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La presente publicación tiene como objetivo final contribuir con el fortalecimiento de la democracia mediante la participación activa de 
la sociedad civil al debate para impulsar la reforma del sistema electoral que busque que el mismo sea más equitativo, incluyente y con 
mecanismos de control fortalecidos.

Para ello se busca aportar en la identificación de las debilidades del sistema electoral y la propuesta de soluciones, mediante un proceso que 
incluyó a los actores directamente involucrados.

El estudio presentará un diagnóstico de las falencias del sistema electoral paraguayo y algunas propuestas de mejora, a través de 8 
niveles, tomando como referencia la división de procesos claves de la norma ISO 9011 de la OEA. La sistematización incluye además mapas 
conceptuales, a través de los cuales se exponen los hallazgos de una forma sintética.  

Las fuentes tenidas en consideración fueron: los informes de las Misiones de observaciones internacionales de la Unión Europea, OEA, 
Redlad; así como las publicaciones de la organización Semillas Para la Democracia en relación al proyecto “Mirador Electoral”, una iniciativa 
que buscó observar las elecciones generales del 2013 desde la sociedad civil paraguaya.

Con aquéllos insumos, se buscó generar una contribución de la sociedad civil a través de entrevistas, bajo el método de grupos focales y 
debates llevados a cabo en la capital y en el interior del país.  

Los hallazgos y propuestas presentados mencionan a la legislación positiva nacional vigente, algunas experiencias de otros países de la 
Región y las propuestas de reforma del Código Electoral paraguayo, presentadas por la Justicia Electoral al Congreso Nacional.

Los niveles de división por procesos del sistema electoral, inician con el registro de votantes y finalizan en el de la resolución de controversias 
electorales.

Para la elaboración del presente diagnóstico, se utilizaron variadas técnicas de investigación. 

En primer término, se realizó un exhaustivo análisis y revisión de la legislación paraguaya, así como de los informes de la observación 
internacional. 

En segundo lugar, se organizaron grupos focales a nivel nacional con los actores estratégicos del sistema electoral. Participaron del mismo: 
miembros de la Justicia Electoral, Fiscalía General de Estado, representantes de Partidos Políticos, miembros de Tribunales Electorales 
partidarios, dirigentes de base del interior del país, miembros de partidos políticos con y sin representación parlamentaria, organizaciones 
de personas con discapacidad, organizaciones de mujeres, organizaciones de indígenas y organizaciones de la sociedad civil.

Por último, fueron revisados los principales estándares internacionales en materia electoral (OEA, 2012). Los mismos ayudaron a elaborar 
mapas conceptuales y ordenar el diagnóstico. 

1 .  I N T R O D U CC I Ó N . 2 .  N O TA  M E TO D O LO G Í A .
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3 .  D E B I L I DA D E S  E N  LO S  P R O C E S O S  E L E C TO R A L E S  1

3 .1  R E G I S T R O  C Í V I C O  P E R M A N E N T E .

1 Se utilizan las dimensiones de la Norma Estándar Internacional ISO Electoral para certificar órganos electorales a nivel mundial. El comité de  la ISO 176 otorgó la nume-
ración 17582 para esta nueva norma electoral. 
2 Artículo 26, ley 635/95.
3 Artículo 109, CEP.
4 Artículo 62, inciso a, CEP.

El proceso de Inscripción al Registro Cívico Permanente constituye la puerta de entrada al sistema electoral e incluyen los criterios de 
elegibilidad de los ciudadanos para votar. Los subprocesos consisten en la recepción y revisión de la documentación, verificación de datos, 
distritatación electoral, publicación del registro de electores, administración de denuncias y elaboración del padrón definitivo. (OEA,2012). 

La dependencia encargada de la inscripción es la Dirección del Registro Electoral de la Justicia Electoral2 . Allí se verifica si el ciudadano está 
habilitado para votar y con la nómina de  ciudadanos hábiles, se confecciona el Registro denominado Cívico Permanente compuesto por el 
Registro Cívico Nacional y el de Extranjeros3. La lista de sus afiliados lleva cada partido político y se denomina padrón4.  
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3 .1 .1 	 E XC LU S I O N E S  L E G A L E S .

Nuestra legislación presenta barreras legales a la participación 
de algunos grupos de personas, aún cuando con ello se infringen 
principios constitucionales y compromisos internacionales 
ratificados por nuestro país.

El artículo 91 del CEP dispone que no podrán ser electores: a) los 
interdictos declarados tales en juicio; b) los sordomudos que 
no sepan hacerse entender por escrito o por otros medios; c) los 
soldados conscriptos y clases de las Fuerzas Armadas y Policiales y 
los alumnos de institutos de enseñanza militares y policiales; d) los 
detenidos o privados de su libertad por orden de juez competente; 
e) los condenados a penas privativas de libertad o de inhabilitación 
electoral; y, f) los declarados rebeldes en causa penal común o 
militar5. 

La exclusión de las personas recluidas sin condena firme no 
sólo trasgrede los convenios internacionales sino  las garantías 
constitucionales de: presunción de inocencia y suspensión 
excepcional del ejercicio de ciudadanía tanto en caso de detenidos 
o personas con prisión preventiva6. 

Los actores institucionales dan cuenta de la existencia de las barreras 
legales “tenemos unos problemas respecto a contradicciones, por 

ejemplo nuestra ley dice: que se pierde el derecho al sufragio activo 
por orden de detención por orden emanada por un juez y eso nos 
hace ver la Unión Europea, o la OEA, Naciones Unidas, nos hace ver 
que eso colisiona con los convenios internacionales que Paraguay 
firmó”GF.

La propuesta de la Comisión de Reforma de la Justicia Electoral 
enviada al Congreso Nacional propone la eliminación del inciso “d” 
por ser inconstitucional.

Con respecto a la exclusión de “los sordomudos que sepan 
hacerse entender por escrito o por otros medios”,  la UE en su 
recomendación Nro. 21 señala: “También sería recomendable que 
la suspensión de los derechos políticos sea sustanciada únicamente 
por resolución judicial”. Remitiéndose a lo establecido en los 
tratados internacionales7.

La modificación presentada es pertinente porque lo establecido en 
el CEP contraviene tratados internacionales suscritos y ratificados 

por el Paraguay y preceptos fundamentales como la igualdad ante 
la ley y el derecho de integración de personas excepcionales8.       

En la propuesta de reforma de la Comisión se busca también 
la eliminación del inciso “b” teniendo en consideración la 
recomendación de la Unión Europea9.

La recomendación Nro. 21 de la UE  también dice que el Paraguay 
debería adoptar medidas conducentes a que la legislación permita 
el voto de hospitalizados, militares conscriptos, o de estudiantes en 
academias militares y policiales.

Para las elecciones Municipales de 2015, la Justicia Electoral puso 
en marcha un programa piloto denominado “Voto en Casa”, el cual 
consiste en acercar la Mesa Receptora de Voto hasta el domicilio. Por 
ahora la iniciativa está destinada a las personas con discapacidad y 

adultos mayores, cuyas discapacidades y limitaciones de movilidad 
corporal, respectivamente, sean de tal relevancia que dificulten su 
presencia en el local de votación respectivo. Como plan piloto, el 
Voto en Casa se realizará en las ciudades de Asunción, Fernando de 
la Mora, Luque, San Lorenzo, Lambaré y Capiatá . Sin embargo, tal 
vez el mismo Plan piloto se podría utilizar para otros grupos, como 
el caso de los hospitalizados que no puedan acudir a votar. 

El voto de militares conscriptos (quienes realizan el servicio militar 
obligatorio), o de estudiantes en academias militares y policiales 
aún no se ha debatido pero el argumento principal de los países 
que están en contra del sufragio de militares y policías es el riesgo 
de que la Fuerza Pública se politice. Argumentos a favor refieren 
que en cuanto ciudadanos tienen derecho a votar. En Paraguay 
no pueden ejercer al sufragio pasivo o candidatarse11.  Tampoco 
pueden estar afiliados a los partidos políticos12.

7 1) Declaración Universal de Derechos Humanos. Adoptado por RES. N° 217 A (III) en la ciudad de París, 10/DIC/1948. Firmado por Paraguay el 10/DIC/1948; 2) Pacto Internacional de 
Derechos Civiles y Políticos. Adoptado y abierto a la firma, ratificación y adhesión por la Asamblea General en su resolución 2200 A (XXI), de 16 de diciembre de 1966 - Entrada en vigor: 
23 de marzo de 1976, de conformidad con el artículo 49. 3) Convención sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad. Adoptada en Nueva York, el 13 de diciembre de 2006.
Firmado: 30-3-2007 - Ratificado: 3-09-2008. Entrada en vigor para Paraguay: 03/OCT/2008 - LEY N°: 3540 del 24/JUL/2008. LEY Nº: 5 del 9/ABR/1992; 4) Convención Americana sobre 
Derechos Humanos (Pacto de San José). Suscrita en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos San José, Costa Rica 7 al 22 de noviembre de 1969. Adoptada 
en San José, Costa Rica el 22 de noviembre de 1969 Entrada en Vigor: 18 de julio de 1978, conforme al Artículo 74.2 de la Convención. LEY Nº 01 DEL 8/AGO/1989. Observación: Paraguay 
aprobó por Decreto Nº 16.078 de fecha 08/ENE/1993 el Reconocimiento de la Competencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y depositó el Instrumento de Declaración 
ante la Secretaría General de la OEA el 26/MAR/1993, entre otros.
8 Artículos 46 y 58 de la Constitución Nacional.
9 Propuesta de reforma al CEP presentada a la Cámara de Diputados el 19 de junio del 2014 por la Comisión de Reforma de la Justicia Electoral. 
10 http://tsje.gov.py/voto-accesible.html#as.
11 Artículos 197 y 235 de la Constitución Nacional.
12 Art. 55, inciso d, CE.

