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IX. DERECHO DE SUFRAGIO:
PRINCIPIO Y FUNCION

MANUEL ARAGON REYES
Francisco Javier MATIA PORTILLA

DERECHO DE SUFRAGIO Y DEMOCRACIA

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

Ahora bien, la colegialidad, que sf se contrapone ciertamente al poder
unipersonal (supuesto que excluye, por principio, el derecho de voto), no es
por si sola una nota suficientemente explicativa del derecho de sufragio, sino
s6lo su requisito més basico (y también mas abstracto). El derecho de sufra-
gio significa algo més que el mero derecho de voto. En primer lugar, porque
su entendimiento correcto ha de situarse en la esfera de lo ptiblico y no de
lo privado, donde puede hablarse con propiedad del derecho de voto (en las
sociedades civiles o mercantiles, por ejemplo), pero no exactamente del de-
recho de sufragio, que tiene una connotacién politica inexcusable. En segun-
do lugar, y, sobre todo, porque sélo cabe hablar de derecho de sufragio
cuando estd atribuido a ciudadanos, esto es, a miembros de una comunidad
politica para adoptar a través de €l decisiones también de naturaleza politica,
que atafien al gobierno (en sentido lato) de esa comunidad.

Sin embargo, esa mayor concrecién del concepto no permite identificar
todavia derecho de sufragio con democracia, puesto que uno puede existir
sin la otra en sistemas de sufragio restringido, como ocurrié, por ejemplo,
en el Estado liberal del siglo x1x basado en el sufragio censitario. Parece, pues,
que derecho de sufragio y democracia sélo pueden coincidir cuando el sufra-
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io es universal. No obstante, esta dltima relacién no resulta atn suficiente-
ente explicativa, es decir, no se presenta como una relacién necesaria, ya

xistir sufragio universal sin democracia, de lo que ha habido y hay suficien-
ejemplos.

 De ahi que no baste el cardcter universal del sufragio para considerarlo
democratico: ha de ser también libre, igual, directo y secreto. El voto de los
itidadanos ha de valer igual, emitirse sin intermediarios y ser la manifesta-
n de una decisién libre, esto es, de una voluntad no coaccionada. El se-

ufragio en libertad no significa sélo que el acto de votar deba hacerse sin
oaccién alguna y con plena capacidad de opcién (votar sf o no si se trata de
n referéndum, o a alguna candidatura si se trata de elecciones, o en blanco
1 cualquier caso, o incluso no votar, si se prefiere), sino que el derecho de
ufragio ha de estar acompafiado de otras libertades sin las cuales no podria
ablarse en propiedad de un sufragio libre: las libertades de expresién, aso-
iacién, reunién y manifestacién, y por supuesto la libertad de presentacién
de candidaturas (con las modulaciones necesarias para dotar de eficacia al
‘to electoral), acomparfiada de los principios de libre concurrencia entre ellas
e libre desarrollo de la campafia electoral.

_ Bste problema de la libertad de presentacién de candidaturas estd inti-
amente conectado con la otra faceta del derecho de sufragio que hasta
ora-no habiamos sefialado: el derecho a ser elegible. Porque, si bien cuan-
o se habla del derecho de sufragio sin més precisiones se entiende general-
mente el derecho a elegir, esto es, el derecho de sufragio activo, también es
derecho de sufragio la faceta pasiva del mismo: el derecho no sélo a ser
lector, sino también a ser elegible, v en la medida en que para ser elegible
antes hay que ser proclamado candidato, el sufragio pasivo significa, en pri-
er lugar, el derecho a presentarse como candidato a las elecciones. El su-
fragio pasivo es democrético, pues, en la medida en que todos los ciudadanos
(y no sélo una minorfa) tienen (cumpliendo determinados requisitos que no
vulneren el principio de igualdad) la oportunidad de ejercitarlo.

_ No acaban ahi todavia las caracteristicas que han de acompafiar al dere-
ho de sufragio para identificarlo con la democracia: es preciso que existan
las correspondientes garantfas de la veracidad del sufragio, esto es, del no
falseamiento de sus resultados. Una administracién electoral independiente
el Poder Ejecutivo, neutral, transparente y bien dotada técnicamente, junto
on un sistema de recursos jurisdiccionales que aseguren el control de las
infracciones o errores que pudieran cometerse en el proceso electoral, supo-
en, en fin, las Gltimas pero indispensables notas que definen al sufragio como
mocratico.

ue, si bien no hay democracia sin sufragio universal, puede en cambio |

creto del voto garantiza precisamente la libertad de emitirlo. Ahora bien, el
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SUFRAGIO Y REPRESENTACION

El derecho de sufragio no estd conectado exclusivamente con la democracia
representativa, pues también mediante el voto se ejerce la democracia direc-
ta, ya sea a través de las asambleas abiertas o de la institucién del referéndum.
Sin embargo, las dificultades practicas y los graves inconvenientes teéricos
de la democracia directa han originado que ésta no pueda verse como una
alternativa a la democracia representativa sino, a lo mucho, como su com-
plemento. Hoy, pues, mas que votaciones, el sufragio lo que significa es elec-
ciones. Sobre este punto posiblemente no habria que extenderse, por sufi-
cientemente conocido. Sin embargo, dado que la simplicidad de ciertas
doctrinas las ha hecho atractivas para algunos sectores' del ptablico, quiza
conviniera dedicarle algo mas de atencién.

