division de Procesos

Electorales Padron Electoral

Unidad de Registro
Electoral

Unidad de Desarrollo
y Gestion Electoral

Unidad de Registro
de Partidos Politicos

Unidad de Control
del Gasto Electoral

Fuente: Elaboracién propia




Anexo 6. Organigrama basico del Instituto Nacional Electoral de México

Organigrama basico del INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL, considerando solo
organos de linea

Presidencia
del

Consejo General

Direccion
Ejecutiva de

Direccion Direccion Direccion
Ejecutiva del Ejecutiva de Ejecutiva de g
Capacitacion
Electoraly
Educacion Civica

Registro Federal Prerrogativasy Organizacion
de Electores Partidos Politicos Electoral

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 7. Organigrama basico de la Registraduria Nacional del Estado Civil de Colombia

Organigrama de la REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL,
considerando solo drganos de linea

Registrador Nacional
del Estado Civil

Registraduria Delegada
para el Registro Civile
Identificacion

Registraduria Delegada
en lo Electoral

Direccion de Gestion Direccion Nacional de
Electoral Identificacion

Direccion de Censo Direccion Nacional de
Electoral Registro Civil

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo 8. Organigrama basico del Consejo Nacional Electoral (Poder Electoral) de
Venezuela

Organigrama basico del CONSEJO NACIONAL ELECTORAL (Poder Electoral)

CONSEJO NACIONAL

ELECTORAL
I

COMISION DE
PARTICIPACION POLITICA
Y FINANCIAMIENTO

JUNTA NACIONAL COMISION DE REGISTRO

ELECTORAL CIVIL Y ELECTORAL

Oficina Nacional de Oficina Nacional de
Registro Civil Participacion Politica

Oficina Nacional de Oficina Nacional de
Registro Electoral Financiamiento

Oficina de Supervision
de Registro Civil e
Identificacion

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 9. Organigrama basico del Consejo Nacional Electoral de Ecuador

Organigrama del CONSEJO NACIONAL ELECTORAL, considerando solo érganos
de linea o procesos sustantivos (nivel operativo)

Presidencia

Coordinacion Nacional Coordinacion Nacional
Técnica de Procesos Técnica de Procesos de
Electorales Participacion Politica

Direccién Nacional de Direccién Nacional de
Procesos Electorales Organizaciones Politicas

Direccién Nacional de
Financiamiento en la
Promocién Electoral

Direccién Nacional de
Operaciones y Logistica

Direccion Nacional de
Fiscalizacién y Control
del Gasto Electoral

Direccion Nacional de
Registro Electoral

Direccién Nacional de
Capacitacion Electoral
Para el Sufragio

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 10. Organigrama basico de la Junta Central Electoral de Repiiblica Dominicana

Organigrama basico de la JUNTA CENTRAL ELECTORAL, segun la Ley Electoral de
1997 y datos del portal web de la JCE, considerando solo drganos de linea

Presidencia del
Pleno de la JCE

Direccion Nacional de Direccion Nacional de Direccion Nacional de
Elecciones Cedulacion Registro Civil

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 11. Imagenes referenciales

A cnmplir su deber

~Eh, amigo, ¢ donde se largan?
o B g S R o o i e & cvmpe o
Imagen 1: “Los muertos votan”. Viiieta aparecida en Variedades. Ao VIII, N.° 206 (Lima, 10 de febrero de 1912).
Tomado de Aguilar, 2002: 33

Imagen 2: “Los muertos no pueden firmar para la revocatoria”. Caricatura de Carlin (La Repiiblica, 2012)

77



REFORMA
COFFIURE

QUIERE 5U
CORTE DOCTORA,
FUSIONADO O

Imagen 3: La propuesta de reforma del JNE implica Imagen 4: Las propuestas de reforma de la Ley de

“cortarle la cabeza a su jefa”, es decir, desaparecer a Partidos del JNE recortan las competencias de la
la ONPE via fusion o reunificacion. Fuente: Salcedo, ONPE. Fuente: Salcedo, 2008b.
2003.