5El informe de la Unión Europea (UE) mencionó la necesidad de revisar el artículo 91 
del CEP con miras a elecciones más inclusivas y acordes con normas y obligaciones 
internacionales.  
6Artículos 17, inciso 1 y 153, inciso 3.
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3.1.2	 PROCESOS DE CEDULACIÓN NO FOCALIZADOS A SECTORES ESPECÍFICOS. 3.1.3	 REGLAMENTACIÓN INSUFICIENTE DE LOS REGISTROS PARTIDARIOS.

La cedulación constituye una de las antesalas al sistema electoral. 
Las campañas de cedulación de sectores específicos históricamente 
discriminados del sistema político como los indígenas y las personas 
con discapacidad, pobres extremos del sector rural entre otros; es 
limitada. Las mismas se realizan como formalización al acceso a 
programas sociales teniendo una cobertura parcial.

La UE observó: “Todavía existen adultos sin cédulas en zonas 
marginales y de población indígena, particularmente en los 
departamentos del Chaco. Se estima también que hay muchas 
personas con discapacidades que no tienen cédula”13.
 
En los grupos focales se mencionó que subsiste la exclusión de 
sectores específicos como comunidades aisladas, el de la mujer 
rural y personas con discapacidad “para la gente de comunidades 
aisladas es muy complicado de llegar en el caso de que tengan 
cédula, llegar hasta la justicia electoral para hacer su inscripción, 
entonces lógicamente a través del Estado, o de este ente que es la 
Justicia Electoral no llega…” GF.

Asimismo, se señaló que una persona sin cédula no tiene la atención 
de los partidos políticos “tu correligionario viene a llevarte para 
que en las próximas elecciones quiere que votes por su candidato, 
en el caso que  tenés tu cedula, o sino luego a nadie no le importa o 
no te va a llevar luego, o a lo mejor es una falencia” GF.

El CEP establece que la cédula de identidad es el documento 
electoral válido para la emisión del voto14. De ahí la importancia 
de continuar con los esfuerzos para tratar de llegar a todos los 
ciudadanos del país si queremos que éstos tengan la posibilidad 
de participar de la vida política, poniendo especial atención en los 
grupos históricamente discriminados. 

La reglamentación insuficiente de los padrones partidarios así como la falta 
de voluntad política de los partidos políticos para purgarlos generó con 
el correr de las elecciones una clientela funcional a cada partido, y que es 
usada principalmente para fines electorales en las internas partidarias. El 
número de personas con múltiples afiliaciones sobrepasa el millón 300 mil. 
La ANR y el PLRA cuentan con 790 mil y cerca de 648 mil dobles afiliaciones, 
representando al 45% y 55 % respectivamente de sus padrones15. 

La UE observó: “el principal motivo de preocupación de la MOE 
UE en materia legal es la no aplicación plena de la ley. Ciertas 
obligaciones y prohibiciones contenidas en el Código resultan 
meramente declarativas, ya que éste no define consecuencias por 
su incumplimiento; por ejemplo, la prohibición de estar afiliado a 
más de un partido político”.

El informe Redlad recomienda “una depuración de los padrones 
partidarios ya que estos poseen más votantes que las listas 
oficiales. Esto facilita ciertos mecanismos de coerción partidaria 
y/o aprovechamiento de las necesidades particulares de los 
votantes y sus familias”.

En los grupos focales se agregó: “no todas las dobles afiliaciones son 
fraudulentas, las personas que por el devenir político luego de un 
tiempo se afilian a otro partido, un derecho absolutamente válido, 
no son sacadas del padrón del partido anterior. La ley no sanciona 
la doble afiliación, pero sí el doble o múltiple ejercicio del derecho 
al voto en la misma elección” GF.

Participantes de los grupos focales consideran que amerita una reforma 
electoral, pues en la situación actual, los partidos políticos son los que tienen 
la facultad de depurar sus padrones. A la Justicia Electoral sólo le compete 
notificar a los partidos. Por otro lado, tampoco pueden hacer valer la última 
afiliación como dispone la ley, pues la mayoría de los partidos no cumplen en 
remitir la fecha de afiliación de sus afiliados.    

El artículo 57 del CEP establece que la calidad de afiliado a un partido político 
se pierde con la afiliación a otro partido. A efectos legales, prevalecerá la última 
afiliación. El artículo 58 establece: “los partidos políticos están obligados 
a llevar el registro actualizado de sus afiliados por localidad…”.

13  Pág. 55 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en Paraguay, 
2013.
14  Artículo 98.

15 http://www.abc.com.py/edicion-impresa/politica/mas-de-un-millon-de-afiliados-
multiples-1409563.html
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A su vez, la Dirección del Registro Electoral actualmente sólo tiene competencia en el registro de los padrones presentados por los partidos y no los pueden 
actualizar, según lo dispuesto en el artículo 26 de la Ley 635.

La Comisión de Reforma propuso la modificación del inciso “i” del mencionado artículo 26 de la ley reglamentaria, en el sentido de otorgar 
la facultad de “cruzamiento” de los padrones partidarios con el Registro Cívico Permanente para realizar la depuración. 

No obstante, si los partidos no cumplen cabalmente con su parte como el informar las fechas de afiliación de sus afiliados, será difícil realizar 
la tarea de cruzamiento con datos incompletos.  

Observaba además la UE y a su vez recomendaba: “Reforzar y detallar la normativa que permita a cada ciudadano i) averiguar su afiliación 
política y ii) anularla, si lo desea, a través de un procedimiento sencillo, rápido, gratuito y efectivo”.

Para evitar el ejercicio múltiple del voto la Comisión de Reforma propuso la realización de las internas partidarias de forma simultánea 
a través de la modificación del Artículo 153 de CEP. El 18 de setiembre de 2014 se promulgó la Ley 5286, que establece las elecciones 
internas simultáneas de los partidos políticos, con la cual el citado artículo fue modificado y la misma fue aplicada en las elecciones 
municipales de 2015. 

3 .1 . 4 	 C A M B I O  I R R E G U L A R  D E  D O M I C I L I O.

Los cambios irregulares, así como el traslado masivo de electores constituyen 
amenazas importantes a la integridad del RCP y de todo el proceso electoral. 
Las mismas corresponden a un cálculo de compensación territorial, 
principalmente en las elecciones municipales, moviendo registros de 
circunscripciones con caudal electoral excedente a distritos donde existen 
situaciones de empate o desventaja electoral.    

Durante los grupos focales un participante manifestaba sobre esta debilidad 
“…yo creo que uno de los principales problemas es el padrón, el 
saneamiento de los padrones, realmente la gente que vive en su 
ciudad, que vote en su ciudad”.  Por otro lado, se decía: “Eso es un 
desastre… Hay un barrio de Cedrales que ninguno  vota ahí, votan  
en Presidente Franco, ni uno vota en Cedrales, Cedrales no tiene 
electores. Los políticos de acá, van y aseguran sus votos, roban los 
votos de un barrio que nadie conoce… La gente va a Ciudad de Este 
no sabes, medio Caaguazú vota en Ciudad del Este” GF.

El Artículo 135 del CEP dispone que al inscribirse se debe declarar el domicilio 
bajo juramento, asumiendo la responsabilidad penal en caso de declaraciones 
de mala fe.

La Comisión de Reforma propone la modificación del artículo 149 que regula la 
depuración del Registro Electoral introduciendo la causal del inciso d) cambio 
de domicilio a otro distrito electoral como motivo para su exclusión. También 
un procedimiento de rechazo por parte del inscriptor en caso de duda del 
domicilio y la posibilidad de la persona afectada de recurrir ante el juez16. 

Sin embargo, las soluciones propuestas no parecen efectivas para los cambios 
de domicilio de forma irregular y con la intención de votar en otro distrito 
distinto al de residencia, ya que lo que cuenta es la declaración del interesado y 
sólo en caso de que el inscriptor dude del domicilio se realiza la comprobación 
“in situ” o se solicita el certificado de vida y residencia. Un cruzamiento de 
datos con algún registro donde se declare el domicilio actual contribuiría a 
limitar esta debilidad.

 16 Artículos 139 y 139.
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3.1.5 	 DOMICILIOS DESACTUALIZADOS EN L A INSCRIPCIÓN AUTOMÁTICA. 3 . 1 . 6 	E D U C A C I Ó N  C Í V I C A  P R E C A R I A .

El 25,3% fuente de los inscriptos en forma automática no votaron, 
la diferencia con el promedio de participación por rango de edad se 
podría relacionar con la desactualización de los datos consignados 
en los diferentes registros nacionales y constituye un problema más 
de orden administrativo que legal, aún cuando sea necesaria una 
reglamentación específica para este caso.  