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

Sin embargo, como otras corrientes de pensamiento han puesto de ma-
nifiesto, con gran rigor, la opcién por la democracia representativa tiene a su
favor no sélo razones de puro pragmatismo, sino también muy sélidos fun-
damentos teéricos, basados en que la sociedad no es uniforme, sino plural,
en que el gobierno de una comunidad ha de hacer posible la composicién de
intereses diversos, en que no puede sobrevivir el Estado sin una actividad
permanente de integracién y en que no hay comunidad de hombres libres si
no hay distincién entre gobernantes y gobernados, y por lo mismo si no hay
limitacién del poder y responsabilidad de los gobernantes; y es la represen-
tacién la que hace posible todo ello. En tal sentido conserva toda su vigencia
aquella afirmacién de Kelsen, realizada en el siglo pasado, de que no hay mas
democracia posible que la representativa. De ahi que el sufragio tenga como
principal funcién servir de medio para formalizar la representacién politica.

El derecho de sufragio, ademés de ser un derecho subjetivo, en el doble
sentido de derecho de sufragio activo y derecho de sufragio pasivo, es, sobre
todo, un principio, el mas bésico o nuclear, de la democracia, o hablando en
términos mads precisos, del Estado democrético. La solidez de este aserto
parece indiscutible, en la medida en que, si se reconoce que la soberanfa
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side en el pueblo, no hay otro modo més veraz de comprobacién de la
oluntad popular que mediante el ejercicio del voto. Pero se comprende atin
‘mas claramente cuando se observa el derecho de sufragio como método para
designar la representacién popular, es decir, como principio no ya de la de-
‘mocracia en general, sino en particular de la democracia representativa: di-
ficilmente puede aceptarse que haya representacién sin eleccién, ni limitacién
iemporal del poder sin elecciones periédicas.

_Sin embargo, y como es bien sabido, han existido determinados intentos
ricos, tanto desde la extrema izquierda como desde la extrema derecha,
encaminados a negar la conexién necesaria antes aludida. Un buen ejemplo
lo facilita la posicién defendida por Carl Schmitt en los afios veinte y
reinta del pasado siglo. Schmitt disociaba democracia y libertad (y por lo
smo representacién y eleccién). La democracia no se basa en la libertad,
{a, sino en la homogeneidad. De ahi que, a su juicio, la democracia repre-
entativa sélo fuera posible cuando la entidad representada (la nacién) es
omogénea, es decir, cuando tiene un solo interés (que es lo que ocurria,
egtin él, con la reduccién de la nacién a la burguesfa en el siglo xix), pero
no cuando aquella entidad es heterogénea (nacién coincidente con pueblo,
:qu’e eslo que sucede cuando existe el sufragio universal, del que dispone toda
1mna sociedad que, a su vez, est4 dividida en clases o en grupos con intereses
ontrapuestos). A
Una sociedad asf (sigue argumentando Schmitt) es incompatible con 1
democracia liberal (la democracia representativa mediante las elecciones),
ues el enfrentamiento de intereses conduciria siempre al dominio politico
e una clase sobre otra (dominio disfrazado de “democracia formal”, coinci-
diendo asi Schmitt, sintoméaticamente, con el marxismo). El Parlamento no
servird entonces para representar a todos, sino para que se imponga, a través
uyo, la clase dominante. La democracia, en consecuencia, no es conciliable
con el “pluralismo”, sino sélo con la homogeneidad; el concepto de “demo-
cracia pluralista” seria, para Schmitt, un contrasentido. De ahi que, cuando
_propia sociedad es plural, el inico modo de hacer posible la democracia
onsista en la negacién de esa pluralidad, destruyéndola o silenciandola, es
ecir; excluyéndola de la representacion.

