La Naturaleza Facultativa del Voto y
El Derecho de Abstencion

César Delgado — Guembes Y

“El presente articulo nos presenta un andlisis de laimportancia que significa la abstencién en la votacion
en el Congreso. De esta manera, el autor expone acerca de la naturaleza de esta figura, los tipos de
abstencién, la forma positiva de emitir un procedimiento a favor o en contra, etc. También nos invita a
reflexionar sobre el valor de la abstencién como una decision del legislador a que no se decida”

En este estudio se examina la naturaleza y alcances
del reconocimiento de la abstencién en los procesos
parlamentarios, a partir de la experiencia y actuales
lineas de desarrollo en el Congreso del Peru. Se trata
de una cuestion que, sin embargo, debe representar
interés y preocupacion en cualquier asamblea en la
que se reconozca la abstencion como forma valida de
expresion del sufragio en instituciones parlamentarias
en general, mas alla por supuesto de las peculiaridades
idiosincrasicas de comprension o de aceptacién en
cualquier localidad o zona en que existan asambleas
parlamentarias o legislativas.

En el caso peruano, el interés es tanto mayor cuanto
que no existe literatura ni investigacion especificas
sobre la abstencion en el Congreso, y si algun autor se
pronunciara sobre el tema lo hace sélo para mencionar
que se trata de una facultad que tienen los congresistas
de expresarse durante una votacion, respecto de lo cual
no se proponen examinar la diversidad de problemas
inherentes al reconocimiento de la validez de su
pronunciamiento.

Es por el cardcter general de esta institucion que la misma
tiene garantizada la utilidad tanto de los extremos que
comprende su entendimiento, comode la explicacion de
los alcances de su reconocimiento como forma expresa
y positiva de la voluntad en los procesos de agregacion

*

de preferencias en 6rganos colegiados o colectivos. En
cualquier caso, quede indicado desde el inicio de esta
exploracion gque los alcances y resultados a los que
se llegue tienen las limitaciones propias de cualquier
estudio exploratorio, y no aspiran a presentarse como
una respuesta definitiva ni apodictica a cuestiones
qgue por su caracter eminentemente convencional o
enunciativo no dejaran el caracter inevitablemente
contingente, provisional, y por lo tanto opinable,
propio de todo analisis y experiencia de hermenéutica
emprendida a través del entendimiento humano.

En la diversidad de experiencias hay distintos modos de
comprender su naturaleza y alcances y de reconocer
los efectos de su uso. Cada experiencia obedece a la
historia, tradicién, preconcepciones tellricas, y cémo
no, prejuicios, mas o menos arraigados en todas las
latitudes. El objetivo es introducir elementos de juicio
gue permitan el ensanchamiento de alternativas de
comprension, tratamiento legislativo y aplicacion en
cualquier otro foro o latitud.

En el Pery, la abstencién ha sido reconocida como forma
de expresion sélo a partir de la incorporacion que realiza
el Reglamento de la Cdmara de Diputados en su Articulo
170, el afo 1988. Hasta dicha fecha rigio el venerable y
longevo Reglamento Interior de las Cadmaras Legislativas
de 1853, que excluia dicha opcién. Sin embargo, la
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1 Agradezco las criticas y comentarios recibidos de mis colegas en el servicio parlamentario Javier Angeles lllman, y Gianmarco Paz Mendoza, asi como los
que me ofrecieron los profesores Hugo Garcia Salvatecci, y Daniel Mayaute. Con ellos tuve oportunidad de intercambiar opiniones sobre este tema cuya
naturaleza mantiene el caracter provisional y tentativo de toda materia altamente opinable como lo es la valoracion de la abstencion; en particular habida
cuenta que la regulaciéon existente no agota ni resuelve la diversidad de aspectos dilematicos que definen su reconocimiento en los procedimientos
parlamentarios, y respecto de lo cual, ademas, atin no termina de comprenderse los efectos que generan la validacion de la abstencion como forma de
expresién del voto. De igual modo debo agradecer a Carlos Maguifia Vega, quien me proporciond datos en los que se valoré la abstencion por la Comisién
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experiencia sobre su uso no se hizo efectiva sino hasta
los inicios del régimen unicameral a partir de 1995,y los
primeros sucesos en los que el uso dejo ver los efectos y
consecuencias no deseadas de su reconocimiento no se
perciben sino a partir del régimen que empieza el afo
2001. Es entre 2001 y 2006 que se constatan casos de
dificil resolucidn porque quienes se abstenian lograban
numeros de votos empatados con los votos a favor o los
VOtOos en contra, 0 en otros casos un nUmero superior a
los votos a favor y a los votos en contra.

Uno de los primeros casos en los que el asunto
trascendio y generd deliberacién explicita sobre la
cuestion, se registro en la sesion del 14 de abril del afo
2003, cuando en la Comision de Economia se puso al
voto una materia pendiente de acuerdo. El numero total
de miembros fue de ocho congresistas. En dicha sesion el
quorum era de seis integrantes. Al momento de votar el
asunto los miembros de la Comision presentes eran seis.
En consecuencia, habia quérum; al computar los votos
el resultado fue de tres votos a favor de la materia por
acordar y tres abstenciones, sin votos en contra.

Durante el mismo ano, sin embargo, se produjo un
hito que justifico la ulterior regulacion actualmente
vigente. Tal hito fue la votacion realizada en la Comision
Permanente en sesion del 15 de Octubre del 2003, con
ocasion del antejuicio politico generado por la denuncia
constitucional contra el ex Presidente Alberto Fujimori.
Al realizarse el calculo de los votos respecto de una de
las conclusiones de la Comision encargada de evaluar
la denuncia, votaron siete a favor, ninguno en contra, y
hubieron ocho abstenciones. Como resultado delo cualla
situacion condujo a que el Presidente requiriera informe
a la Comisidn de Constitucién el 16 de Octubre del 2003
para que se esclarezca el valor que tienen las abstenciones
en una votacion y si éstas ademas de ser validas tienen
capacidad de generar efectos en los procesos de votacion.
Esta estudid lamateriay concluyé en un Informe, el mismo
que elevo el 1 de Diciembre del 2003, y fue aprobado por
el Pleno el dia 11 de Diciembre de dicho afio.