La UE observó: “Desde el 16 de enero de 2012, todos los que cumplen 
18 años y reúnen los requisitos para votar son automáticamente 
añadidos al Registro Cívico Permanente, es decir, de forma pasiva. 
Por esta vía entraron en el padrón de votantes 83.319 personas 
para las elecciones de 2013. El registro automático no carece 
absolutamente de problemas. Algo menos de 4.000 personas 
que ingresaron por esta vía al padrón no tenían un domicilio 
registrado, lo que hizo imposible asignarlas a un local de votación. 
Las campañas en medios de comunicación para que estas personas 
se acercaran a la oficina de registro más cercana o comunicaran 
a la Justicia Electoral de alguna otra manera (por ejemplo, por 
SMS) sus datos de domicilio tuvieron un éxito limitado. En otros 
casos, las personas añadidas automáticamente al padrón carecían 

de datos precisos o actualizados de domicilio. Esto no impidió que 
entraran en el padrón, pero en la jornada electoral pudo haber 
algunas de ellas que no encontrasen su nombre en el padrón del 
local al que acudieron a votar.”17 

Para paliar esta situación la Comisión propone la reforma del 
artículo 98 del CEP, incorporando un segundo párrafo que dispone: 
“Es obligación del ciudadano que alcance la edad de 17 años, 
el renovar su cédula de identidad vencida, o aún vigente, en 
este último caso al sólo fin de declarar su último domicilio, dato 
que será inscripto en el Registro Cívico Permanente,  de modo a 
determinar su local de votación. Para dicho efecto, el costo de la 
renovación será gratuito. El incumplimiento de dicha obligación 
será considerada falta…”.

La principal debilidad programática vinculada al RCP es la precariedad de la Educación Cívica, en este caso se trata de una debilidad externa 
al sistema electoral y que se relaciona con la función orgánica de otras instituciones; principalmente las vinculadas al sistema educativo y a 
la política educativa. La apatía y el desinterés ciudadano a inscribirse se relaciona con la limitada formación y ejercicio de la educación cívica 
en los ciudadanos desde su ingreso al sistema educativo. El Estudio Internacional sobre Educación Cívica y Ciudadana -2009 efectuado 
por el Sistema Regional de Evaluación del Desarrollo y Competencias Ciudadanas (SREDECC) indicó entre sus principales hallazgos que “el 
puntaje promedio de conocimiento en Cívica y Ciudadanía de los estudiantes es inferior al promedio internacional y nos posiciona en el 
penúltimo lugar de 36 países… la confianza de los estudiantes hacia las instituciones públicas es inferior al promedio regional” (Rivarola, 
2013:8). 

17 Pág. 16 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en Paraguay, 
2013.
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3 . 2 	 R E G I S T R O  D E  O R G A N I Z A C I O N E S  P O L Í T I C A S  Y  C A N D I D AT O S . 3 . 2 . 1 	R E G L A S  D E  J U E G O  F A V O R E C E N  A  P A R T I D O S  C O N S O L I D A D O S .

El sistema de partidos políticos paraguayos es un sistema estructu-
rado sobre dos partidos a lo largo del siglo XX, y desde 1989 aumen-
tando su competitividad electoral. La ANR y el PLRA constituyen el 
84% porcentaje de los votos en promedio y el 83% de los escaños. 
Y sólo en las circunscripciones grandes aparecen terceros partidos. 

El sistema estructurado de partidos tiene un correlato institucional 
que se refleja en toda la administración pública y principalmente 
en la administración electoral, y es resultado del pacto de 
Gobernabilidad de 1994, organizado por la Justicia Electoral sobre 
la base de los dos partidos más importantes, y con una tercera 
fuerza en continuo cambio. Esta disposición por cupos partidistas 
constituye la base de la organización institucional contribuyendo a 
la legitimidad de los procesos electorales. 

En consecuencia, algunas las reglas de juego tienden a favorecer 
a los partidos políticos consolidados e integrados orgánicamente 
en el TSJE, en detrimento de los menores y con fuerza electoral 
geográficamente limitada. Por ejemplo, la integración de las mesas 
de votación, la realización obligatoria de las internas, el acceso a 
recursos económicos, el espacio en televisión y prensa en general. 

La UE señaló la dificultad del registro de ciertas agrupaciones 
políticas como partidos políticos regionales, minorías, poblaciones 
indígenas y movimientos por la rigurosidad de las exigencias 
legales. La exigencia de un mínimo de afiliados, una prueba de tener 
organizaciones en Asunción y en, por lo menos, cuatro ciudades 
capitales departamentales del país18, haber obtenido al menos el 1% 
del total de los votos válidos emitidos en cada una de las dos últimas 
elecciones al Congreso y celebrar elecciones primarias19, son algunas 
de las exigencias mencionadas que no permiten la formación de 
partidos regionales ni la participación de minorías20. 

Además, observó que las reglas de financiación de partidos y de 
campaña electoral no han garantizado un régimen equilibrado entre 
las organizaciones políticas en contraposición de los compromisos 
internacionales21. Las subvenciones públicas dejan de lado a los 
movimientos y las alianzas lo que se contradice con el principio de 
igualdad ante la ley22. 

18 Artículo 21 del CEP. Los partidos deben contar con un número de afiliados no inferior 
al 0,5% de los votos válidos emitidos en las últimas elecciones al Senado, lo que equi-
valdrías a 9.362,8 afiliados de los 1.872.560 votos en el 2008.
19 Artículo 77 y 78, CEP.
20 Pág. 18 del informe.
21 Artículo 5, Carta Democrática Interamericana.
22 Página 22 del informe UE.
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La Redlad en su informe dice: “La ley obliga al TSJE a ser imparcial 
ante los distintos candidatos asignando una igualdad de recursos 
para la participación en las elecciones. Sin embargo, el TSJE aún 
no ha resuelto debatir y sancionar una resolución que controle 
la participación de terceros actores en el apoyo y contribución a 
cualquier partido, es decir que no existe un tope de contribuciones 
materiales por persona o corporación, lo que da lugar a una 
desigualdad en las campañas, hecho que preocupa a las buenas 
prácticas electorales. El sistema electoral paraguayo a veces 
ahonda las diferencias entre los partidos tradicionales y los 
nuevos.”23

En los grupos focales se consideró recomendable pensar en una 
normativa dedicada a partidos y movimientos políticos que actualice 
el libro segundo del CEP que contemple también las leyes que se 
sancionaron con posterioridad al CEP, como la de concertaciones, 
que establezca de manera clara los derechos y obligaciones de las 
nucleaciones políticas se hace necesaria.  

La Comisión de Reforma tiene en estudio un proyecto de Ley de 
Partidos y Organizaciones Políticas, de acuerdo a la recomendación 
del punto n°16 del informe de la UE para modificar el Libro II del 
CEP vigente. Sin embargo, el proyecto aún no fue presentado al 
Congreso Nacional.

Una actualización normativa en un mismo cuerpo de ley que 
unifique las reglas para todas las agrupaciones políticas, es muy 
importante, sin embargo, la cuestión de la centralidad de los 
recursos económicos en los partidos mayoritarios merece especial 
atención para el debate y será abarcado con mayor profundidad 
junto con la cuestión de los recursos económicos que reciben los 
partidos políticos en el nivel “g” del proceso electoral.   

 23 Pág. 5 - Informe de la Observacion Electoral de la Redlad, Paraguay, 2013.

3 . 2 . 2 	C O N T R O L E S  I N S U F I C I E N T E S  D E  C A N D I D AT O S .

En el informe de la UE se lee: “En el proceso de registro de 
candidatos, el Tribunal comprueba que los candidatos estén 
en el padrón electoral y que cumplan con el requisito de edad, 
pero no examina si los candidatos se hayan incursos en alguna 
incompatibilidad o inhabilidad, lo que resultó en el registro de 
candidatos que contradicen mandatos constitucionales”.24  

Se mencionó como ejemplo de lo observado casos donde un 
pastor evangélico y un propietario de medios de comunicación, se 
han podido inscribir como candidatos en los comicios, en abierta 
contradicción a lo dispuesto en la Constitución Nacional.

En efecto, durante los grupos focales se había mencionado el 
caso de algunas personas que inclusive se habían registrado como 
candidatos en más de un partido político en la misma elección.

Lo último está relacionado con la misma debilidad de la doble 
afiliación.

Tanto en el CEP en el artículo 97, como en la Constitución Nacional 
en los artículos 153, 197, 198 y 235, tipifican claras incompatibilidades 
e inhabilidades para ser candidatos. 

La propuesta de reforma busca introducir entre las inhabilidades 
tipificadas en el artículo 97 del CEP la mención de las inhabilidades 
del artículo 235 de la Constitución Nacional que no se nombraba 
expresamente.

Sin embargo, creemos que el problema no es solamente una 
cuestión de desconocimiento de otros ordenamientos, por tanto, 
la solución hoy propuesta de listar las limitaciones legales en 
un mismo cuerpo normativo no es suficiente para paliar la falta 
de datos que obran en otros registros para verificar si existe una 
inhabilidad para inscribirlos. Se deberían buscar mecanismos para 
reforzar los controles de las personas que buscan candidatarse a los 
cargos electorales. Tal vez la informatización y el cruzamiento de 
datos con otros registros pudiera evitar candidaturas irregulares.