_ En este tltimo sentido, Schmitt distingue entre Vertretung o representacién
nediante elecciones, que es siempre, a su juicio, una representacién politica
auténtica, es decir, una representacién de intereses, y Reprisentation o
representacion espiritual, que se manifiesta no por la eleccién, sino por la
dentificacién” del pueblo con sus lideres (mediante la aclamacién o el asen-
miento). Esta Reprisentation es la tinica representacién auténtica, pues, a
Juicio de Schmitt, no se verifica a través de procedimientos, ya que se trata
e algo de naturaleza “existencial”. Por ella, el representante no es un dele-
gado de la voluntad de los representados, ya que, por principio, como esa
luntad no existe (lo que hay es una diversidad de voluntades antagénicas),
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es imposible delegarse; por el contrario, mediante esa “representacién” el
representante “encarna” lo que hay de homogéneo en los representados, ex-
presando asf (o0 dando vida) a una voluntad popular que sélo es capaz de
manifestarse (o hacerse presente) por obra del representante mismo, de su
cualidad para “identificarla”. Esa, dird Schmitt, es la auténtica democracia,
frente a la falsa democracia representativa liberal.

A partir de ahi, de ese concepto de “representacién” (y de ese entendi-
miento de la democracia), no es de extrafiar que Schmitt afirme que la de-
mocracia es cosa distinta de las votaciones secretas, que democracia y dicta-
dura no son términos inconciliables, que (y asi lo dirfa expresamente)
“bolchevismo y fascismo son, como cualquier dictadura, antiliberales, pero
no necesariamente antidemocraticos”. '

Como puede observarse, la confluencia entre ideas de extrema izquierda
y extrema derecha es clara (siempre ha ocurrido asf): bajo la apelacién de
Schmitt a una “auténtica democracia” (frente a la inauténtica o “formal”
democracia liberal), lo que se esconde es la destruccién de la democracia
misma. Cuando a la democracia se le amputan la libertad y el sufragio no
queda convertida en “otro tipo” de democracia, sino, sencillamente, en dic-
tadura, como bien contesté entonces Kelsen refutando aquellas ideas en el
plano teérico (y haciendo ver que no hay oposicién sino conciliacién entre
pluralismo y democracia y que no hay otro método veraz de que se manifies-
te la voluntad popular sino mediante elecciones basadas en el sufragio uni-
versal, libre, igual y secreto), y como bien se encargaron de mostrar en la
practica los dos sistemas aludidos precisamente por Schmitt: el fascista y el
comunista.

PARTIDOS POLITICOS Y REPRESENTACION

Es cierto que en el presente no cabe desconocer la funcién mediadora, arti-
culadora, que cumplen los partidos en la representacion politica. Esa impor-
tante funcién incluso les es reconocida de manera expresa en casi todas las
constituciones latinoamericanas (Argentina, art. 38; Bolivia, art. 209 —junto
con las organizaciones de las naciones y pueblos indigenas originarios cam-
pesinos y las agrupaciones ciudadanas—; Brasil, art. 17; Costa Rica, art. 98;
- Chile, art. 19.15; Ecuador, art. 108 —junto con los movimientos politicos—;
El Salvador, art. 85; Honduras, art. 47; México, art. 41; Nicaragua, art. 55;
Panamd, art. 138; Paraguay, art. 124; Perq, art. 35) y, sin excepcién alguna,
en la legislacién electoral o de partidos de todos los paises de aquella area.
La democracia de nuestro tiempo es una democracia de partidos y dificil-
mente podria ser de otra manera. Sin la libertad de asociacién politica, esto
es, sin la existencia de los partidos no puede haber democracia auténtica, o
lo que es igual, democracia pluralista. Sin unos partidos estables, es decir,
socialmente arraigados y con el grado suficiente de cohesién y disciplina
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terna, no cabe esperar que la democracia sea una forma de organizacién
politica eficaz. _ ‘ o

Ahora bien, la democracia de partidos no debe sustituir enteramente a la
emocracia de ciudadanos, puesto que se estarfa pervirtiendo la propia de-
mocracia, en la que, como su nombre indica, es el pueblo la tinica fuente del

oder.. Los partidos cumplen una funcién auxiliar: son instrqmentos, valiosos,
por supuesto, pero s6lo instrumentos de lal democracia. Esta no tiene por
suetos a los partidos, sino a los ciudadanos. Mas atin, tampoco los partidos
agotan los cauces de expresion del pluralismo politico, que también puede
(y debe) expresarse por medio de grupos de opinién no partidistas (movi-

