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EL NUEVO SISTEMA ELECTORAL*

¿Qué es un Sis te ma Elec to ral? En la Cons ti tu ción exis te el Sis te ma de
De fen sa Na cio nal y en la le gis la ción exis te el Sis te ma de De fen sa Ci vil,
en tre otros. El Dic cio na rio de la Real Aca de mia, que no es vin cu lan te,
pe ro sí orien ta dor, di ce en tre una se rie de sig ni fi ca dos más (por que hay
un sis te ma bio ló gi co, un sis te ma mé tri co, et cé te ra) que se en tien de por
sis te ma a un con jun to de co sas, re glas o prin ci pios so bre una de ter mi na -
da ma te ria, en la za dos en tre sí, que or de na da men te con tri bu yen a de ter -
mi na do ob je to o fin.

Si es te con cep to lo tras la da mos al cam po de las cien cias so cia les,
cons ta ta mos que se ha ha bla do de sis te mas en los años cincuenta. Así, el
fun cio na lis mo ha bla ba de sis te mas y sub sis te mas, en don de hay una ila -
ción in ter na en tre to dos ellos. Y en de re cho se ha bla de sis te ma ju rí di co 
co mo to ta li dad. Sa be mos que en de re cho hay ra mas: el de re cho cons ti -
tu cio nal, el de re cho ci vil, el de re cho mer can til, pe ro son ra mas del de -
re cho, por que el de re cho co mo tal es un sis te ma, por que to do es tá en -
tre la za do y guar da in te rre la ción entre sí.

Te ne mos en pri mer lu gar co sas o prin ci pios; lue go el he cho de es tar
en la za dos en tre sí, y fi nal men te, que con tri bu yen al mis mo fin. ¿Esto se 
da en el Sis te ma Elec to ral de la Cons ti tu ción de 1993? Mi res pues ta es
definitivamente negativa.

Mi im pre sión per so nal so bre es ta Cons ti tu ción es la si guien te: aque -
llo que tie ne de bue no, es aque llo que vie ne de atrás, o sea, aque llo que
es fru to de la tra di ción, de la ex pe rien cia acu mu la da, de lo que fue
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pensa do, vi vi do y me jo ra do. En es te sen ti do, Eu ge nio D’Ors, el fa mo -
so pen sa dor es pa ñol, de cía con ra zón que lo que no es tra di ción, es
pla gio. Es de cir, lo que vie ne de atrás, me jo ra do, au men ta do, eso es lo 
que es tá bien.

Por ejem plo, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal vie ne de atrás. ¿Qué co sa se
le ha he cho? Se le ha me jo ra do, se le ha agre ga do una competencia.

La par te eco nó mi ca que mo ti va el ras ga mien to de ves ti du ras de los
más exal ta dos ofi cia lis tas, ya es ta ba en la car ta del 79. Lo que pa sa es
que en la del 79 tu vo que coe xis tir con los vien tos de iz quier da que so -
pla ban to da vía en esa épo ca y fue por eso un tex to am bi guo. Ese fue el
pea je que hu bo que pa gar en aquel mo men to pa ra lle gar a la de mo cra -
cia. Pe ro ya es ta ban ahí los prin ci pa les pun tos. Se ha per fec cio na do, se
ha per fi la do, se han ma ti za do una se rie de ideas. En otras pa la bras, el
mo de lo se ha de fi ni do.

Lo que vie ne de atrás tie ne la ven ta ja del tiem po, de lo vi vi do y así
pue de ser vir de ba se pa ra me jo ras. Pe ro aque llo que es tá mal, es aque llo 
que han crea do jus ta men te en el CCD, co mo es lo del “sis te ma elec to -
ral”. Y voy a de mos trar por qué es tá mal.