Desde entonces, y a partir de las reglas que aprobé
el Pleno para valorar la abstencién, se ha producido
diversidad de casos en los que las abstenciones han
sido reconocidas no sélo como una manifestacion de
voluntad abstinente, sino como una expresién positiva

de voto con capacidad para crear efectos en el proceso
de agregacion de las preferencias de los votantes®. Y ello
independientemente del texto de la norma aprobada
gue, conforme podré advertirse en el texto de esta
exploracion, es una norma no soélo inconsistente sino
integrada por preceptos absurdos y contradictorios.

La evaluacion de la cuestion relativa a la valoraciéon de
la abstencion y como debe o puede aplicarse pretende
realizarse segun los siguientes parametros o restricciones.
Primero, que la regla para decidir sea la de la mayoria
simple; por lo tanto, se excluye de andlisis toda situacion
en la que la regla para tomar acuerdo fuera la mayoria
absoluta, una mayoria fija o cualquier otra forma de
mayoria calificada sea mayor o menor a la mayoria
absoluta. Segundo, que el método para expresar las
preferencias sea mediante votacion nominal o electrénica
y, por lo tanto, sea posible discernir cudntos y quiénes
votan en un sentido u otro. Tercero, no se contemplan
las dificultades derivadas de formas de votacién a mano
alzada, las votaciones secretas, las votaciones por cédulas,
ni otras formas masivas de votacién como a las que se
soli6 llamar por “carpetazo” en la historia parlamentaria
peruana. Cuarto, que en las normas vigentes se reconoce
expresamente a la abstencién como forma valida de
manifestacion de voluntad en el acto de votacién que
conduce el Presidente del Congreso donde, por lo tanto,
se presentan situaciones en las que debe definirse cual
es la resolucion que se adopta cuando concurren las tres
posibilidades de expresion del voto (abstencion, a favor
y en contra). Quinto, se asume que en todas votaciones
cuentan con el quérum necesario para sesionar e
igualmente para adoptar un acuerdo sin inconvenientes
por falta de quérum. Y, sexto, que el calculo de los votos
excluye la valoracién de la existencia de supuestos
derivados de exigencias relativas a otro criterio que no sea
el calculo de los votos segtin los congresistas presentes
en una sesion (lo cual excluye consideraciones relativas
a si se cumple o no con el requisito del nimero habil o
legal sobre el cual se realice el calculo).

1. Antecedentes e Introduccion Contextual a la
Cuestion en el Peru

Elinciso a) del Articulo 22 del Reglamento del Congreso
del Peru incluye como “derecho funcional” de los
congresistas la facultad de votar.

2 EnlaComision Permanente, el 23 de Febrero del 2006, luego de rechazarse una cuestion previa de aplazamiento en la votacion de la Ley que autorizaba a

la Oficina Nacional de Procesos Electorales para programar la franja electoral en las elecciones generales del afio 2006, consultado el proyecto el resultado
fue de 6 votos a favor, ninguno en contra y 8 abstenciones. La cuestion quedo sin resolver llegandose paraddjicamente al mismo resultado al que se habria
llegado de haberse aprobado la cuestién previa de aplazamiento de la votacion. También en la Comision Permanente, al votarse el texto sustitutorio del
proyecto de ley mediante el cual se autorizaba al pliego Presidencia del Consejo de Ministros a realizar transferencias financieras a favor de la Autoridad
Autonoma del Proyecto Especial Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao, el dia 27 de Febrero del 2007, hubo 9 votos a favor, en contray
10 abstenciones. En sesiones de Pleno se ha llegado a resultados similares, respecto de los cuales se ha aplicado el acuerdo tomado como consecuencia
del Informe de la Comisidn de Constitucion. Entre ellos la votacion del 22 de Abril del 2004, sobre el proyecto de ley que modificaba varios articulos del
Codigo Penal referidos a delitos contra la libertad sexual, donde votan a favor 23, 1 en contra, y 53 abstenciones; la votacion del 22 de Junio del 2005,
sobre el proyecto de ley que incorporaba al Seguro Integral de Salud a la poblacién mayor de 17 afios en situacién de extrema pobreza, donde votaron
28 a favor, 18 en contra y 30 abstenciones; las votaciones del 9 de Marzo del 2006, sobre el proyecto que creaba el régimen especial transitorio de los
servicios de transporte aéreo, dénde 19 votan a favor, 18 en contra, y 28 se abstienen, luego de lo cual al consultar la rectificacion de la votacion 18 votan
a favor, 21 en contra, y 28 se abstienen; el 4 de Julio del 2006, al votar el proyecto de ley que regulaba el otorgamiento de derechos de uso y servidumbre
forzosa para los servicios de telecomunicaciones, votaron 26 a favor, 1 en contra, y 37 abstenciones; en la sesion del 13 de Julio del 2006, al votar el Informe
de la Comisién de Etica que imponia suspension disciplinaria al congresista Llique Ventura, votaron 20 a favor, 23 en contra, y 27 se abstuvieron, pero al
rectificar la votacion el resultado varié votando 20 a favor, 36 en contray 12 se abstuvieron, quedando por lo tanto sin sancion; asi como en la sesion del 14
de Diciembre del 2007, cuando al votar el proyecto de ley que regulaba la aplicacidon de utilidades en las Cajas Municipales de Crédito Popular, 14 votaron
a favor, ninguno en contra, y 28 se abstuvieron. En ninguno de los casos en los que las abstenciones fueron mas que los votos a favor o en contra quedo
resuelta la cuestion consultada, declarandose postergada la votacién para consultarla en posterior oportunidad.