entos politicos independientes, agrupaciones de electores, etc.); como

tampoco agotan los cauces de expresién del pluralismo social, que se mani-
fiesta también a través de los sindicatos, las asociaciones profesionales y las
em4s formaciones colectivas que integran la diversidad de creencias e inte-
ses que existen en una comunidad de hombres libres.
Quizas uno de los problemas politicos mas serios del presente consista
en la tendencia de los partidos a introducirse en el seno de las organizaciones
sociales, para influenciarlas o dirigirlas. Es el fenémeno de la tan denostada
“solitizacién” (mejor serfa decir “partidizacién”) de las empresas econémicas,
sociales y culturales. Al margen de las criticas frivolas, cuando no simple-
nente antidemocraticas, que ese fenémeno a veces recibe, el problema radi-
a en el deterioro de la espontaneidad social que ello conlleva, asi como en
disfuncionalidad (con la correspondiente ineficacia) que produce el tras-
lado al ambito de las organizaciones sociales de un tipo de racionalidad que
alli resulta impropio. Poner los medios para que los partidos limiten sus
actividades al mundo de las instituciones ptblicas, fomentandose (y no difu-
minandose) la distincién entre lo politico y lo social, parece hoy una tarea
gente si quiere fortalecerse la democracia.
__Porotra parte, la funcién de los partidos en las instituciones ptblicas
debe ser objeto de algunas consideraciones. Por un lado, el importante papel

ue desempefian los partidos (y que constitucionalmente tienen reconocido)
_exige al mismo tiempo que se extreme la obligacién (también impuesta por
as constituciones y las leyes mds modernas) de que su estructura interna y
su funcionamiento sean democraticos, postulado muy fécil de enunciar pero
muy dificil de llevar a la practica. Pese a las dificultades y a la casi irresistible
tendencia oligarquica que se da en el seno de cualquier partido, la pretensién
0 es imposible y, probablemente, la salida de la crisis de legitimidad que
hoy afecta a los partidos dependa, en no escasa medida, de su capacidad de
dotarse de una razonable democracia interna. Por otro lado, el papel institu-
cional de los partidos debe ser concebido en sus justos términos: de la misma
anera que los partidos no pueden sustituir al pueblo, tampoco pueden
Istituir al Estado. Por ello, la tan utilizada expresién “Estado de partidos”
»;*Cuando menos, incorrecta en un sistema democratico.
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Los partidos deben ser, pues, en los ordenamientos constitucionales de-
mocraticos, asociaciones privadas, aunque esos mismos ordenamientos re-
conozcan, como es obvio, la relevancia publica de sus actividades. Ni los
partidos son érganos del Estado ni pueden manifestar, por s mismos, bajo
otras vestiduras juridicas, la voluntad estatal (de ahi que quizéd pudieran
criticarse las definiciones de los partidos como personas juridicas de derecho
publico que formulan determinados ordenamientos latinoamericanos, como
Argentina, Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay, y mas aun -
la exigencia de afiliacién partidaria para poder disfrutar del derecho de su-
fragio pasivo que se contiene en el ordenamiento brasilefio y que ha sido
declarada inconstitucional en El Salvador).

La diferenciacién entre el Estado y los partidos ni es una apariencia for-
malizada, es decir, una “ficcién juridica”, ni es s6lo un postulado del derecho
impuesto por una légica abstracta, sino una exigencia que proviene de la
misma realidad politica. Aceptar que la estructura orgénica estatal tiene un
caracter ficticio, bajo el que se esconde, en realidad, la desnuda voluntad de
los partidos, y pensar que esa situacién puede ser duradera a condicién de que
no se haga demasiado patente que “el Rey estd desnudo”, no es sélo una
actitud cinica, sino, sobre todo, suicida: una sociedad de hombres libres
acaba, mas tarde o mds temprano, por dejar de obedecer los mandatos de la
autoridad si ésta pierde su condicién de representante de la voluntad de todos
y si estos mandatos no estan justificados por razones de interés general.

Ahora bien, que el Estado no deba ser el disfraz de los partidos no signi-
fica, ni mucho menos, que no haya de tenerse muy en cuenta la funcién de los
partidos en la vida de las organizaciones publicas. Pero, claro estd, de aque-
llas organizaciones publicas que respondan a la 16gica partidista, esto es, a
la légica de las mayorias y las minorias producto de la representacién. Por
ello, esa légica debe operar exclusivamente en los ambitos parlamentario y
gubernamental, puesto que es alli donde se manifiesta, legitimamente, el
pluralismo politico, sin que deba trasladarse a otros ambitos, como el de la
administracién publica, u otras instituciones del Estado, como las de natu-
raleza jurisdiccional, cuya composiciéon y funciones descansan sélo en razo-
nes de independencia y profesionalidad.

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

_ Unos partidos con bajo nivel de afiliacién, financiados casi enteramente
on muchos pafses con dinero ptblico y férreamente dominados por sus diri-
gentes, generan una clase politica no ya burocratizada, sino, por asi decirlo,
_ “funcionarizada”. En esas condiciones, las instituciones representativas corren
el riesgo de quedar muy aisladas de la sociedad, tendencia que se ve reforza-
da por la realidad actual de unas elecciones en las que, por obra de una
propaganda en la que predomina sobre todo la imagen, se manifiestan més
»mo elecciones plebiscitarias que como elecciones representativas, segiin
1lerté Leibholz hace casi medio siglo.