 24 Página 19 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en Paraguay, 
2013.
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3 . 2 . 3 	L I M I TA D A  C A P A C I D A D  D E  R E S P U E S TA  J U D I C I A L . 3 . 3 	 L O G Í S T I C A  Y  P L A N E A C I Ó N .

Desde el punto de vista operativo se observa una limitada capacidad 
de respuesta judicial, incurriendo en mora; principalmente respecto 
a los acasos de tachas, reclamos e impugnaciones, así como la 
publicidad de las resoluciones. A la par se observa controles todavía 
insuficientes respecto a los cruzamientos con los registros públicos 
a fin de evitar candidaturas no elegibles.

Se mencionó en los grupos focales impugnaciones a candidaturas 
resueltas extemporáneamente lo que imposibilita la inscripción del 
candidato.

Asimismo, algunos movimientos políticos mencionaron que no 
tuvieron la posibilidad de defender sus candidaturas en tanto que 
en los que respecta a la resolución de las tachas y reclamos con 
relación a los candidatos, las listas no se publican ni se notifican 
directamente a los afectados o al partido sino que sólo se pone 
a disposición en la sede del Tribunal Electoral, lo que dificultó el 
control por parte de algunas agrupaciones políticas25. 

La UE recomendó revisar los plazos procesales para que las disputas 
sobre el registro de candidatos (impugnación, renuncias, exclusión) 
sean resueltas antes de la oficialización de los candidatos.26

La Comisión de Reforma propone la modificación de la Ley 635 con la 
introducción de la sección VII donde se establece un procedimiento 
para la sustanciación y resolución de los procesos de tachas y 
reclamos. Se dispone de la notificación personal al afectado para 
audiencias y plazos breves y expresos de resolución, lo que podría 
facilitar el control por parte de los afectados o sus agrupaciones 
políticas, para evitar situaciones de indefensión. Sin embargo, la 
reducción de los plazos puede incidir directamente sobre sobre la 
capacidad de respuesta judicial. 

El proceso abarca los pasos necesarios para organizar una lección y comprende una serie de subactividades como la impresión de las 
papeletas, impresión de registros, designación y capacitación de funcionarios, desarrollo y preparación de materiales electorales, 
establecimiento de locales de votación, votación, conteo de votos, educación cívica electoral entre otros. (OEA, 2012)

25 Página 19, Informe UE.
26 Pág. 57 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en Paraguay, 
2013.
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3 . 3 .1 	L O C A L E S  D E  V O TA C I Ó N  N O  A P T O S . 3 . 3 . 2 	S I S T E M A  D E  C A PA C I TA C I Ó N  I N S U F I C I E N T E .

El informe de la UE señala: “Otro aspecto a destacar en estas 
elecciones fueron los esfuerzos de la Justicia Electoral para 
promover lo que han llamado el voto inclusivo, para la participación 
de las personas con discapacidad en los comicios generales, 
que representan cerca del 12% de la población de Paraguay. Por 
primera vez invidentes pudieron sufragar utilizando el sistema 
braille en Asunción y el departamento Central. Por otro lado, la 
MOE UE observó dificultades de acceso en un 20% de las mesas”. 

Por estos motivos, la misión recomendó: “Mejorar el acceso a 
los locales de votación para que las personas con discapacidad, 
especialmente aquellas que dependan de una silla de ruedas no 
tengan problemas para ejercer su derecho a voto.”  

La Justicia Electoral está trabajando en una guía denominada “Voto 
Accesible”, que tiene la finalidad de dar a conocer los mecanismos 
de accesibilidad para el ejercicio del derecho al sufragio en las 
Elecciones Municipales el 15 de noviembre de 2015. La iniciativa 
consiste en la instalación de una Mesa de consulta, el Voto asistido, 
Plantillas Braille, Voto preferente y el plan piloto mencionado 
anteriormente del Voto en Casa para las ciudades de Asunción, 
Fernando de la Mora, Luque, San Lorenzo, Lambaré y Capiatá.

El sistema de capacitación para el día de las elecciones, tanto en 
lo respectivo a los delegados electorales, asistentes logísticos e 
integrantes de la mesa constituye todavía un desafío importante 
para el sistema electoral. Se reconocen los esfuerzos del TSJE y 
algunos partidos políticos por formar a sus integrantes de mesa pero 
todavía persisten con regularidad errores por falta de capacitación 
debida. El 75% de las actas cuentan con deficiencias tales como la 
falta de firma en las actas, sumas mal hechas entre otras.  

El informe de la UE señala: “El inicio de la votación no fue puntual 
en uno de cada tres casos, debido a la ausencia de miembros de 
mesa, a su carencia de conocimientos o experiencia, o a su falta 
de organización. En casi la totalidad de los casos, sin embargo, se 
cumplió estrictamente o en gran medida con los procedimientos 
de apertura”. Por otro lado “La aplicación incorrecta de los 
procedimientos, se debió a la formación deficiente de los miembros 
de mesa, las instrucciones poco claras que ofrecieron o la falta de 
competencia”.

En los grupos focales se mencionó: “…Se trabajó bastante porque 
la falencia que se notó ya en nuestras internas es la ignorancia 
de gente que sea miembro de la mesa electoral, ignorancia para 
completar las actas, entonces a partir de las internas hicimos un 
trabajo tratando de llegar a todo el país…”.

Sobre el punto miembros de la Justicia electoral decían “Y luego 
tenemos que formar a los miembros de la mesa receptoras porque 
se va a capacitar durante todo el año, durante un año entero, de 
tal forma a que nosotros podamos exigir a los partidos políticos, 
nosotros te vamos a nombrar a lo que vos propones, pero tiene 
que estar habilitado, le vamos a dar una credencial de la Justicia 
Electoral, y los mismo a los veedores de los partidos políticos, y eso 
va ser una capacitación interna de la Justicia Electoral”….agregar 
propuesta de reforma sobre carnet.
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3 . 3 . 3 	L I M I TA D A  M O D E R N I Z A C I Ó N . 3.3.4	 PLURALISMO LIMITADO EN LA INTEGRACIÓN DE LAS JUNTAS CÍVICAS.

En el informe final del proyecto “Mirador Electoral” Semillas para 
la democracia apuntó: “El voto electrónico se halla vigente por el 
artículo 351 del CEP, sin embargo por pactos políticos no es aplicado 
debido a supuestas dificultades en el control. Esto es inaceptable, 
ya que el voto electrónico es un mecanismo que garantiza no solo 
el control sino la auditabilidad ex post de los resultados. Paraguay 
es uno de los pocos países que mantiene el modelo del “Acta mata 
voto”, superado por la mayoría de los sistemas electorales del 
mundo por no poder ser auditado y constituir un gran riesgo para el 
fraude. “Es necesario abandonar cuanto antes el conteo manual y 
la validez única del acta”.

En los grupos focales además se mencionó: “…Dijo bien claro: la 
papeleta es una mera formalidad para que ustedes se engañen, 
acá el secreto está en las actas, es ahí donde se hacen las trampas 
y no en las papeletas, en las actas, ahí está el tema. Calé confesó, 
nosotros tenemos grabado cuando estuvimos en la entrevista 
con la lista sábana, así en seco nos dijo. El problema no está en la 

papeleta, sabes lo que pasa con tu voto, terminado el conteo, va a 
la basura, lo que interesa es el acta que llega al tribunal de justicia, 
ahí está el secreto. Porque también hay cierto deseo de que las 
actas sean más claras, y el proceso de votación sea más ágil” “y 
estamos identificando a los miembros de mesa que hicieron mal sus 
actas para pasarle a los partidos políticos, porque evidentemente 
no están capacitados”

“…porque lo que hay que saber es que el 75% de las mesas tienen 
errores en las actas…”

Otro aspecto relevante son las Juntas Cívicas. En la misma operan 
tres factores. En primer término los actores no tradicionales 
señalan que la misma funciona sobre la base de un pluralismo 
limitado; en segundo término, los representantes de los 
partidos tradicionales aseguran que su participación garantiza la 
legitimidad de la elección; y en tercer lugar la justicia electoral 
argumenta una pérdida del control del proceso eleccionario, 
principalmente en el aspecto económico y logístico. 

Desde el punto de vista de los partidos minoritarios la 
proporción de representación de los partidos tradicionales 
afecta al pluralismo, limitando su capacidad de participar del 
proceso de manera formal “Con el tema de la Junta Cívica 
también, es una cuestión crucial, ustedes saben que no nos 
dejaron inscribir a nosotros nuestros veedores, directamente 
nos ponían cualquier tipo de traba, que no que tenés que irte 
allá y en todo el tiempo había problemas, hasta que pasó el  
plazo y no nos dejaron inscribir ningun veedor”(Sic) . 

En este sentido, los partidos pequeños opinan que el TSJE “Le  
entregan a la Junta Cívica todos los maletines y vete vos luego 
con lo que te pasan y las otra personas, y los otros partidos que 
no tienen representación parlamentaria, porque no pudieron 
inscribir veedores porque la junta cívica te trancó y todo el sistema 
corrupto te trancó, ya te sentás nomás ya a esperar el resultado, 
que votos ellos quieren darte, porque la justicia electoral no tiene 
injerencia en nada en lo que pasa”(Sic). En este sentido, se habla 
de la parcialidad de las Juntas Cívicas como órgano transitorio e 
integrado principalmente por representantes de partidos políticos 
grandes. 