Imagen 5: Los titulares de la ONPE (Mariano Cucho Espinoza), JNE (Francisco Téavara Cérdova) y Reniec
(Jorge Yrivarren Lazo), en julio de 2014, en una imagen que representa el clima de coordinacién y cordialidad

que
Pais, 2014.

primé publi te en la r entre los tres organismos del sistema electoral. Foto: Agenda
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"Lod FALLOS PEL JURADD NACIONAL DE ELECCIONES
ZoN REVISABLES, PORGUE SOLD <aN QNG SERES

Imagen 7: Fuente: Salcedo, 2007b.

Ambas caricaturas de Carlin (imagenes 6 y 7) dan cuenta del enfrentamiento entre la justicia
electoral (JNE) y la justicia constitucional (TC), en diversos momentos, a pesar de los cambios
de presidente del TC.
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Anexo 12. Entrevistas y entrevistados

Para esta investigacion se han realizado siete entrevistas semiestructuradas, para cuyo
efecto se ha determinado de antemano la informacion relevante sobre lo que se pretendia
abordar en la entrevista y, a partir de ello, se han formulado preguntas abiertas.

Las entrevistas han comprendido un minimo de dos y un méaximo de cuatro conversaciones
con cada uno de los entrevistados, en que, a partir de plantear nuestra hipdtesis y el que
consideramos el problema central, hemos contado con los puntos de vista, y aportes de cada
uno de ellos, los que se han incorporado como insumos de la lluvia de ideas, y han servido
para ayudar a precisar las causas y efectos del problema central, asi como los medios y
fines de los objetivos. Asimismo, se ha puesto en consideracion de los entrevistados las
alternativas identificadas.

Las personas han sido seleccionadas por ocupar o haber ocupado posiciones que les ha
permitido tener un amplio conocimiento sobre la problematica de las competencias de los
organismos electorales. En ese sentido, se incluyen a usuarios de los servicios electorales
que han participado de los procedimientos electorales (personeros legales nacionales de
partidos); servidores del Estado con conocimiento de la dindmica de la organizacion
electoral (exfuncionarios o funcionarios electorales); y excongresistas de la Republica que
han conocido de cerca la problematica de la organizacion electoral, incluyendo algunos que
han desempeiiado mas de uno de esos roles. Seguidamente, se presenta la relacion de
entrevistados.

Entrevistado Referencias
Dioscrider Félix Fue personero legal alterno y es actual personero legal titular del partido
Coz Chuquiyauri Peru Posible. Fue responsable de la inscripcion registral de sus dos

ultimos comités directivos, asi como de la inscripcion nacional de
candidaturas en las Elecciones Generales 2016.

Marco Antonio Fue fundador, miembro de la comision politica nacional y personero
Zevallos Bueno legal titular del partido Tierra y Libertad (luego llamado Tierra y

Dignidad). Estuvo a cargo del proceso de inscripcion de dicho partido
en todas sus etapas. Asimismo, fue personero legal titular de la
organizacion politica local Dialogo Vecinal, que postulo a la exalcaldesa
Susana Villaran en las Elecciones Municipales de 2014. Fue también
regidor metropolitano por la bancada de Fuerza Social, electo en las
Elecciones Municipales de 2010.

Félix Jaime Ortega | Fue asesor del Pleno del JNE y gerente de Sistemas y Operaciones del
De la Torre IJNE en 1995 (el ultimo ano en que dicho organismo organizd un

proceso electoral). Fue funcionario de la OEA durante dieciséis afios,
ocho de los cuales estuvo en su division electoral (Unidad para la
Promocion de la Democracia) y los otros ocho dirigio el Programa para
la Universalizacion de la Identidad Civil en las Américas. Actualmente,
desde 2011, es asesor de la Jefatura Nacional del Reniec.

Santiago
Gastafiadui

Fue personero legal titular del Partido Nacionalista Peruano. Estuvo a
cargo del proceso de inscripcion de dicho partido en todas sus etapas.
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Ramirez Siendo congresista de la Republica (2011-2016), fue presidente de la
Comision de Constitucion y Reglamento y del Grupo de Trabajo de
Reforma Electoral, que promovié reformas sobre las competencias de
los organismos electorales.

Martha Gladys Fue personera legal titular del partido Nueva Mayoria (1992—1995) y de

Chavez Cossio

la alianza electoral Nueva Mayoria — Cambio 90 (1992-1995), asi como
de la alianza electoral Pera 2000 (2000). El afio 2006, fue candidata a la
presidencia de la Republica. Fue congresista de la Republica durante
varios periodos. Fue la primera mujer en ocupar la Presidencia del
Congreso y presidio numerosas comisiones parlamentarias. Durante el
Congreso Constituyente Democratico (1992), estuvo a cargo de la
comision que elabord el capitulo sobre el Sistema Electoral de la
Constitucion de 1993.