¿Qué es lo que ha bía pa sa do en Pe rú tra di cio nal men te? En 1918 Ma -
nuel Vi cen te Vi lla rán, que fue rec tor de San Mar cos, de ca no del Co -
legio de Abo ga dos de Li ma, mi nis tro de Esta do, se na dor por Li ma, et cé -
te ra, es cri bió un en sa yo cé le bre que se lla ma Cos tum bres elec to ra les. En
esa épo ca de fi nió bien nues tra si tua ción elec to ral: “…rei nan to da vía cos -
tum bres de plo ra bles, vi cios in ve te ra dos…”. Lue go vie ne el ré gi men de
Le guía, que es el de la im po si ción y del frau de: no ha ble mos so bre eso. En 
1931 se ha ce el pri mer es fuer zo cien tí fi co pa ra crear un or ga nis mo elec to -
ral, que per mi ta que se re fle je en es ca ños lo que ex pre san los vo tos.

Esto ha si do bien ana li za do por his to ria do res y ana lis tas. Y un vo ce -
ro tan au to ri za do co mo Ba sa dre, di ce muy cla ra men te que en el sis te ma 
elec to ral en Pe rú na ció cien tí fi ca men te en 1931.

La Cons ti tu ción del año 33 lo con sa gra ba jo el nom bre de Po der
Elec to ral, al fren te del cual es ta ba el Ju ra do Na cio nal de Elec cio nes
(Bo lí var usó por vez pri me ra el nom bre de Po der Elec to ral en la Car ta
del año 1826). Y es te Ju ra do Na cio nal de Elec cio nes crea do en 1931,
con sa gra do cons ti tu cio nal men te en 1933, ha de te ner una exis ten cia
his tó ri ca muy lar ga has ta 1993, o sea, 60 años. Y se ha ido me jo ran do
pau la ti na men te, ha ha bi do pe rio dos ne gros, os cu ros, de frau de, de co -
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sas ar ti fi cio sas, pe ro to do eso ha ido dis mi nu yen do. El gran cam bio que 
hay en nues tro Sis te ma Elec to ral o en nues tra nor ma ti va elec to ral, se da 
en 1963 a raíz de las elec cio nes de ese año, en las cua les y co mo con se -
cuen cia del gol pe de Esta do de 1962, se con vo ca a elec cio nes y se re -
mo de la to da la le gis la ción elec to ral. Yo di ría que de 1963 a 1993 hay
una trans pa ren cia elec to ral que, en tér mi nos ge ne ra les, no se dis cu te.

En 1939, por ejem plo, no obs tan te que ya exis tía el Ju ra do Na cio nal
de Elec cio nes, hay un frau de re co no ci do. En 1945 no hu bo ne ce si dad de
ha cer frau de, por que Bus ta man te lle gó al po der ca si en hom bros y co mo
fru to de un gran acuer do po lí ti co. Y lue go en 1950, las elec cio nes fue ron 
frau du len tas: la de Odría que es muy co no ci da. En la de 1956 se ha ale -
ga do que hu bo frau de, si bien és te no fue pro ba do. En 1962 la si tua ción 
es más de li ca da, pues hu bo un gol pe de Esta do y se pu bli có un li bro
blan co so bre las elec cio nes, que da ba a en ten der que ha bía ha bi do frau -
de. Yo lo du do, pe ro aho ra no lo va mos a ana li zar. Pe ro des de 1963,
na die dis cu te al Ju ra do Na cio nal de Elec cio nes co mo en ti dad au tó no -
ma, téc ni ca, que ope ra con im par cia li dad. Y es to du ra has ta 1993: trein -
ta años. Creo que en 1993 se quie bra la fe en nues tras ins ti tu cio nes
elec to ra les y se ha que bra do has ta aho ra, de jan do a sal vo na tu ral men te,
la ho no ra bi li dad de al gu nas per so nas. Estoy ha blan do de có mo fun cio -
nan las co sas. Y de he cho, ni hay con fian za ni fun cio na bien el apa ra to
elec to ral.

Y aquí es don de vie ne el gran quie bre que es tá re pre sen ta do con es ta
tri par ti ción con sa gra da en la Cons ti tu ción de 1993, creán do se un sis te -
ma que no es sis te ma. Va mos a em pe zar por lo más sen ci llo, pa ra de -
mos trar que no exis te un sis te ma. Este “sis te ma” tie ne tres par tes: el Ju -
ra do Na cio nal de Elec cio nes (Ley 26486), la Ofi ci na Na cio nal de
Pro ce sos Elec to ra les (Ley 26487), que es la ca ja ne gra del sis te ma, por -
que ahí se “co ci na to do”, y el Re gis tro Na cio nal de Iden ti fi ca ción y
Esta do Ci vil (Ley 26487).