La propuesta presentada por el TSJE propone suprimir las juntas 
cívicas por funcionarios de la Dirección de Registro Electoral, quienes 
podrían cumplir su tarea con mayor profesionalismo e imparcialidad. 
La argumentación principal es la pérdida de control de todo el proceso, 
teniendo en cuenta que el TSJE se encarga de toda la operativa, hasta 
la conformación de la Juntas Cívicas  60 días antes de las elecciones.  
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Una dificultad asociada a la eliminación de las juntas cívicas tienen 
que ver con el sistema electoral, que descansa en un recíproco 
control, principalmente de los partidos tradicionales. La pretensión de 
institucionalizar el trabajo realizado por las juntas cívicas, nominando a 
representantes o delegados electorales para estas tareas, por las propias 
características de la institucionalidad del TSJE en lo referido al acceso a 
los cargos, no estará exenta de críticas respecto a la pertenencia de los 
funcionarios a partidos políticos determinados, y este es un aspecto 
que debe cuidarse.  

En este marco es importante que la imparcialidad y profesionalismo de 
los funcionarios del TSJE devenga de un sistema meritocrático, tanto 
en el acceso a los cargos como en la promoción interna.  Esta situación 
todavía está muy distante y constituye un desafío institucional 
importante para superar la penetración prebendaria y partidista.

En el informe de la UE se lee: “Todos los puestos de decisión de 
La Justicia Electoral se reparten entre los tres partidos con mayor 
representación en las cámaras legislativas, excluyendo a todas las 
demás formaciones políticas.” 

En los grupos focales se mencionó: “Yo entiendo tan poco que para ser 
puntilloso tiene que haber una regla, porque hay 150 movimientos 
y  organizaciones que están y no pueden estar 150 personas en 

una mesa, tiene que haber menos, entonces tiene que haber  un 
mecanismo, pero es errado el mecanismo que dependa de la 
representatividad del parlamento. Pero como es llegar al  absurdo 
que tranquilamente así como estamos el partido colorado siga 
siendo  más sólido, y que en un momento dado que el partido 
colorado tenga un 60 % de los parlamentarios, y por ende va a 
tener 60 % del gobierno, de la Junta Cívica, 60 %  de las mesas, el 
60% de los apoderados, de los técnicos, de los registros electorales, 
de los  inscriptores, que por ende los inscriptores son encargados de 
sacar los puertos,  no tenemos que olvidarnos de eso, porque hoy 
en día son ellos los encargados de sacarnos del padrón, cosa que es 
un absurdo”(Sic).

La misión de observación de la UE recomendó sobre el punto: 
“Componer de manera más plural los órganos de decisión de 
la administración electoral, asignando puestos, al menos, a los 
partidos que tengan representación en las cámaras legislativas del 
país. Este reparto más plural es particularmente importante en el 
nivel de las mesas receptoras de voto, muchas de cuyas decisiones 
son irrevocables, pero podría aplicarse también en las juntas 
cívicas. El mecanismo para asignar miembros de mesas electorales 
podría ser el sorteo.”

3.3.5	 ESTÍMULOS INSUFICIENTES PARA LA PARTICIPACIÓN EN LOS PROCESOS 	
	 ELECTORALES.

En los grupos focales se mencionó esta debilidad  que trae 
consigo el problema del pluralismo limitado de las juntas cívicas, 
ya que los partidos con estructura son los que tienen los recursos 
para estimular la participación y lo demás no,  por lo que se da el 
ausentismo de los miembros de mesa en día D, especialmente con 
la tercera fuerza política y partidos más pequeños. Y por otro lado, 
la Justicia Electoral pierde el día de las elecciones al entregar la 
responsabilidad de la organización a las Juntas cívicas.

Algunos decían:“El tema de la provisión de personas de un mismo 
partido, salvo que no haya nadie, porque también es una realidad 
que hay que votar, hay veces, me ha tocado a mí que ya son las 
9:30 de la mañana y aún no se conforma la mesa…”otros“…la junta 
cívica ya constituye un problema serio en la organización, desde 
todo punto de vista. Desde el punto de vista económico porque 
se conforma la junta cívica y te vienen el pecheo, tanto para 
combustible, tanto para el bocadito, para las reuniones, tanto 
para el traslado de materiales, para la vuelta de materiales, para la 
limpieza de los locales, para la comida para los miembros de mesa, 
y te traen cada cosa para organizar el proceso electoral…”(Sic). 

Es una realidad que la presencia de los representantes de los 
partidos tiene un costo porque algunas veces es un trabajo tedioso 
e intenso de más de 12 horas.

En este sentido se comentaba: “Ahora cuando se hace el conteo, 
como hoy por ejemplo, la gente ya no quiere saber absolutamente 
nada de estar ahí, están hastiados ya, entonces te hacen cualquier 
cosa”(Sic).

Otros decían: “Los partidos minoritarios y no voy a decir nombres, 
si tienen que tener 4, tienen 2 y es mucho. Trabajan desde las 7 de 
la mañana hasta las 4 de la tarde, a partir de las 4 hasta las 8 de 
la noche se hace se hace el cargado, entonces ese apoderado que 
estuvo todo el día no se quiere quedar, ya se va a su casa, y lógico 
y quien se quedó, el colorado y el liberal a controlar ese es el tema” 
(Sic).

Tal es así que la misión de observación de la UE incluye entre 
sus recomendaciones: “Gratificar económicamente la labor de 
miembros de mesas receptoras de votos y juntas cívicas”.
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3 . 3 . 6 	I N A D E C U A D O  U S O  D E  G A S T O S  E N  C A M P A Ñ A .

La UE observó: “Las normas aplicadas en estas elecciones han 
continuado siendo insuficientes, al no imponer límite ni control de 
gasto en la campaña electoral”. 27

Además señaló: “Está claro que las declaraciones públicas de 
los partidos no reflejan la realidad, en cuanto es evidente que 
los gastos de la campaña fueron mucho más elevados. Hay que 
subrayar que “Grupo Cartes” condujo una campaña electoral 
paralela (únicamente para el presidenciable Horacio Cartes) con la 
campaña oficial del Partido Colorado. Los gastos de esta campaña 
privada no fueron publicados.”28 

Semillas para la democracia observó a través de la iniciativa Mirador 
Electoral: “Tomando como ejemplo estas últimas elecciones, se ha 
mostrado que la reglamentación del financiamiento político debe 
revisarse de manera urgente. Se han incorporado mecanismos 
extrapartidarios de financiamiento de los gastos de campaña. Es 
decir, el Tribunal Superior de Justicia Electoral no puede auditar a 
organizaciones privadas cuando sus contribuciones en el marco de 
las campañas políticas no sean declaradas como gastos electorales, 

el Grupo Cartes y la Fundación Ñande Paraguay siendo que a todas 
las luces influyeron en las elecciones, sobre todo en las campañas 
de propaganda, y las rendiciones de cuenta serán nada más que 
engorrosos informes contables que nada aportarán en la búsqueda 
de la transparencia del proceso. Por ello, urge reorientar el sistema 
de control de gastos electorales, a fin de que se pueda investigar 
el mismo y requerir a los partidos políticos que informen el origen 
de esos recursos. El Grupo Cartes y la Fundación Ñande Paraguay 
financiaron la instalación de la imagen de Horacio Cartes como 
empresario exitoso. Otros partidos también financiaron sus 
actividades fuera del periodo electoral (PLRA, Frente Guasu, 
Avanza Pais, Tekojoja, PPQ, entre otros)”.29 

Asimismo, se mencionó sobre las propagandas electorales fuera 
de plazo legal: “Es claro que en estas elecciones cada quien hizo 
lo que quiso, llegando al punto de conseguirse amparos judiciales 
para violar los principios de la reglamentación (sobre el caso del 
PLRA-Paraguay Alegre que buscó mantener carteles en las calles 

vía amparo judicial). Por ello es necesario avanzar en una 
reglamentación apropiada que establezca claramente los límites 
y las sanciones a su inobservancia, de modo que la misma pueda 
ser cumplida. Inclusive podría avanzarse en el establecimiento 
de pautas que garanticen los espacios publicitarios en forma 
equitativa y evitar así la hegemonía del dinero”.30

La Comisión de Reforma  propone una interesante pero insuficiente 
modificación del CEP para esta compleja problemática. 

El Código marca la distinción entre propaganda política y 
propaganda electoral, definiendo la propaganda política como 
actividad propagandística destinada a difundir doctrinas políticas 
e informaciones para afiliados en particular y la opinión pública en 
general (artículo 286) y la propaganda electoral como la difusión 
de la plataforma electoral con la finalidad de concitar la adhesión 
electoral (artículo 290). Mientras que la propaganda política está 
garantizada durante todo el año, la propaganda electoral está 
sujeta a plazos en el marco de las elecciones.31

Algunas agrupaciones políticas utilizan de forma irregular el 
derecho de hacer propaganda política para realizar propaganda 
electoral fuera de plazo, pues la única intención es la de 
promocionar la figura de un candidato en particular y no difundir 
su doctrina como la ley dispone. 