Heber Joel
Campos Bernal

Fue asesor de la Secretaria General del INE (2009—2010), y miembro de
la Comision Técnica para elaborar los proyectos de Codigo Electoral y
Codigo Procesal Electoral del INE (2011). Fue asesor principal de la
Comision de Constitucion y Reglamento del Congreso de la Republica
(2013-2014). Es profesor de Derecho Constitucional y Teoria del
Derecho en la Facultad de Derecho de la PUCP desde 2011.
Investigador.

Christian Guzman
Napuri

Fue abogado especialista en Derecho Constitucional, Administrativo y
Electoral de la Oficina General de Asesoria Juridica de la ONPE (2001 a
2008 y 2010 a 2012). Es profesor, desde 2000, de Derecho
Constitucional y Derecho Administrativo en la PUCP. Es autor de
numerosas publicaciones en esas disciplinas juridicas.
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Nota biografica

Carlo Magno Salcedo Cuadros

Naci6 en Huancayo, provincia de la region Junin, el 3 de julio de 1974. Bachiller en Derecho y
Ciencia Politica y Abogado por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM).

Egresado de la Maestria en Ciencia Politica por la Pontificia Universidad Catélica del Peru.

Cuenta con doce afios de experiencia en entidades del sector publico. En la Oficina Nacional
de Procesos Electorales (2003 a 2009, y 2010), integré el equipo de asesores que elabord
propuestas legislativas de reforma electoral, y fue secretario de la Comision de Estudios
Electorales y Constitucionales, y jefe del Area Electoral y Constitucional de la Oficina General
de Asesoria Juridica. En el Congreso de la Republica, fue asesor del grupo parlamentario
especial Compromiso Democratico (2009). En el Registro Nacional de Identificacion y Estado
Civil (2011-2015), fue subgerente de Actividades Electorales, Asesor de la Jefatura Nacional y
participé en mas de una docena de misiones de observacion o acompafnamiento electoral, o
reuniones de asociaciones de organismos electorales en paises como Chile, Ecuador, Colombia,

Argentina, Uruguay, Venezuela, Costa Rica y Paraguay.

Ha desempefiado y desempefa la catedra universitaria en cursos como Teoria del Poder
Politico, Derecho Electoral y Partidos Politicos en la Escuela de Ciencia Politica de la UNMSM
y en la Facultad de Derecho de la Universidad de San Martin de Porres. Ha sido docente en el
Diplomado de Derecho Constitucional y Derecho Procesal Constitucional del Colegio de
Abogados de Lima, en la Academia de la Magistratura, en la Diplomatura en Gestion de
Procesos Electorales de la Unidad de Posgrado de la UNMSM, entre otras instituciones de

formacion superior.

Publica regularmente articulos académicos en derecho constitucional, procesal constitucional y
electoral, en revistas como Actualidad Juridica, Palestra del Tribunal Constitucional, Jus
Doctrina & Practica, Gaceta Constitucional, Panorama Hemisférico, entre otras. También es
comentarista sobre cuestiones electorales, constitucionales, politicas y gubernamentales en
diversos medios de comunicacion como EI Comercio, La Repuiblica, Grupo RPP, Radio San

Borja, Radio Exitosa, TV Perti, Radio Nacional, Diario Uno, Enlace Nacional, entre otros.

82









Books!

;‘&&A_
| want morebooks!

Buy your books fast and straightforward online - at one of the world’s
fastest growing online book stores! Environmentally sound due to
Print-on-Demand technologies.

Buy your books online at
www.get-morebooks.com

jCompre sus libros rapido y directo en internet, en una de las
librerias en linea con mayor crecimiento en el mundo! Produccién
que protege el medio ambiente a través de las tecnologias de
impresion bajo demanda.

Compre sus libros online en
www.morebooks.es

SIA OmniScriptum Publishing
Brivibas gatve 197

LV-103 9 Riga, Latvia info@omniscriptum.com
Telefax: +371 68620455 www.omniscriptum.com