El voto ha sido tradicionalmente reconocido no como
una facultad ni como un derecho parlamentario, sino
como un deber, o una obligacién. Un deber, ademas,
que solo podia ser ejercitado en sentido afirmativo,
o en sentido negativo. La abstencion sélo tiene
reconocimiento como una opcion, primero, a partir
del Reglamento de la Cdmara de Diputados de 1988, y
luego con el Reglamento del Congreso de 1995. Fechas
enmarcadas, precisamente, en la llamada década de la
antipolitica, o de la privatizaciéon de la politica, y que
explica el fendbmeno que consiste en la visién sesgada
de la funcién politica como el ejercicio privado de
responsabilidades publicas.

En ese mismo contexto es que se definen las funciones
y facultades de ios parlamentarios como “derechos”
de caracter subjetivo (por lo tanto, el traslado a la
dimensidn del ejercicio de la funcion puablica de
alternativas privativas del ejercicio del sufragio en la
esfera individual como lo es, en efecto, la abstencion,
figura excluida de las opciones funcionales del
parlamentarios en el Pert hasta 1992). De igual modo
a como se habla de “gerenciar” la actividad publica,
se habla también de la penetracién de actividades
funcionales con la ideologia universal de los derechos
humanos. Espacio adicional en el que la esfera publica
y la esfera privada diluyen, pierden y mueven sus
fronteras, en este caso, en perjuicio de la esfera publica
y, por lo mismo, de la actividad politica, a favor de un
concepto individualista de la misma.

La facultad de voto que se reconoce en el inciso a) del
Articulo 22 del Reglamento del Congreso, debe leerse
en concordancia con el capitulo sobre votaciones, en el
que se incluyen los Articulos 56 al 58. El voto, segun el
Reglamento, puede ejercitarse de conformidad con los
tipos de votacién reconocidos. Dichos tipos son votacion
publica, o votacion secreta. Las votaciones publicas
son por tablero electrénico, nominal 0 a mano alzada.
Las votaciones secretas se realizan principalmente
para la eleccién de cargos directivos, o para designar
altos funcionarios publicos. Las votaciones secretas
se expresan por cédulas, en las que los congresistas
maniftestan su opcidn con un aspa o cruz, aunque se ha
producido alguna ocasion en la que se valido la marca
mediante circulo.

En cuanto al procedimiento para recoger el sentido
de las votaciones individuales de los congresistas, una
pauta central en dicho procedimiento es la recogida
en el Articulo 56 del Reglamento del Congreso,
que dispone en el segundo pdrrafo que, a partir
del momento en que se efectda la verificacion del
quérum, ningun congresista debe abandonar la Sala,
permaneciendo en su escafio hasta que concluya el acto
de votacion. En este texto se advierte unrasgo o huella
del concepto del voto en que pervive el hdlito de cierto
resto de su entendimiento como un deber funcional.
Es una caracteristica importante en su regulacion que
corresponde al tratamiento que se le dio, por lo menos
hasta 1992, bajo el concepto del voto como funcion.

| César Delgado - Guembes |

En efecto, el Articulo 56 del Reglamento dispone en el
segundo parrafo que a partir del momento en que se
efectla la verificacién del quorum ningdn congresista
debe abandonar la Sala, permaneciendo en su escafio
hasta que concluya el acto de votacion.

Si, como dice el inciso a) del Articulo 22, los congresistas
pueden participar con voz y voto en las sesiones, y en
el Articulo 56 se prevé que, luego de establecido el
quérum, los congresistas no pueden abandonar la Sala,
existe un mandato implicito, aungue no taxativamente
establecido, para no dejar de votar mientras se
permanece en la Sala o, por lo menos, para no modificar
el quérum al momento en que se consulta la votacion.
Esto es, quien da quérum fija la base del célculo de los
votos, y su permanencia configura la regla para definir
el sentido de una votacion.

Quienes votan deben mantenerse en el lugar de votacion
para mantener, sostener y respaldar personalmente un
acto publico de la corporacién de la que son miembros.
Su ndmero es la base en que se origina la validez y el
caracter vinculante de los resultados de la votacion.
El mandato de inamovilidad, hasta el aho 1992, iba
indesatable e inextricablemente vinculado a la forma
en que el voto debia realizarse.

La obligacién consistia en que nadie podia abandonar
la Sala, pero también que quienes estuvieran en la Sala
tenia sélo dos opciones o formas obligatorias de votar.
Las opciones y forma era el voto o por el si o por el no.
Todos quedaban comprometidos o con la aprobacién
o con el rechazo de una materia puesta a su resolucion.
El Reglamento de 1995 (como en su caso ocurrié con
el Reglamento de la Cadmara de Diputados de 1988),
al admitir la abstencién como forma potestativa
de expresar el sentido de la preferencia en el acto
del sufragio, modifica, si no, ademas, distorsiona, el
caracter tradicional en que se conceptud en la historia
parlamentaria, el voto de los representantes.

El apartamiento de la tendencia histérica consiste en
que desde la vigencia de tal reconocimiento positivo
cabe estar presente sin votar, y ademas en estar presente
y optar por la abstencion para que el asunto quede
irresuelto (temporal o indefinidamente). Hasta 1988
todos los presentes estaban obligados a no salir de la
Sala y también a votar o por el si o por el no. No cabia
estar presente y no votar, ni votar por forma distinta al
sioal no.

En la historia parlamentaria peruana, como se ve, todos
los presentes no sélo no podian abandonar la Sala 'y
debian votar, sino que al votar su compromiso funcional
era entendido como obligacion de resolver; y resolver
no es postergar sino aceptar o rechazar la proposicién
sometida a la asamblea, esto es, se debe votar o a favor
0 en contra, y no en el sentido de que el asunto quedara
sin resolucion de la asamblea.