Por ello, la Comisión de Reforma propone una necesaria pero 
no suficiente modificación del artículo 287 del CEP y menciona 
en su exposición de motivos: “De modo a evitar que posibles 
candidatos de fuerzas electorales hagan publicidad electoral 
disfrazada de propaganda política, es conveniente prohibir que 
en la misma figuren fotografías de personas vivas, restricción 
que no lesiona en nada el derecho de divulgación de su doctrina 
política basada en ideas y no en personas”.

Con ello se abarca una parte de la problemática aunque no incluye 
a la debilidad con relación a la propaganda electoral paralela fuera 
de los partidos políticos con fondos privados.

 30 Pág. 9. Informe final Proyecto Mirador Electoral.
 31 Pág. 26.Informe UE.

27 Pág. 23 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en Paraguay, 
2013. 
28 Pág. 23 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en Paraguay, 
2013. 
29 Pág. 10. Informe final Proyecto Mirador Electoral.



3130 MAPA DE DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL PARAGUAY | 2016MAPA DE DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL PARAGUAY | 2016

3 . 4 	 E M I S I Ó N  D E L  S U F R A G I O.

La emisión del sufragio es el proceso mediante el cual un ciudadano expresa su voto por un candidato o lista para un cargo público. El voto 
es secreto, universal y personal.  El proceso se registra en diferentes formas (electrónica, papel etc.) y los ciudadanos tienen derecho a votar 
independientemente de su ubicación geográfica, género, clase, nivel de alfabetismo, ocupación o condición física.  (OEA, 2012) 

3 . 4 .1 	  F U N C I O N A M I E N T O  I N A D E C U A D O  D E  L A S  M E S A S .

El inadecuado funcionamiento de la mesa se relaciona 
principalmente con dos aspectos. En primer lugar la falta de un 
sistema de voto secuencial que agilice el tiempo y evite la formación 
de largas filas.  En este aspecto también se habla de la necesidad 
de contar con el apoyo de sistemas tecnológicos que contribuyan a 
dinamizar los tiempos y mejore los controles previos a la votación. 
Y en segundo lugar, la integración no pluralista de las mesas. Los 
partidos políticos proponen al TSJE la integración de las mesas en 
base a la distribución fijada por el art. 177 del CEP. 

Desde el punto de vista formal, la integración de las mesas 
corresponde a los partidos con mayor representación parlamentaria. 
La interpretación restringe la nominación a los tres partidos más 
grandes, sin embargo en la práctica el 89% de los integrantes 
corresponde a la ANR y el PLRA.  Esto se explica por la capacidad 
operativa de los partidos grandes. Por ejemplo, en lo referente a las 
aperturas de las mesas y el horario fijado por ley para la integración, 
son los mismos partidos los que asisten de manera más puntual y 
organizada a los locales de votación, “favorece a los partidos con 
estructuras y los partidos tradicionales, y generalmente en el 
interior y cuando uno ve de repente el trabajo de un apoderado 

de un partido minoritario, tiene la razón muchas veces y en la 
mesa sencillamente le decimos vos no existís, aquí nosotros somos 
la ley y punto, y se ponen de acuerdo los partidos tradicionales, 
porque facilita el voto de esa persona a lo mejor analfabeta, de esa 
persona que lleva cédula, esto o lo otro, lo que estamos definiendo 
es un voto, lo que le hace ganador” (Sic).

La propuesta presentada por el TSJE posibilita que los demás 
partidos políticos menores que compiten propongan sus candidatos, 
en caso de no ser llenado por los partidos con mayor representación 
parlamentaria; es decir por la tercera fuerza. 

Por otra parte influye, en menor medida a los partidos más grandes, 
el ausentismo de los integrantes de la mesa pertenecientes al tercer 
espacio o a los partidos menores en competencia, tanto por déficits 
operativos como por la falta de estímulos financieros básicos, que 
cubran una labor que demora en promedio 12 hs. Esta limitación 
también se relaciona con la calidad de la representación en la mesa, 
integrándola con  personas que se encuentran disponibles pero con 
baja preparación académica. 
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Sobre este último aspecto el TSJE tiene prevista una capacitación 
y certificación de miembros de mesa como un requisito para la 
postulación como candidato a miembro de mesa.  

Incluso representantes de los partidos políticos grandes 
manifestaron la dificultad respecto a esta situación y el desafío que 
constituye para los mismos formar representantes que tengan un 
conocimiento operacional de la mesa. “Se trabajó bastante porque 
la falencia que se notó ya en nuestras internas es la ignorancia de 
gente que sean miembros de la mesa electoral, ignorancia para 
completar las actas, entonces a partir de las internas hicimos un 
trabajo tratando de llegar a todo el país”(Sic). 

La adopción de otros mecanismos señalados por la observación 
internacional, como el sorteo, pueden ayudar a modificar la lógica 
de integración por adscripción partidaria pero afectar a la pluralidad 
de la integración teniendo en cuenta que la proporción poblacional 
favorece a los partidos más grandes.  

La integración de las mesas es un tema relevante dada la centralidad 
de la mesa en todo el proceso electoral. Por un lado la legitimidad 
de las elecciones guarda una relación directa con la presencia y 
reconocimiento de los partidos mayores y los resultados electorales 
en cada mesa. La integración del tercer espacio podría tener 
un tratamiento más pluralista, realizando un planificación más 
adecuada al nivel de circunscripción, permitiendo la presentación 
de propuestas de acuerdo a la capacidad operativa de cada partido 
en la respectiva circunscripción.

3 . 4 . 2 	I N A D E C UA D O  S I S T E M A  D E  T R A N S P O R T E  PA R A  E L  D Í A  D.

Desde la apertura democrática y en el marco de la creciente 
competitividad electoral, en las internas como en las generales, el 
desplazamiento de grupos humanos constituye un factor clave que 
contribuye a garantizar los votos de cada sector.  De hecho, una de 
las principales preocupaciones en términos logísticos y económicos 
es asegurar la provisión de este “favor-servicio”. 

El informe de la UE señala: “Existe una alta concentración de 
mesas receptoras de voto en un número reducido de locales de 
votación alejados de núcleos de población rurales, que hace que 
muchos habitantes de estas áreas tengan que recorrer distancias 
muy largas para votar y dependan de los partidos políticos para 
el transporte.”

En la entrevistas través de los grupos focales se agregó: “Aparte 
en el interior del país está la problemática que es el medio de 
transporte para irte a un  lugar de votación ya que los hogares 
están muy alejados de los colegios electorales, entonces a raíz 
de ellos muchos buscan la manera de valerse del puntero o de 
aquellosque tienen camionetas para ir a votar. Pero que lo que 
pasa, es que automáticamente ese puntero responde a un partido 

político y le niega la posibilidad de ir a votar o a que él ejerza su 
libre sufragio, si no responde a un partido político determinado 
o un sector determinado”(Sic). Por otro lado: “Tiene que estar 
prohibido el arreamiento de gente, y sancionado, es decir un 
camión con 150 personas que arrean como indígenas, tiene que ser 
sancionado el chofer y el dueño de camión. Para eso tiene que estar 
el transporte público y gratuito, estas son propuestas claras”.

Recomienda en el punto 24 del informe: “Ofrecer transporte 
público gratuito o subvencionarlo durante la jornada electoral.” 32

32 Página 62 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en Paraguay, 
2013.
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3 . 4 . 3 	L I M I TA D A  A C C E S I B I L I D A D  P A R A  S E C T O R E S  E S P E C Í F I C O S . 3 . 5 	 E S C R U T I N I O  Y  D E C L A R A C I Ó N  D E  R E S U LTA D O S .

En los grupos focales mencionaban: “…y parte el traslado, como 
mencionaba Karina, vos estas lejos en el interior, no es fácil 
trasladar a una persona que no se puede manejar sola, que tenés 
que llevar con la silla de rueda, es todo un tema y lógicamente él 
no tiene participación y ni siquiera le interesa a los políticos, que 
se yo asistirle cuando él está enfermo porque él no vota, o sea 
para qué le voy a hacer caso a ese muchacho porque no me sirve, 
al político realmente no le sirve porque él no tiene cédula, y para 
que se va a ocupar por él. Ahora que tiene cedula nosotros estamos 
seguros que los políticos de todos los colores le van a visitar porque 
ya tiene cédula, y eso va a implicar un voto.” Asimismo se lee lo 
siguiente: “Ahora yendo al guaraní hablante y de mi ciudad que 
es Carayao que queda en el quinto departamento, o sea el guaraní 
hablante y más si es mujer, tiene un montón de limitaciones desde 
la cedulación, uno que en nuestra ciudad no hay una oficina de 
identificaciones, que tenés que irte a otra ciudad que es Coronel 
Oviedo, para hacer tu solicitud de cédula y uno porque las mujeres 
en el interior que sé yo está trabajando en la chacra, tienen 
problemas para hablar, tiene miedo para preguntar entonces 
muchas veces hay un montón de gente que no tiene luego cédula 

y con todo lo que implica no tener cédula porque no le interesas a 
nadie y sobre todo al político y si no tenés cedula tu presencia no se 
vuelve voto,  entonces no le servís a nadie, en épocas electoral no 
le servís a nadie…” (Sic).