‘No obstante, estos defectos que acaban de sefialarse no vienen ni mucho
renos adar la razén a Schmitt en su intento de refutar las bases teéricas de
a democracia representativa, ni, por lo mismo, a suministrar razones para
éi’bandonar la democracia de partidos, sino, por el contrario, a poner de ma-
nifiesto la: necesidad, como se dijo, de revitalizar los partidos politicos acer-
4andolos a la sociedad, desburocratizandolos y dotandolos de suficiente de-
ocracia interna para que puedan desarrollar, en cuanto tales, y no sélo a
avés de sus respectivos lideres, el papel protagonista que les corresponde
_en la vida de las instituciones democraticas. Habria que sopesar muy seria-
_mente, antes de dar entrada a hipotéticas reformas electorales, como las
conducentes a un sistema de listas abiertas, el dafio que pueden provocar en
la estabilidad de los partidos. Y ello porque no hay democracia sin partidos,
implemente porque no la hay sin libertades, entre ellas la de asociacién
politica; pero mds aun, porque la democracia representativa, tnica forma
adecuada, en la practica y en la teorfa, de la democracia en nuestro tiempo,
ne a los partidos como base de-su entramado institucional, por lo que no
wbe ni organizacién de la representacién y de las mismas instituciones re-
presentativas sin ellos, ni ejercicio con garantias del derecho de sufragio sin
la mediacién (no excluyente, claro estd) de los partidos politicos.

EL ENTENDIMIENTO INSTITUCIONAL DEL DERECHO DE SUFRAGIO

il derecho de sufragio, como los demas derechos fundamentales, puede ser
_entendido en sentido subjetivo y en sentido objetivo. Desde el primero, apa-
'ece como una facultad del titular del derecho garantizado por el ordena-
kmﬁie‘nto, esto es, como un derecho de libertad; el derecho a votar (o a presen-
tarse como candidato) y, por lo mismo, también la libertad de no votar (o de

0 presentarse como candidato) son la expresién de ese sentido subjetivo del
derecho de sufragio. Desde la consideracién objetiva, el derecho de sufragio
€s, como ya se sefial6, un principio béasico de la democracia, o en términos
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juridicos, del ordenamiento democratico. Visto como principio, el sufragio
tiene, entonces, una dimensién institucional indiscutible: sin el derecho de
sufragio no hay democracia. Una y otra dimensién pueden, y deben, encon-
trarse en equilibrio, aunque a veces no ocurre asi y la acentuacién de la di-
mensién objetiva o institucional puede incluso hacerla prevalecer sobre la -
dimensién subjetiva del derecho y mudarlo de naturaleza, esto es, transfor-
méandolo de derecho en obligacién.

El reconocimiento de la dimensién institucional del derecho de sufragio
est4 presente en casi todos los ordenamientos latinoamericanos, y en muchos
de ellos la definicién de ese sufragio como una obligacién (con el juego verbal,
dificil de entender juridicamente, de considerarlo al mismo tiempo como
derecho y como deber; véase al respecto la contribucién de Fernandez Baeza
en esta obra): asi, en Argentina, en el art. 37 de la Constitucién se impone el
deber de votar; en Bolivia, en el art. 5 de la Ley 26 de Régimen Electoral (30-
06-2010) se incluye el deber de “participar, mediante el voto, en todos los
procesos electorales, referendos y revocatoria de mandato convocados con-
forme a Ley”; en Brasil, el art. 14 de la Constitucién declara el voto obliga-
torio; en Colombia, el art. 258 de la Constitucién proclama el voto como un
derecho y un deber; en Costa Rica, el art. 93 de la Constitucién dispone que
“el sufragio es funcién civica primordial y obligatoria”; en Chile, el art. 15
establece que el voto es obligatorio; en Ecuador, el art. 62 de la Constitucién
de 2008 sefiala que “el voto serd obligatorio para las personas mayores de
dieciocho afios” (aunque facultativo para las personas entre 16 y 18 afios, los
mayores de 65 afios, los ecuatorianos que viven en el exterior, los integrantes
de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional y las personas con discapacidad);
en El Salvador, el art. 73 de la Constitucién dice que el sufragio es un deber
(aunque el art. 72 también dice que es un derecho); en Guatemala, el art. 136
de la Constitucién define el sufragio como derecho y deber; en Honduras, el
art. 40 de la Constitucién califica el sufragio como deber, y el art. 44 dispon-
dra que “el sufragio es un derecho y una funcién publica”; en México, el art.
36 de la Constitucién califica el voto popular como una obligacién del ciuda-
dano “en los términos que sefiale la ley”; en Panamé, el art. 135 de la Cons-
titucién sefiala que el voto es un derecho y un deber; en Paraguay, el art. 118
de la Constitucién dice que “el sufragio es derecho, deber y funcién publica
del elector. Constituye la base del régimen democratico y representativo”; en
Perd, el art. 31 de la Constitucién dispone que el voto es obligatorio; en Re-
putiblica Dominicana, el art. 208 de la Constitucién sefiala que el sufragio es
un derecho y un deber de los ciudadanos; en Venezuela, el art. 63 de la Cons-
titucién de 1999 dispone que “el sufragio es un derecho” y el art. 132 sefiala
que “toda persona tiene el deber de cumplir sus responsabilidades sociales y
participar solidariamente en la vida politica”. '