La abstencion, sea como dejar de votar estando
presente, 0 como votar positivamente absteniéndose
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de resolver, no suponia una forma de compromiso.
Estuvo excluida. El voto debia ejercitarse sin elusion de
la responsabilidad, de forma que las materias objeto de
pronunciamiento debian quedar resueltas por todos
quienes integraban y estaban presentes en laasamblea,
en un sentido o en otro. En ningin caso pospuestas o
postergadas. La postergacion se entendia una forma
de evasion del compromiso en la funcion publica del
representante. Abstenerse era incumplir con la funcion
que el representante desempefaba por cuenta e interés
de la comunidad.

En consecuencia, de acuerdo al régimen tradicional la
Unica manera en la que un representante podia dejar
de votar (ya que todos los presentes estaban obligados
a votar, y el voto sélo podia ser por el si o por el no)
era optar por hacerlo antes del momento en que se
establece el quérum. Lo que importa que no dar el
qudrum e inasistir era el Unico modo de no votar (y, por
tanto, de abstenerse en la consulta y en el proceso de
toma de decisién colectiva). Sélo cabia no estar ni en
el lugar (locus) ni en el momento (momentum) en que
se debe tomar la decision. El que de forma particular
necesitara o prefiriera abstenerse no podia estarnienla
Sala, ni en el momento en que se consultaba la decision
alaasamblea.

La presencia corporal estaba fisicamente comprometida
con el voto y, por o mismo, con el compromiso y
responsabilidad resultante de la consulta y de la decision
colectiva adoptada. En buena cuenta, la regulacién
vigente liquida y volatiliza el coagulo de la funcién
electoral del congresista y disuelve el nucleo fisico
mismo que tradicionalmente tuvo el acto de la votacion.
Se trata de una descontextualizacion de la funcion de
votar, y de la fulminacién de la riqueza semantica que
el voto tuvo en la historia parlamentaria del Peru. El
sentido del voto parlamentario, por esto mismo, ya no
es el mismo y el régimen vigente debe ser interpretado
y aplicado conforme a las nuevas premisas que el
ordenamiento vigente ha establecido.

De ahi que, por las razones anteriores, a la vista del
reconocimiento de la abstenciéon como forma valida y
eficaz de votar, quepa sostener que, la disposicion que
impide abandonar la Sala de Sesiones, muta y tiene
ahora otros significados que los que le correspondid
en la época funcional tipica de ejercicio del sufragio
parlamentario. Tiene como efecto, y trae consigo, el
reconocimiento de una posible forma de expresar la
voluntad de los congresistas distinta a la prevista en el
segundo parrafo del inciso a) del Articulo 57.

En efecto, el Reglamento reconoce expresamente el
valor positivo de tres formas de expresar y de manifestar
lavoluntad de sufragio durante el acto de la votacién en
dicho inciso, que son el voto a favor, el voto en contray
la abstencién. Sin embargo, una forma distinta de tomar
posicién sobre las cuestiones sometidas a consideracién
de los representantes es la que consistiria en que,
como consecuencia de la obligacién de no moverse
de la Sala, y estando presente en ella, por mandato del

Articulo 56 del Reglamento, se optara por dar quérum
pero dejar de participar en el proceso de agregacion de
preferencias de los congresistas. Esto es, caben ahora,
como consecuencia de la forma hibrida en que se regula
la votacidn (voto funcion, y voto facultad), dos maneras de
expresar la abstencion, una activa y otra pasiva.

2. Presentacion de la Cuestion

Es en el contexto presentado como aparece la necesidad
de ofrecerunaaclaracion o explicacién sobre la naturaleza
procesal y el efecto vinculante de las abstenciones,
respecto de lo cual surgen dudas respecto del resultado
dela votacién, y dudas, ademas, nutridas de opinabilidad
y caracter controversial. La opinabilidad y el caracter
controversial tiene que hacer fundamentalmente con la
insuficiente evidencia normativa que permita resolver
la duda.

(En qué consiste la duda? La duda consiste en la
dificultad que se produce para tener la certeza de si hay
o no hay acuerdo en la Comisién cuando al consultar el
tema el nimero de congresistas presentes en la sesién
vota enigual numero afavory por la abstencion sobre el
asunto, segun el supuesto que originalmente se verificé
en la Comisién de Economia; pero también aparece en
circunstancias en las que pudiera existir una mayoria
simple de abstenciones respecto de los votos a favor
0 en contra. Para otros incluso es también dudoso que
la abstencién suponga un resuitado colectivo, asi la
consulta cuente con mayoria absoluta de abstenciones,
al punto que quienes sostienen una posicion mas radical
afirmaran que la unanimidad en la abstencién tampoco
tiene caracter vinculante como expresién colectiva de la
voluntad. Esta ultima situacién permite advertir como
el terreno en el que surge esta duda no esta exento de
dificultades y, también, de contradicciones y hasta de
absurdos.

Para examinar las preguntas que motivan este estudio
sera necesario llegar a una definicion sobre si es dable
que, no obstante el reconocimiento y consideracion
de las abstenciones como una manifestacion vélida de
voluntad, aquélla pueda ser tratada como una forma
de ejercicio del derecho a no votar y, por lo mismo,
como un caso en el que siendo valida la expresion de la
abstencion el solo hecho de manifestarla en este sentido
no surta efectos colectivos de caracter vinculante para
la asamblea.

{Es 0 no la abstencién un tipo de voto? ;Es lo mismo
votar que expresar manifiesta y positivamente el deseo
de no votar? ;Seria en ese caso la expresion del deseo
de no votar una toma de posicién sobre la cuestion
sometida al voto? ;Es abstenerse, por lo tanto, una
toma de posicién respecto a la materia votada, o una
expresién de voluntad no valida de tomar posicion sobre
la cuestion consultada?