Empe ce mos por el úl ti mo. ¿Qué tie ne que ver el Re gis tro Na cio nal
de Iden ti fi ca ción y Esta do Ci vil con el res to? Na da. ¿Por qué? Por que
es te re gis tro pre ten de crear un do cu men to de iden ti dad que sir va pa ra el 
vo to y pa ra la iden ti fi ca ción, por que en es te mo men to Pe rú no tie ne un
do cu men to de iden ti dad. Lo que tie ne es un do cu men to de vo to, que
sir ve pa ra fi nes de iden ti dad, que es otra co sa. Lo más sen sa to hu bie ra si -
do man te ner los exis ten tes Re gis tros de Iden ti fi ca ción Ci vil y el Pa drón
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Elec to ral en don de es ta ban. Este pa drón elec to ral no tie ne na da que ha cer 
acá, más bien po dría es tar en la Ofi ci na Na cio nal de Pro ce sos Elec to ra -
les, la ONPE. ¿Y la Ofi ci na Na cio nal de Iden ti fi ca ción y Esta do Ci vil?
Es sim ple men te el Re gis tro Ci vil que exis te en las mu ni ci pa li da des de to -
do Pe rú des de 1936, obli ga to ria men te, aun cuan do en la prác ti ca vie ne
des de el si glo pa sa do (du ran te mu cho tiem po en Pe rú los do cu men tos
ecle siás ti cos y los do cu men tos ci vi les se usa ron in dis tin ta men te).

Esto ha exis ti do siem pre. Si así fue y si siem pre fun cio nó en el ám bi -
to mu ni ci pal ¿pa ra qué ha bía que cam biar lo? No tie ne sen ti do. Ha po di -
do en to do ca so crear se un sis te ma apar te e in de pen dien te de iden ti fi ca -
ción y re gis tro ci vil que or ga ni ce los mu ni ci pios que es tán en to do el
país y que re ci ba me dian te com pu ta do ras to da su in for ma ción. To do es -
to se rá re mi ti do a un ban co de da tos y a par tir de ahí se or ga ni za ría un
sis te ma que na da tie ne que ver con lo elec to ral. La iden ti fi ca ción ci vil
es in de pen dien te de lo elec to ral.

La ONPE es la en ti dad que ma ne ja to do el cómpu to, el es cru ti nio, la
que en vía re sul ta dos: tie ne a su car go la or ga ni za ción elec to ral, la par te
ad mi nis tra ti va. Y es tá pen sa da pa ra ser in de pen dien te del Ju ra do Na cio -
nal de Elec cio nes, al que se de ja co mo una ins tan cia apar te. Y es to por -
que hay un in for me de la OEA, que creo que na die ha vis to, en el cual se
di ce que hay que bus car un me jo ra mien to en el fun cio na mien to y pre pa -
ra ción de las jor na das elec to ra les. Pe ro la OEA no pro pu so nin gún sis te -
ma tri par ti to. La OEA de cía al go que era cier to: que en el pro ce so elec to -
ral, la par te ad mi nis tra ti va de bía es tar muy de fi ni da pa ra que to do ese
me ca nis mo lo gís ti co fun cio na se, y eso era una lla ma da de aten ción pa ra
re for zar es to, no pa ra crear una ofi ci na au tó no ma. El in for me de la OEA
no fue más que un pre tex to pa ra jus ti fi car lo que se hi zo.