Si, como antes se recordd, todos los derechos fundamentales tienen,
junto a su dimensién subjetiva, una dimensién objetiva o institucional, esta ;
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ltima es especialmente significativa en el derecho de sufragio, y no esta mal
1e los propios textos constitucionales, como hemos visto, lo sefialen expre-
amente. Ahora bien, esa dimensién objetiva no debe prevalecer de tal ma-
ra sobre la consideracién sub]etlva hasta el punto de anularla o desvirtuar-
se es el riesgo de la llamada “institucionalizacién” o entendimiento
tilitario” de los derechos fundamentales, que puede conducir, paradéjica-
te, a la excesiva limitacién o incluso en algunos casos a la desaparicién
del'derecho en casos particulares con el argumento de que de esa manera se
crar ntiza mejor la “funcién” que realiza el propio derecho.

__ Un entendimiento asi concebirfa los derechos como medios al servicio
s un fin, no como fines en sf mismos. El fin por lograr serfa en ese caso la
representacion o incluso la organizacién “eficaz” de la representacién. Y de
sa manera podrian introducirse serias limitaciones al derecho de sufragio.
na de ellas podria consistir en la completa desaparicién de la faceta de li-
ertad que todo derecho ha de tener, dejandolo reducido a una simple obli-
acién, aunque los ordenamientos que lo establecen como obligatorio no
evan hasta sus tltimas consecuencias esa definicién en cuanto que también
) definen, contradictoriamente, como derecho (o como un “derecho y una
i6n publica”, que es supuesto del art. 44 de la Constitucién de Honduras,
1 cuyo caso la contradiccién no se salva del todo aun entendiendo que “libre”
gnifica en ese mismo precepto libertad para votar a una u otra opcién, pese
ue ello también entraria en el ambito de la definicién como “secreto” que
ymbién se contiene en aquel precepto), o en cuanto que la obligacién no
aspasa el plano de la retérica sin convertirse en un auténtico deber juridico,
n la medida en que si es tal deber juridico, sancionable, existe una gran
laxitud en la aplicacién de las normas sancionadoras correspondientes.

_El peligro que puede encerrar la excesiva “funcionalizacién” de un dere-
ho se observa muy bien, justamente, en el derecho que estamos examinan-
o cuando se considera el sufragio como obligacién. La base juridica justifi-
tiva de esa obligatoriedad estd en la teoria que configura al cuerpo
ectoral como érgano del Estado, cuya consecuencia es, sin duda alguna, la
egacién: de la soberania popular, en cuanto que.introduce al propio pueblo
en el seno de la persona juridica estatal, pasando de ser el titular del poder
convertirse en un mero 6rgano que ejerce, mediante el sufragio, una funcién
ica'y que, por ello, sélo actia con las competencias, el modo y la forma
que el poder (el Estado) le tiene atribuidos. En tal supuesto, no hay distincién,
s, entre sociedad y Estado, entre pueblo y poder pablico. Son, en fin, muy
1 conocidas las implicaciones (no queridas probablemente en la mayoria
¢ los casos, pero inevitables) entre esta concepcién iuspositivista y las teorfas
olfticas de la democracia “no liberal” (“popular”, “orgénica”, etcétera).

También podrian basarse en un “exceso” de utilitarismo otras medidas
estrictivas del derecho individual, como la reduccién de la libertad de pre-
entacién de candidaturas mediante el establecimiento de su monopolio a

5
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favor de los partidos (lo que. ocurre en la mayoria de los pafses latinoameri-
canos) o la fijacién de un ndmero excesivamente elevado de firmas necesarias
para presentar candidaturas independientes; o la ampliacién de las causas
de exclusién del derecho de sufragio o de los supuestos de inelegibilidades
tomando en consideracién circunstancias personales o sociales que no podrian
servir como razones para negar la titularidad o el ejercicio de otros derechos,
pero si del derecho de sufragio basandose en el argumento que podria sumi-
nistrar su “funcionalidad”, esto es, el fin tan alto al que este derecho sirve.