Desde el punto de vista normativo, no menos que desde
el punto de vista de una decision politica colectiva, la
falta de certeza surge porque existe un vacio. No hay



norma especifica que establezca nidetermine sise trata
en efecto de un caso en el que los votos a favor tienen
igual caracter y naturaleza que las abstenciones; si son
equiparables a los votos en contra en la medida que es
una forma de impedir la aprobacion de una propuesta;
contrariamente, si son homologables a los votos a favor
en cuanto podria tratarse de formas indiferentes o
neutrales de tomar posicion y, por lo tanto, no suponen
oposicion a ia adopcidn del acuerdo o aprobacién de la
propuesta; o si los votos a favor son suficientes cuando el
resto de los congresistas votantes prefieren abstenerse.
Tampoco hay norma especifica que disponga que luego
de expresada la voluntad de los votantes durante el
escrutinio las abstenciones sean excluidas del computo.
Sin regla especifica la incertidumbre justifica la
especulacion y la opinabilidad sobre la materia.

3. Naturaleza de la Abstencion en el Voto

No existe una concepcidon unanime sobre el valor de la
abstencion en los diversos sistemas de votacién. Como
se ha adelantado, en el Perd ha habido momentos en
los que la abstencion no era considerada un modo
de expresar la voluntad entre los congresistas. La
abstencion no era permitida. El Reglamento Interior de
las Camaras Legislativas prohibia la abstencién (no la
reconocia comoformade expresion de la voluntad de los
representantes) y, ademas, obligaba a los representantes
a expresar su voto. Una concepcion de esta naturaleza
ve en la votacién no el ejercicio de un derecho, sino el
cumplimiento de una funcion (voto funcional dentro
de un 6rgano en el cual cada votante es un miembro
necesario del cuerpo de votantes).

En otros casos, la abstencion es equiparada a un voto
contrario. Ello se produce cuando se concibe la consulta
Ccomo una expresion necesaria de voluntad afirmativa.
En este caso las abstenciones se asimilan a los votos en
contra porque son modos de expresion no afirmativa.
Se presume que quienes se abstienen no quieren que
el asunto se resuelva a favor. Por lo tanto, el valor de
las abstenciones es una forma de no coincidir en la
aprobacién de una consulta, aungue con una intensidad
menor que la preferencia de quienes se expresan mas
radicalmente en contra de la materia consultada. Se
entiende que si los votos no son favorables a la materia
dela consulta, en consecuencia no hay acuerdo. En estos
casos las abstenciones caben quedar anuladas o sumarse
alos votos en contra.

La abstencion puede concebirse también como una
suerte de participar formalmente en el proceso de
agregacion de preferencias, pero no involucrarse en
el resultado, cualquiera que fuese. Es el concepto de
abstencion como expresion de indiferencia absoluta
por el resultado. A quienes se abstienen les da tan igual
que haya o que no haya decisién, y si la hubiera que
ésta sea a favor o en contra de la propuesta consultada.
Quien se abstiene, como lo percibe el profesor Garcia
Salvatecci, deja en otro o en otros la capacidad de elegir
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a favor o en contra de algo, por lo que implica que se
respetard la decision del otro o de los otros. En el fondo es
una especie de delegacion®. Sila abstencidn es una suerte
de delegacion su valor no puede equipararse con los
votos a favor ni con los votos en contra. Simplemente
es una forma de endosar los propios votos al ganador,
sin cuestionar cualquiera que fuese el resultado; es mas,
con cargo a respaldar el resultado de los votos ajenos
con el consentimiento abstinente de quien delegé en
los otros la potestad de resolver el asunto. Para quienes
conciben la abstencién de esta manera su célculo no
cuentay debe anularse en el escrutinio para dejar que las
otras opciones resuelvan la consulta. El que se abstiene
avala y sostiene a quienes votan en sentido favorable o
negativo. La excepcidn la constituirian los casos en los
que se requiere un nimero fijo de votos, puesto que el
voto de quienes se abstienen y no apoyan el sentido de
votos requeridos para aprobar la consulta tiene efectos
semejantes no a la aprobacion sino a la desaprobacion
de la cuestidn consultada.

Pero una cuarta opcion es la que considera que la
abstencién es una forma positiva y facultada de
pronunciarse. La premisa de la que se deriva esta
alternativa electoral es que quien se abstiene no es que
se oponga a la absolucion afirmativa de la consulta, ni
de que sea una forma de voluntad en la que concurre
de modo oblicuo con una opcién contraria paraimpedir
que los votos a favor ganen la consulta. El que se
abstiene, en este contexto, estima que no cuenta con
la ilustracion necesaria para adoptar una posicion. Esta
ante una duda, y en vez de arriesgarse en un sentido
u otro opta por abstenerse (in dubiis abstine). Segun el
sistema o férmula de votacidn podria incluso tomarse
los casos de los votantes que votan simultaneamente
a favor y en contra, que usualmente son considerados
votos nulos, como formas presuntas de abstencién, en
los casos en los que los regimenes de votacion no la
permiten.

4. Tipos de Abstencion

La abstencion puede tener caracter individual o colectivo.
La primera se hace efectiva cuando no hay una posicién
de grupo y cabe advertir que el tema o materia de la
consulta puede atravesar y dividir a todos los miembros
de los diversos grupos con presencia en el grupo u
6rgano del Congreso.

La votacién individual puede a su turno ser regular
o irregular. Es regular cuando, dentro de un sistema
que permite la votacion en forma de abstencién un
representante lo hace de manera abierta. Es una votacion
normal. Es irregular, de igual modo, en dos situaciones
diferentes. La primera es cuando un sistema permite la
abstencién pero no obstante el representante, estando
presente en el momento de la consulta en la Sala de
Sesiones, opta por no votar. Y es irregular cuando ya
sea que el sistema permita o no permita la abstencién
como forma de expresién de la voluntad de votar, el

3 Comentario compartido con el autor mediante correo electrénico del dia 21 de Agosto del 2008.
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representante no solamente no vota estando presente,
sino que opta por abandonar la Sala de Sesiones para
no expresar su voluntad de abstenerse. Es una forma
de evadir la votacién y de compartir expresamente
el compromiso ni a favor ni en contra ni en forma de
abstencion formal.