En la misma línea se leen las siguientes recomendaciones en 
el aludido informe: “Habilitar más mesas receptoras de voto, 
especialmente para comunidades rurales alejadas de locales de 
votación.” Asimismo: “Mejorar el acceso a los locales de votación 
para que las personas con discapacidad, especialmente aquellas 
que dependan de una silla de ruedas no tengan problemas para 
ejercer su derecho a voto.”33 

33  Páginas 62 y 63 - Informe Final de Observación Electoral de la Unión Europea en 
Paraguay, 2013.
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3 . 5 . 1 	A C TA C E N T R I S M O .

3 . 5 . 2 	P A R T I C I P A C I Ó N  L I M I TA D A  E N  E L  C O N T E O  Y  C A R G A  D E  V O T O S .

Ver ítem “Modernización insuficiente”.

En los grupos focales se mencionó que el proceso de carga de 
votos no está legislado ni estandarizado lo que hace del escrutinio 
poco ágil y transparente. Asimismo se insistió en la falta de 
representación plural de los diversos partidos también en el proceso 
de carga electrónica de las actas.

Sobre el punto decían: “En la Junta Cívica estaban todos, 
dominados por los colorados, y como ellos tienen mayoría y no 
hubo caso de inscribir un veedor, entonces vos no tenés derechos 
ni siquiera de copia de acta, porque si vos no estás inscripto como 
veedor no te dan, entonces todo es una estructura bien organizada 
para que sea luego fraudulenta la elección. El caso de Patria 
Querida por ejemplo anotaban una cosa y cargaban otra cosa y 
después vos le traías, y después vos le decías vos cargaste mal y 
presentan inconstitucionalidad, y después igual nomas te dan con 
el caño, o sea ni aunque tengas las pruebas en la mano de que fue 
fraudulenta la elección, igual no tenés la posibilidad de discutir en 
ningún  punto.”

Como una posible solución se señaló: “Para mí una solución sería 
que la ciudadanía misma se presente en cada mesa que votó, la 
misma persona, yo voté en una mesa y me presento a las cuatro 
de la tarde y estoy chequeando el conteo, y que cualquier personas 
tenga el derecho de intervenir si es que ve algo fraudulento, todos 
somos ciudadanos y mi voto es lo que están robando y están 
violentando mi decisión y mi voluntad, así que cualquier persona 
que esté ahí puede intervenir sin que tenga ticket ni nada. Si hay 
algo que está mal se tiene que parar, se tiene que replantear y todo 
el mundo tiene que ver que se haga y eso se inscribe y se anota en el 
acta, porque no puede ser que en mi nariz se está robando voto, se 
dice una cosa y escribe otra cosa, y la gente no dice nada porque no 
está habilitado para hablar eso, me parece absurdo” (Sic).

“Porque resultase que los partidos políticos van y hacen los 
juzgamientos con los jueces, entonces en ese estadio justamente 
alrededor de esta mesa, están los representantes y cada uno 
defiende sus votos contemplado en las actas, y cada uno también 

tiene sus documentaciones pero hay un momento que es un 
momento de los votos, el área informática que se centraliza en 
una dependencia en el mismo edificio, pero distinta en donde se 
encuentra los representantes pero sería interesante establecer 
una tecnología que permita a cada uno de los miembros que 
también sean participe de esa carga, que se vaya cargando a la 
par que se vaya cargando en el sistema informático o encontrar 
mecanismos que estimulen a la transparencia sobre todas las 
cosas” (Sic).

Si es cierto, porque la última vez nos quedamos un liberal, un 
colorado y uno de patria querida, y los demás se retiran y nada que 
son veedores, acá es el presidente, el vocal, vocal 1 y vocal 2, son 
los tres principales autoridades, el resto son veedores, ellos ya no 
tienen participación, ni firman, solamente están ahí mirando, llega 
las 4, las 5 de la tarde y se fueron y nosotros nos quedamos hasta 
las 10 de la noche, cuidando los votos, hay que estar ahí con la caja, 
así es. 

Ya mencionaba la misión de la UE en su informe a fojas 54 la 
necesidad de una conformación más plural en todos los niveles de 
decisión del proceso. 

La propuesta de la Comisión de Reforma del TSJE constituye en una 
modificación del artículo 187 del CEP que posibilita la intervención 
de todas las fuerzas políticas y no sólo la de las que presentan 
una candidatura, a través de los apoderados “generales”, 
“departamentales” y “distritales” para salvaguardar el derecho 
de fiscalización que los partidos, movimientos, alianzas y 
concertaciones poseen, sobre todo el proceso electoral que se inicia 
con la convocatoria que hace el TSJE y culmina con la proclamación 
de los candidatos electos.34 Es el proceso mediante el cual se 
cuentan los votos que incluyen los, entre otros,  los siguientes 
pasos: registro de votos nulos, determinación del número total 
de votantes, apertura de urna, verificación y conciliación de 
papeletas, conteo de votos, separación de papeletas impugnadas, 
elaboración de las actas y anuncio de resultados. 

Actacentrismo: La papeleta es una mera formalidad para que 
ustedes se engañen, acá el secreto está en las actas, es ahí donde 
se hacen las trampas y no en las papeletas, en las actas, ahí está el 
tema.

 34 Pág. 23 de la propuesta de reforma de Código.
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3 . 6 	 E D U C A C I Ó N  E L E C TO R A L . 3 . 6 . 1 	C U LT U R A  C Í V I C A  C O N  L I M I TA D O S  V A L O R E S  D E M O C R ÁT I C O S .

En doscientos años de vida independiente, apenas poco más del 10% de este tiempo la república experimentó de una democracia electoral. 
Esta situación histórica estructura un contexto político con limitada cultura y prácticas democráticas; de hecho en las últimas dos décadas 
vivimos en una época inédita desde el punto de vista de las libertades públicas y con un sistema electoral medianamente competitivo. 
Constituye una característica socio-histórica que atraviesa y excede al sistema electoral, configurando al sistema político y a la cultura 
política nacional. 

Así, los principales valores de la cultura política se explican por una pesada herencia de autoritarismo y la ausencia de experiencias 
democráticas institucionalizadas. 

La limitada formación cívica de los ciudadanos, a su vez se explica por la nula práctica democrática en la educación pública y por la defección 
en términos programáticos que tienen los partidos políticos de sus objetivos de formación política y cívica de los ciudadanos. Antes bien, se 
convirtieron en máquinas electorales y no en instituciones de formación política. 

EDUCACIÓN CÍVICA
DE BAJA CALIDAD

DÉBIL ARTICULACIÓN
ENTRE INSTITUCIONES

PÚBLICAS

DEFICIENTE FORMACIÓN
BÁSICA EN EDUCACIÓN CÍVICA

LIMITADA PRÁCTICA
DEMOCRÁTICA

PAUTAS DE RELACIONAMIENTO
AUTORITARIO

BAJA CANTIDAD DE CENTROS
DE ESTUDIANTES

LIMITADAS CAMPAÑAS DE
ESTIMULOS A LA

PARTICIPACIÓN JUVENIL

POLÍTICA DE EDUCACIÓN 
CÍVICA DE BAJA CALIDAD

LIMITADO CONOCIMIENTO
DEL SISTEMA ELECTORAL

INSUFICIENTES CAMPAÑAS
DE INFORMACIÓN CIUDADANA

FOMENTAR UNA POLÍTICA
PÚBLICA DE EDUCACIÓN

CÍVICA

INSCRIPCIÓN AUTOMÁTICA
Y ASIGNACIÓN DEL LOCAL

REGISTRO Y VOTACIÓN DE
RESIDENTES EN EL EXTERIOR

DEFICIENTE PROMOCION DE LA
PARTICIPACIÓN POLÍTICA

DE LA MUJER

FALENTE CONCIENTIZACIÓN
A INDIGENAS

INCENTIVAR LAS PRÁCTICAS
DEMOCRÁTICAS DESDE
LA EDUCACIÓN BÁSICA

LIMITADAS CAMPAÑAS A
GRUPOS ESPECÍFICOS
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3.6.2	LIMITADAS PRÁCTICAS DEMOCRÁTICAS EN L A EDUCACIÓN ESCOL AR.

Desde el inicio de la transición democrática hasta el presente no 
se ha llevado a la practica  una política de formación cívica que 
contribuya a desarrollar valores ciudadanos y democráticos. Es 
así que desde el inicio de la etapa escolar, los niños conviven con 
instituciones y prácticas autoritarias que desincentivan el interés 
colectivo y la organización política. 

Así la ausencia de tradición y cultura cívica democrática es 
reproducida en la educación formal. En muchas ocasiones los 
dispositivos institucionales o las autoridades educativas no 
contribuyen a fomentar prácticas democráticas en las escuelas; 
en la realidad son muy pocos los colegios que cuentan con 
centros de estudiantes o alguna forma de gobierno de los 
alumnos medianamente democrático. En la universidad, que sí 
cuentan con más Centros de Estudiantes, conviven con prácticas 
políticas prebendarías donde el valor de los recursos financieros 
es más importante que las reivindicaciones estudiantiles.    

Los actores políticos reconocen la falta de incentivos que ofrece 
la realidad política y los resultados electorales “considero de mi 
parte que la falta de motivación, esa falta de interés se da por lo 
que ven de lo políticos, entonces dicen: -de que me sirve perder 
mí tiempo yéndome a votar, de que sirve mi voto-, si tenemos 
que empezar de la educación, de la importancia del voto y 
dentro de eso saber elegir también, pienso que es educación.