Sin em bar go, cu rio sa men te, en las le yes de la ma te ria se ha crea do in -
ter na men te una se rie de hi los que van de la ONPE ha cia el Ju ra do, que
no es ta ban pre vis tos, que en prin ci pio po drían ha ber se ob via do. Lo cual
da a en ten der que am bas tie nen ca rac te rís ti cas de sis te ma, de au to no mía
con re la ción, lo que apa ren te men te con tra ría el ar ti cu la do cons ti tu cio nal.
¿Por qué? Por que ca si to do lo que ha ce y de ci de la ONPE, es vis to en
ape la ción por el Ju ra do, con lo cual el Ju ra do es ins tan cia ju risdic cio nal,
o sea, di ce el de re cho, es la úl ti ma pa la bra. El sis te ma apa re ce en es te
pun to, aunque me dia ti za do.
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To do es to tie ne un cier to pa re ci do con una ex pe rien cia ex tran je ra
muy re cien te, que es la ex pe rien cia me xi ca na. Mé xi co en 1989 y 1990,
un po co en la lí nea del Tra ta do de Li bre Co mer cio y an te la exi gen cia
de los nor tea me ri ca nos de que pon gan en or den sus elec cio nes crea ron
el IFE, Insti tu to Fe de ral Elec to ral. El IFE es un or ga nis mo con un gran
edi fi cio, des cen tra li za do to tal men te, que tie ne de le ga cio nes en ca da
uno de los 32 es ta dos, o sea, hay una de le ga ción en ca da esta do, y a su
vez tie ne 300 sub de le ga cio nes re par ti das en ca da esta do. El IFE tie ne a
su car go la con fec ción del pa drón. Han in ver ti do va rios mi llo nes de dó -
la res en ha cer un cen so elec to ral que arro ja ca si cin cuen ta mi llo nes de
elec to res, y en otor gar un do cu men to de iden ti dad que es in fal si fi ca ble
y que tie ne un cos to apro xi ma do de cin co dó la res por uni dad. Ha ce los
cóm pu tos, man tie ne el pa drón, dis tri bu ye la do cu men ta ción, pre pa ra la
jor na da elec to ral, in for ma a los fun cio na rios de ca si lla, cen tra li za una
se rie de fun cio nes que an tes ha cían otros, pe ro ope ra con gen te in ta cha -
ble. Sus miem bros tie nen los mis mos re qui si tos que pa ra ser ma gis tra -
dos de la Su pre ma Cor te. Sus ór ga nos cen tra les son el Con se jo Ge ne ral
(in te gra do por con se je ros ma gis tra dos) y la Jun ta Ge ne ral Eje cu ti va,
que in clu ye al di rec tor ge ne ral. Aquí se or ga ni za y de ci de to do el pro -
ce so elec to ral, pues en su se no hay una par te eje cu ti va y otra de ci so ria
de con flic tos y es tá em pe zan do a fun cio nar bien, aunque len ta men te,
por el pe so del pa sa do po lí ti co mexicano.

Ade más del IFE es tá el Tri bu nal Fe de ral Elec to ral, que es ne ta men te
ju ris dic cio nal y que tie ne dos ins tan cias: una pri me ra a car go de cin co
sa las y una se gun da a car go de una sa la de cin co ma gis tra dos que son
nom bra dos por el Po der Eje cu ti vo y por la Su pre ma Cor te y es ne ta men -
te ju ris dic cio nal. O sea, de ci de con flic tos de na tu ra le za ju rí di ca, y só lo
en ca sos es pe cia les. Co mo se pue de apre ciar, el IFE en cie rra am bas fun -
cio nes: ad mi nis tra ti va y de ci so ria. El Tri bu nal Fe de ral Elec to ral es en la
prác ti ca un fue ro pri va ti vo que re suel ve ju ris dic cio nal men te al gu nos de
los con flic tos del IFE, que sí tie ne ca rac te rís ti cas de “sis te ma”.

Vol vien do a lo nues tro, con clu yo di cien do que nues tro sis te ma no es
un sis te ma. En una tri par ti ción sin ló gi ca ni sen ti do, un pe go te que pue -
de traer pro ble mas, agra va do con la in ser ción en él de los re gis tros ci vi -
les. Nues tra crí ti ca es, sin em bar go, teó ri ca y a prio ri. Hay que es pe rar
y ver qué pasa en la realidad de los hechos.
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