La abstencién como forma de votacion colectiva, a su
turno puede ser regular o irregular. Es regular cuando el
grupo, a través de sus voceros o portavoces, declara que
el voto de todos sus miembros sera la abstencion. Pero es
irregular cuando la abstencion se produce de hecho. Los
casos de votacién colectiva irregular se hacen efectivos
cuando uno o mas grupos hacen abandono de la Sala
de Sesiones ya sea de forma gradual o subita. El hecho
concreto es que no se pronuncia sobre la materia de la
consulta y no registra su opcion.

5.Significado de la Abstencion

Para aproximarse al tema en el régimen parlamentario
nacional es indispensable referir los preceptos
contenidos en el Reglamento del Congreso que
ofrezcan una delimitacion y perfil menos vago de las
figuras de derecho parlamentario en cuestién. Entre
dichos preceptos el mas importante es el Articulo 57
que establece que los modos de votar pueden ser tres:
a favor (si), en contra (no), y abstencién. El otro Articulo
esel 52, que sefala que los acuerdos se toman con el voto
de la mayoria simple de todos los miembros presentes al
momento de la votacion, incluido el voto del Presidente,
y que en caso de producirse empate en la votacion el
Presidente tendra un voto dirimente. Como puede verse,
para el derecho parlamentario peruano la abstencion
tiene la naturaleza de una forma reconocida y facultada
de registrar la opcion de un representante durante
el acto de votacién. Ni es prohibido abstenerse, ni la
abstencion es considerada como un voto asimilable a
los votos en contra.

La abstencion es una forma positiva de participar en el
proceso de votacion en la asamblea. Podra no ser, segun
algunos, porque no lo dice literalmente el Reglamento,
que la abstencién es un tipo de voto, pero no puede
negarse que sea en efecto una forma positiva, activa
y expresa de manifestar la posicion y la voluntad en la
votacion. El distingo parece necesario establecerlo, en
particular para quienes creen que la abstencién es sélo
una concesion basada en la fuerza de los hechos y no
una forma valida de votar.

En el Reglamento del Congreso, sin embargo, no se prevé
que las abstenciones deban excluirse del calculo de los
votos, ni que no son formas no validas de expresar el
voto no obstante haber sido validamente emitidas. La
diferenciacion entre votos validos (esto es, votos a favor
o votos en contra) y votos validamente expresados o
emitidos (expresién que incluye los dos tipos anteriores
ademas de las abstenciones) no tiene sustento positivo.
Si lo tiene cuando la regla excluye como no vélidas
alguna delas formas de expresar el voto, tal como ocurre
cuando, para el computo en las elecciones generales

que se realiza luego del escrutinio, se excluyen los votos
nulos y en blanco {(equivalentes a las abstenciones) para
establecer si el candidato obtiene o no la mayoria exigida
en la férmula electoral.

De ahi que los votos a favor (y, para este efecto, de modo
similar, los votos en contra) representan una opcion
con un contenido claro, en tanto que las abstenciones
muestran una preferencia que no admite la imputacién
de ningun contenido especifico sobre la materia
respecto de la cual se ausculta su preferencia. Para
quien se abstiene la materia puede no ser un asunto
irrelevante, aunque prefiere no optar en el momento
en que se formula la cuestién por decidir. Puede no
darle igual, sin embargo, el sentido en que el resto de
los votantes opte.

Para quien se abstiene hay indiferencia preferencial
relativa, pero soélo relativa, porque no le da igual
votar que no votar (prefiere votar a no votar). Pero su
abstencion no deja de ser un modo de preferir que no
se resuelva en sentido favorable ni desfavorable. Quien
se abstiene deja que el resto resuelva, si los que optan
por expresarse a favor o en contra es mayor que los que
votan por la abstencion. Es una forma positiva y expresa
de omitir un pronunciamiento a favor y en contra. Se
renuncia a decidir por una ni otra alternativas. No se deja
gue otros lo hagan y hay una voluntad manifiesta de
oponerse a la decision a que lleguen quienes prefieran
pronunciarse o a favor o en contra.

En el caso de quienes actian como comisarios de los
grupos parlamentarios a que pertenecen ante una
Comisién Ordinaria la abstencién constituye una manera
de recomendar que la Comision deje de pronunciarse
en relacion con la férmula de la consulta. Una forma
de atender el encargo que les encomiendan el Pleno 'y
sus grupos parlamentarios manifestando que es mejor
dejar de pronunciarse respecto del asunto consultado.
Es una forma de expresar que es una materia sobre la
que se prefiere expresamente no resolver. Abstenerse es
no tomar partido ni a favor ni en contra con la materia
consultada. De dejar desatendido el compromiso con
la materia. De mantener una actitud de desapego y de
desvinculacién con la materia sobre la cual debe votar.
El que se abstiene no quiere el vinculo con el tema
votado. Lo rehusa.

La voluntad de quien vota por la abstencion, por
€s0, No es una omision pura. Es, mas bien, una forma
activa de omisién. La omision pura es la de quien no
vota. El que no vota (estando presente) ejercita una
forma pasiva u omisiva de accién. La omisién de quien
vota por la abstencion es una expresién de voluntad.
Quien no vota rehusa ejercitar la opcién de votar.
No son, en este sentido, equivalentes. Quien no vota
deja libertad plena a quienes votan para que decidan.
Pero quien vota por la abstencién indica a los demas
votantes que la decision colectiva debe orientarse en el
sentido de una no posicién; de un no pronunciamiento
colectivo. A quien vota por la abstencion no le esigual
el resolver o no resolver el asunto, sino que expresa



una preferencia por la resolucién en el sentido de un
no pronunciamiento.