La forma de conjurar esos riesgos no es, claro estd, desatender la indu-
dable dimensién institucional del derecho de sufragio, sino lograr el equilibrio
entre las facetas subjetiva y objetiva del derecho, sin que la primera elimine
por completo a la segunda y sin que ésta prevalezca sobre aquélla de manera
que pueda desvirtuarla. No debe olvidarse en todo caso que el derecho de
sufragio s6lo estara garantizado en la medida en que sea un auténtico derecho,
esto es, un derecho subjetivo capaz de ser ejercitado por todos los ciudadanos
con la mayor facilidad y sin discriminacién alguna.

FUNCIONES DEL SUFRAGIO

Un derecho de sufragio “efectivo” y unas elecciones democraticas cumplen
unas funciones politicas de importancia basica. Ello es obvio, y cualquier
reflexién sobre la materia no puede dejar de subrayarlo. Hechas las salveda-
des que maés arriba acaban de exponerse acerca de los riesgos que pueden
derivarse de los excesos del “funcionalismo” en éste y en cualquier otro de-
recho fundamental o, lo que es igual, del peligro que encierra subvertir los
principios con el propésito de mejorar los resultados (lo que no quiere decir
que se desconozcan los también excesos que, en contrario, puede producir
el “principialismo”, esto es, la prevalencia incondicionada de los principios
sobre sus consecuencias précticas), procede ahora detenerse en el desarrollo
de las principales funciones del sufragio.

La primera quiza sea la de producir representacién, esto es, garantizar
juridicamente, procedimentalmente, la representacién politica. La democra-
cia representativa s6lo es posible (como bien decia Kelsen frente a Schmitt)
gracias a las votaciones democréticas, es decir, gracias al derecho de sufragio
universal, libre, igual y secreto. La mediacién de los partidos en la articulacién
de esa representacién ni la desvirttia ni la anula; al contrario, la hace posible
en cuanto que la racionaliza, la organiza, esto es, en cuanto que canaliza en
las instituciones, de manera ordenada, el pluralismo de la propia sociedad.

Otra funcién es producir “gobiernos”, aunque no es quiza la tinica o ab- |
solutamente primordial, como parecen indicar algunos autores, entre ellos =
el propio Popper. Mediante el sufragio los ciudadanos, pacificamente, esta-
blecen y cambian gobiernos, es decir, dan su apoyo o lo niegan a programas
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¢ gobierno que se les presentan en la oferta electoral, ya sea mediante el
pfocedimiento, indirecto, de elegir gobiernos en los sistemas parlamentarios,
. sea mediante la forma, directa, de elegir al Poder Ejecutivo en los sistemas
residencialistas (0 en la mezcla entre ambos en que consisten las soluciones
mixtas que se estdn abriendo camino en algtin ordenamiento latinoamerica-
o). Ese es, ciertamente, el principio del “gobierno representativo”, entendi-
da la expresion tanto en sentido amplio (gobierno identificable con el con-
mto de las autoridades ptiblicas) como en sentido estricto (gobierno
quivalente a Poder Ejecutivo).

Qin-embargo, conviene realizar algunas puntualizaciones. En primer
[ugar, la democracia representativa no consiste s6lo en que sea representati-
el gobierno sino también la oposicién, esto es, en que no sélo se eligen
obiernos” sino también parlamentos, comprensivos de las mayorfas y de
las minorfas. Justamente porque el Parlamento, a través del sufragio, repre-
senta a todos en la medida en que todas las opciones que han obtenido el
ficiente nimero de votos estan representadas en la camara, es por lo que
cabe hablar de democracia pluralista, que no es sélo la garantia de la expre-
sién y asociacién a través de las cuales el pluralismo se manifiesta, sino
también la garantia de que tal pluralismo esté representado en las institucio-
nes del Estado, en especial, en el propio Parlamento. En segundo lugar, el
origen representativo de las instituciones del Estado no basta para que haya
auténtica “representacién”, ya que es necesario que los representantes (todos,
incluidos los de los grupos minoritarios) puedan ejercer la representacion, lo
jue significa, en los parlamentos, que las mayorfas no estén excesivamente
astradas por la disciplina de partido y que las minorfas posean unos derechos
de actuacién parlamentaria que les permitan ejercer los derechos més basicos
lel control parlamentario del gobierno, como los derechos al debate, a la
nformacion, a la investigacién y a la inclusién de asuntos en el orden del dfa
le las sesiones de la cdmara. No sélo se legitima, pues, la democracia me-
ante el ejercicio periddico del sufragio activo, sino también mediante el
ejercicio periédico y el “desempefio permanente” del sufragio pasivo.
Otra funcién del sufragio es producir una especifica limitacién del poder:
la limitacién en el tiempo, la limitacién temporal, en la medida en que no es
_ concebible el sufragio democrético si no es periédicamente ejercitable, esto
s, si la representacién no lo es por periodo limitado. Elecciones libres equi-
/alen, entre otras cosas, a elecciones periédicas. La limitacién temporal del
poder, junto a la funcional (divisién de poderes) y la material (derechos fun-
_ damentales) constituyen el presupuesto del Estado democratico.
 Hayuna funcién del sufragio que no es separable de las anteriores, por-
_que las engloba y se confunde con cada una de ellas, pero que puede distin-
guirse; aunque sea para efectos analiticos: la funcién de legitimacién del
Estado. Mediante el sufragio, como se dijo més atrés, se articula la partici-
acion del pueblo en el ejercicio del poder, unas veces directamente (votando
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en referéndums, por ejemplo) y otras indirectamente (eligiendo representan-
tes). La declaracién que aparece en todas las constituciones latinoamericanas
acerca de que la soberania radica en el pueblo (o en lda nacién) se hace rea-
lidad en la medida en que esta garantizado el derecho de sufragio, tinico
instrumento mediante el cual se asegura verazmente (esto es, Jurldlcamente)
la emisién de la voluntad popular.