Elque se abstiene asume expresamentelaresponsabilidad
por su declinacion. El que no vota no asume tal
responsabilidad de manera expresa. El que no vota no
expresa el voto. El que se abstiene imprime un caracter
y fuerza diferentes en su voluntad. El valor agregado
del que se abstiene es una forma de participacién en
un proceso de agregacion de preferencias individuales
con la finalidad de llegar a un acuerdo colectivo. El que
se abstiene quiere que su voluntad vincule al grupo.
Pero una voluntad del grupo que no sea ni a favor ni
en contra.

“El que no vota no participa,
y su nivel de desvinculaciéon
y de desapego es mayor
porgue no se relaciona sola
y exclusivamente con la
materia de la consulta sino
con la totalidad del producto
colectivo.

Cabe distinguir, entonces, tres casos. La abstencion,
o sea el acto de participar en la votacién durante la
sesion en la que se encuentra presente expresando
positivamente el voto expresando su abstencion; el
no voto de quienes estando presentes optan por no
votar a favor, en contra, ni por la abstencion; y el caso
de quienes perteneciendo a la corporacion no sélo no
se abstienen, ni votan, sino que optan por no asistir (o
no asisten por encontrarse imposibilitados de hacerlo,
o con licencia). Son tres supuestos, y en ningun caso los
efectos son los mismos.

Mientras que para quien no concurre resulta que su
ausencia es una forma de indiferencia (buscada, tacita,
o efectiva mas alla de su voluntad) frente a que se realice
0 no sesién asi como a los resultados de las votaciones
queenellas selleven a cabo, en el caso de quienes estan
presentes en la sesion pero no votan es una forma de
indiferencia frente no al hecho de que haya sesién o no
(porque estan presentes para ello y asi dan quérum)
sino frente a los resultados a los que se lleque como
consecuencia de una consulta en la que optan por no
pronunciarse.

En cuanto a quienes estando presentes no manifiestan
su voluntad cuando la asamblea es consultada se
ubican en un contexto distinto. Quien esta presente en
la votacién, pero omite expresarse y opta por no votar,
uno, es indiferente tanto respecto de la decisién de
tomar una decision, como del objeto o materia sobre
el cual se consulta la decision; dos, elige que sean los
que optan por decidir los que tomen la decision sin su
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voto; tres, le daigual si se resuelve, y lo que se resuelva;
cuatro, su omisién es pura, y no es igual a la de quien
prefiere votar positivamente a favor de una ausencia
de resolucion; y cinco, con su omision a votar endosa o
avala el resultado de la votacion al que se llegue sin su
participacidn en la votacion, no obstante estar presente.
Estar presente y no votar es la modalidad en la que cabe
concretar el tipo de abstencion al que se concibe como
acto de delegacion del abstinente.

De otro lado, quienes se abstienen no son indiferentes
frente a que la corporacién sesione o no, porque con su
presencia dejan claro que quieren la sesion y, a diferencia
del grupo de quienes estando presentes en la sesion
prefieren no votar, los que se abstienen y participan en
la votacién declarando su abstencion quieren agregar
su preferencia con la finalidad de que la corporacién no
s6lo no vote sin ellos, sino de que la corporacion llegue
a un acuerdo de abstencién y de no pronunciamiento.
No les es indiferente sesionar o no sesionar porque estan
en sesion. Y tampoco les es indiferente el resultado
de la votacién, porque votan en un sentido admitido
y protegido por el Reglamento del Congreso: votan
para que el sentido de su votacién prevalezca y no
sea ignorado, desconocido ni anulado. Quieren que su
voto cuente y que represente el no pronunciamiento
de la corporacion. Por estas razones pareceria dificil e
incorrecto asimilar el sentido de las abstenciones como
si se tratara del voto de quienes no asisten o del voto
de quienes asistiendo optan por no votar. Los que se
abstienen tienen un mensaje positivo y el signo de su
voto no puede dejar de ser tomado en consideracion,
a menos que el propdsito fuera el castigar la forma
abstinente de expresion de voluntad asignandosela ya
sea a los que votan a favor o a los que votan en contra.

El que no vota no participa, y su nivel de desvinculacion
y de desapego es mayor porque no se relaciona sola y
exclusivamente con la materia de la consulta sino con la
totalidad del producto colectivo. Prefiere no compartir
la decision colectiva. No es una desatencién con el
compromiso relativo a la materia sobre la que se plantea
la consulta. Es una desvinculacién mayor. No sélo con la
materia consultada. Es el desapego por la decision del
grupo. El nivel de indiferencia es mas intenso. Quiere,
con mayor claridad, dejar que el grupo decida sin él.
Por eso cabe presumir que con su indiferencia endosa el
voto de quien quiera que gane enla consultay le delega
tacitamente su poder de decision.

En tanto que quien se abstiene quiere que el grupo
no decida sin él. El que se abstiene quiere que el grupo
decida con ély como él.El que no vota deja y prefiere que
otros decidan por él. El que se abstiene no quiere que los
demds decidan sin él. El que se abstiene toma posicién
para que otros no decidan por él. El que se abstiene se
opone a las posiciones de los demas sobre el sentido en
que el grupo debe decidir. Quiere, prefiere y opta por
que el grupo decida no otra cosa sobre la materia de
la votacion que un no pronunciamiento. En tanto que
quien no vota quiere, prefiere y opta por la indiferencia
total y manifiesta respecto de las opciones de los demas
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sobre la materia. Le da igual y les deja el derecho de
resolver sin su voto. Para el que se abstiene los demas
no deben resolver sin su voto. Quiere que su voto
cuente y por eso manifiesta su voluntad en la consuita.
No siendo indiferente al resultado colectivo opta por
expresar activamente su voto omisivo porque, primero,
prefiere que se tome una decision, a que la decisién no
sea tomada; segundo, prefiere que la decisidén a tomar
sea postergada; tercero, prefiere suspender el juicio sobre
el fondo, objeto o materia de la votacion; cuarto, prefiere
que la decision colectiva no sea tomada sin consideracién
asuopcion; y quinto, no le es indiferente que se tome una
decision y lo expresa activamente.

6. Valoracion de la Abstencion

En concordancia con los alcances planteados en el
acapite anterior, el sistema integral de reconocimiento
del voto de los congresistas puede clasificarse segun
que prefieran o no participar en el proceso de toma
de decision colectiva. Si, estando presentes, no votan,
el dejar de votar constituye una forma de librar a los
votantes a que tomen la decisién que les parezca. Esa
abstencién deja que la decision colectiva sea tomada
por quienes si quieren una decision colectiva.

Quienes estando presentes no votan en ninguno de
los sentidos ejercitan una opcidn individual, a la que se
ha denominado elocutio individualis abstinendi, esto es,
la forma individual de pronunciarse por la abstencién
(forma omisiva de votar, o de dejar que quienes votan
tomen una decisién colectiva). Sin embargo, si estando
presentes se opta por manifestar el voto en uno de los
sentidos previstos por el Reglamento (y, por lo tanto, se
expresa clara, expresa y positivamente la abstencion),
dicha manifestaciéon configura un caso en el que al
congresista que prefiere participar explicitamente en
el proceso colectivo de afirmacion de la voluntad en un
sentido determinado. No deja que otros queden en la
posibilidad de decidir sin su voto. Esto es, tiene decision
de participar en la decision colectiva, y no prefiere que
sean otros quienes tomen la decision colectiva sin su
participacion.

Es congruente con el supuesto anterior que no valen lo
mismo la decisidn de no votar dando quérum y estando
presente en la sesion, que la decision de votar por la
abstencién cuando el Presidente llama a los congresistas
avotar.Votar por la abstencidn es una forma de expresar
un tipo positivo de decisiéon colectiva. Abstenerse de
votar estando presente es una forma de dejar que otros
sean quienes tomen la decisién sin la opcién de quien
no vota. Votar por la abstencion es una opcion activa y
positiva de decidir colectivamente. Abstenerse estando
presente es una opcion omisiva, en la que quien no vota
deja que otros decidan sin su concurso.

Por lo tanto, es respecto de quienes optan por decidir
positivamente que cabe revisar el valor que tiene la
preferencia por votar a favor, en contra, o abstenerse.
Cuando el Reglamento establece una mayoria fija para
tomar una decisién sélo corresponde considerar los

votos a favor acumulados. Sin embargo, cuando no
existe una cantidad fija, cuando no se requiere mayoria
absoluta, o cuando no se prevé una mayoria calificada
superior a la de la mayoria absoluta, pero cuando el
resultado si depende de una pluralidad de votos, en la
que debe examinarse cudl es la mayoria simple con la
mayor cantidad de preferencias para que prevalezca
un tipo de decision colectiva, en ese caso, es necesario
definir en qué sentido es que se imputa la decision o
voluntad colectiva del Congreso o, en su caso, del érgano
parlamentario en que se produzca la consulta sobre la
posicion de los congresistas.

Si el Reglamento reconoce la abstencion pura (opcion
pasiva u omisiva, esto es, no votar a pesar de estar
presente) y la abstencion activa (opcién activa o positiva
de preferir participar en la decisidn colectiva), es porque
faculta alos congresistas a que una consulta concluya en
una decision colectiva distinta al voto a favor y al voto en
contra. Lo contrario importaria negar la facultad de todos
quienes declaran y votan por la abstencion. No es un
mero giro retorico el que una norma permita la expresion
por la abstencién, pero que en los hechos se anule tal
facultad omitiendo su consideracion, valor y efectos
tal cual si las abstenciones no se hubieran expresado.
Porque al legisiador no le da igual que unos se abstengan
y otros voten afavor o en contra, es solamente razonable
esperar que la aplicacion de esta premisa surta efectos y
reciba reconocimiento positivo cuando las abstenciones
se expresen ante una consulta determinada.

Si la suma de las abstenciones es mayoritaria y es regla
del proceso de toma de decisiones que las decisiones
se adoptan por la mayoria de los votantes, excluir las
abstenciones en el calculo tendria como consecuencia
la negacién de un principio democratico y juridico
esencial, que seria el de negar la declaracion de quienes
tienen voluntad de que la decisién colectiva no sea ni
a favor ni en contra. Tal imputacién tendria caracter
discriminatorio y excluyente, porque equivaldria y
representaria la negacion del derecho funcional que
el texto del Reglamento reconoce de modo expreso,
explicito e indudable. La abstenciéon no es una forma
subalterna, disminuida niinferior de expresién del voto.
Si es valida la abstencién, también es valido el voto
mayoritario por que la abstencion prevalezca respecto
de los votos a favor o de los votos en contra.

Sin embargo, la valoracién de la abstencidén si debe
merituarse en relacion con el nimero de votos, sea el
de las abstenciones respecto a la suma total de votos
de quienes prefieren adoptar una decision a favor o en
contra, o sea respecto a los votos a favor o en contra
aisladamente concebidos.

Quienes se abstienen deciden que no se decida. Y el
conjunto de quienes optan por el voto a favor o el voto
en contra deciden que se tome una decision. De ahi que
corresponda como resolver dos tipos de situaciones.
Una primera, donde la cuestion es sila suma del numero
de abstenciones es superior a la sumatoria total de los
votos a favor y en contra, para definir si el resultado



de la votacion equivale a que no quede decidida la
materia objeto de consulta. De modo similar, debe
evaluarse y examinar como debe resolverse los casos
en los que el numero de abstenciones sea sélo una
mayoria relativa en relacién con los votos a favor o en
contra, y por lo tanto las abstenciones no son mayoria
absoluta respecto a los votos a favor o en contra, pero
son relativamente mas que o los votos a favor o los
votos en contra.
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Segun un primer criterio de ordenamiento es necesario
distinguir el significado y efectos de la abstenciéon como
opuesto a cualquiera de las otras dos opciones. La
abstencién, en efecto, tiene el sentido de que el asunto
no quede decidido. En cambio, los votos a favor o en
contra son ambas formas de resolver y decidir 