A estos efectos pueden ponerse algunos ejemplos bien expresivos, por
acertados, de esta identificacién entre el sufragio y la soberania popular; el art,
3 de la Constitucién de Paraguay cuando dice que “el pueblo ejerce el poder
publico por medio del sufragio”, o el art. 5 de la Constitucién de Venezuela
de 1999 cuando declara que “la soberania reside intransferiblemente en e}
pueblo, quien la ejerce directamente en Ja forma prevista en esta Constitucién
y en la ley, e indirectamente, mediante el sufragio, por los érganos que ejer- ,
cen el poder ptiblico”. Proclamar (como se hace, muy correctamente) queel !
pueblo ejerce la soberania mediante el sufragio impone dos exigencias que
el ordenamiento ha de atender: por una parte, garantizar un sufragio activo
universal, libre y secreto (de lo contrario habria partes del pueblo que no
ejercerian la soberania) y, por otra, garantizar el general y libre acceso del
pueblo al sufragio pasivo (de lo contrario los ciudadanos, en la democracia
representativa, s6lo elegirian, pero no desempefiarian el poder, esto es, sélo
ostentarian el derecho a tener un gobierno elegido, pero no a gobernar ellos
mismos mediante elecciones). Hechas esas salvedades, es claro que no hay
mas democracia que aquella que se articula a través de las votaciones popu-
lares. Frente a lo que decia Schmitt, el asentimiento, la aclamacién, la “re-
presentacién espiritual” (o la representacion “natural”) no pueden fundamen-
tar la democracia, que sélo se asienta en la representacién “artificial”, esto
es, en la representacion juridicamente organizada, expresada mediante el
acto electoral, con sus correspondientes procedimientos y garantias.

La funcién legitimadora se cumple no s6lo mediante la realizacién del
acto formal de la votacién, sino también a través de todo el proceso de su-
fragio y, muy significativamente, en la campaifia electoral, en la que se pro-
duce una amplia comunicacién entre representantes y representados, entre
partidos y sociedad, que refuerza considerablemente la participacién popular.
y que hace de las elecciones una verdadera escuela de cultura civica demo-
cratica. Ademas, en la medida en que la representacién politica lo es de in-
tereses generales, la funcién legitimadora del sufragio se manifiesta al mismo
tiempo como funcién de integracién en la comunidad politica estatal.

Ahora bien, el sufragio, siendo el modo insustituible de producir la legi-
timacién democrética, no puede legitimarlo todo. Legitima el poder, en
cuanto a la forma, es decir, a su caracter de representativo, pero no exacta-
mente en cuanto a su contenido, a su producto. El poder emanado de la re-
presentacién popular es, en el Estado constitucional democratico, un poder
limitado, no absoluto. No hay poderes absolutos en el Estado constitucional
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mocratico y, por lo mismo, las elecciones no legitiman, por principio, todos

actos del poder. Aqui se encuentra unas de las caracteristicas basicas del
stado democratico, que es su inseparabilidad del Estado de derecho y, por
, mismo, la necesidad de conciliar una y otra dimensién. Ello se consigue
mediante la limitacion material del poder, que consiste, primero, en que los

oderes constituidos han de estar supeditados a las normas procesales y
Jateriales que la Constitucién contiene sin que puedan actuar al margen de
llas, y segundo, en que el Estado no puede vulnerar los derechos fundamen-
ales, que hoy constituyen una especie de Derecho comtin de todos los paises
on un sistema constitucional democritico. Los derechos fundamentales o,
en sentido general, los derechos humanos deben operar como un limite in-
franqueable al poder representativo.