Siempre hay que tratar de ir al origen de la verdad, estamos 
hablando de la pregunta sobre los jóvenes, pero agrandamos un 
poquitito la pregunta, pero si vamos a los jóvenes, yo creo que 
lo que está fallando acá es la educación cívica ¿Cuál es el origen? 
¿De dónde? ¿Cuál es el lugar de un joven, una persona incluso 
tiene contacto con el mundo político por primera vez? Es esa 
elección de curso, y después la elección general dentro del colegio, 
y luego pasando a la universidad y es grave la situación porque 
ni privado ni público, más privado creo, no tienen un centro de 

estudiante estructurado, y orientado hacia la formación cívica, 
en un centro de estudiante se simplifica digamos en organizar 
fiestas. Los profesores tampoco se meten, entonces una cuestión 
grave porque la educación en sí es verticalista, napoleónica que 
tenemos, se orienta a la formación netamente técnico, y la 
democracia tiene fecha de vencimiento, si nosotros no creamos 
ciudadanos y ciudadanas, eso es categórico, los jóvenes salen 
sin que les importe la política, porque nunca se les enseñó, 
nunca tuvieron un contacto con el mundo político y entonces 
ahí lo que está fallando, es adrede, porque a ningún oficialismo 
le conviene, una juventud, una sociedad informada en lo que 

es en materia cívica, y mucho menos lo que es comprometido 
en su país, y si logramos cambiar, se inicia en los colegios a 
apuntalar la formación cívica, yo creo y gradualmente y a 
largo plazo que esto puede ir revertiéndose y parte de otras 
cosas como la desesperanza, la poca simpatía hacia los partidos 
políticos, y los partidos tampoco generan cosas nuevas que le 
atraigan a los jóvenes, aunque muchos parecen que sí, pero para 
tratar el origen del problema es eso, ya desde en los centros de 
estudiantes” GF. 
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3 . 6 . 3 	L I M I TA DA S  C A M PA Ñ A S  A  G R U P O S  E S P E C Í F I CO S .

3 . 7 . 1 	L A  N O  A P L I C A C I Ó N  D E  L A  L E Y  4 7 4 3 / 1 2  V I G E N T E  Q U E  R E G U L A  	
	 E L  F I N A N C I A M I E N T O  P O L Í T I C O .

3 .7 	 F I S C A L I Z A C I Ó N  D E L  F I N A N C I A M I E N TO  D E  C A M PA Ñ A .

Los grupos específicos como mujeres, indígenas, personas con discapacidad, entre otros, ameritan de programas que den cuenta de las 
circunstancias particulares en que estos grupos humanos se desenvuelven, y elaboren estrategias diferenciadas para llegar a los mismos. 

La falta de recursos y limitaciones en la planificación, condicionan que las campañas realizadas sean muy puntuales, tanto en términos 
geográficos como limitadas en tiempo. Se pudo observar, que desde las instituciones responsables hay una mayor conciencia de las 
dificultades de estos grupos específicos, sin embargo los resultados todavía se encuentran muy alejadas de las necesidades. 

Un aspecto a considerar en este punto es la necesidad de trabajar no solo con los partidos políticos, sino fundamentalmente con las 
organizaciones de la sociedad civil, e ir desarrollando paulatinamente la idea que la formación cívica y ciudadana es una tarea que tiene que 
ver con toda la sociedad. Solo así, podrá desarrollarse una conciencia de la democracia y de la política como una tarea de interés colectivo. 

El informe de la UE señaló: “En estas elecciones las reglas sobre 
financiación de partidos y de la campaña electoral no han 
garantizado un régimen equilibrado y transparente, ya que no 
imponen límite ni control de gastos en la campaña electoral”. 

Además se lee: “En 2012 se aprobó una positiva y necesaria 
modificación de 15 artículos del CEP para transparentar el origen 
y utilización de los recursos empleados por los partidos políticos. 
Al ser aprobada después de la convocatoria electoral, no afectó a 
estas elecciones. La nueva ley es un paso importante ya que supone 

una mejora de la normativa que regula la financiación de partidos 
y campaña”.

Desde un punto de vista metodológico conviene distinguir las 
fuentes de financiamiento según sus orígenes. Nuestra legislación 
establece que el patrimonio de los partidos se podrá integrar con 
contribuciones privadas así como con los aportes y subsidios que 
asigne el Estado, según el artículo 67 del CEP. 
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3 .7.1 .1  D E B I L I DA D E S  CO N  R E L A C I Ó N  A  L A S  CO N T R I B U C I O N E S
	    P R I VA DA S  E N  L A S  Ú LT I M A S  E L E CC I O N E S .

No hubo límite ni control.

Tanto en los grupos focales como en el informe de la UE se 
destacó el desequilibrio que generó en las campañas electorales 
la falta de límites a las contribuciones privadas. 

Semillas para la democracia en el informe final del proyecto 
Mirador Electoral realizó una medición estimativa de los gastos 
en campaña electoral en la cual se verificó que –salvo algunas 
excepciones– obtuvieron mejores resultados quienes invirtieron 
mayores recursos, siendo ésta condición aún más relevante que 
las propias propuestas de los candidatos.   

En contraposición a esta postura, el jurista Jorge Rolón Luna 
opina que no necesariamente quien más invierte tiene la victoria 
asegurada pero es indudable el poder del dinero para lograrlo. 
No se coordinan acciones con otras instancias institucionales.

En los grupos focales se mencionó: “Nuestra preocupación 
misma y mi preocupación personal y estuvimos analizando 
con mis compañeros en varias reuniones el tema de los 
financiamientos a los partidos políticos porque ahí directamente 
uno ve y encuentra lavado de dinero, relacionando con eso si 

uno va y viendo, porque justamente no existe un órgano como 
que debería de ser la Contraloría General de la República, entrar 
a analizar porque tampoco es la función nuestra ni de la Justicia 
Electoral, o Tributación, ni hay un acompañamiento por parte 
de ellos”.

Si bien la ley obliga a los partidos a llevar una ordenada 
contabilidad de los fondos que reciben, así como el reporte del 
origen, por otro lado, no se regulan ni establecen mecanismos 
para que la Justicia Electoral corrobore los datos proveídos por 
los partidos. Por este motivo, el control sobre el origen de los 
mismos es insuficiente. Se deberían buscar mecanismos de 
cruzamiento de datos con otras instancias institucionales como 
por ejemplo, la SubSecretaría de Estado de Tributación del 
Ministerio de Hacienda, para corroborar y fiscalizar los fondos 
declarados y de este modo las rendiciones de cuentas no se 
limitarían a una mera revisión de balances contables. 

La MOE UE observó que tampoco se prohibieron los aportes 
anónimos en las últimas elecciones que sin embargo, sí están 
prohibidos con la modificación legal y además los realizados en 
especie no estaban regulados en la ley. 
 

Asimismo se sigue leyendo: “Esta ley supone una mejora de la 
normativa que regula la financiación de partidos y campaña. Sin 
embargo, para resolver carencias ya evidentes,es fundamental 
su reglamentación para que pueda cumplirse”. 

En este sentido, las nuevas normas imponen exigencias en busca 
de mayor transparencia con la prohibición de las donaciones 
anónimas, el establecimiento de límites a las contribuciones 
individuales de hasta 5.000 jornales mínimos para el partido 
y de 7.000 jornales mínimos para las campañas, un límite a 
los montos obtenidos en actividades proselitistas lícitas de 
hasta 10.000 jornales mínimos y la obligación de informar a la 
ciudadanía a través de la página web de los partidos sobre el 
origen y monto de sus ingresos dentro de los 40 días posteriores 
a los comicios respectivos, incluyendo a las internas partidarias 
por primera vez.    

Otra cuestión que se establece en la ley es el de un tope máximo 
al monto total de gastos en campaña por cada elección, del 
equivalente al 10% (diez por ciento) del jornal mínimo por cada 
elector habilitado para votar en la circunscripción electoral 

por la que postule un candidato, tal como establecen otras 
legislaciones de la región como el caso de Colombia. Allí la 
Constitución misma reconoce la competencia del Estado para 
establecer límites tanto a los gastos que las organizaciones 
realizan en desarrollo de sus campañas, como a los aportes y 
contribuciones que los particulares destinen para tal fin.  

También México busca fortalecer la fiscalización y disuadir las 
conductas ilegales de los partidos políticos, estableciendo, entre 
otras cosas, topes de gastos de campaña, sin embargo, subsisten 
estrategias contables que permiten ocultar gastos realizados y 
además existen operaciones no registradas o reportadas.   

La Carta democrática interamericana en su artículo 5 reza: 
“El fortalecimiento de los partidos y de otras organizaciones 
políticas es prioritario para la democracia. Se deberá prestar 
atención especial a la problemática derivada de los altos costos 
de las campañas electorales y al establecimiento de un régimen 
equilibrado y transparente de financiación de sus actividades”.
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3.7.1.2    CON REL ACIÓN A LOS APORTES Y SUSIDIOS PÚBLICOS EN L AS 		
	      ÚLTIMAS ELECCIONES.

Existen dos tipos de erogaciones de parte del Estado a favor de los 
partidos políticos. 

El primer tipo es el “aporte estatal” que está contemplado en 
el artículo 71 del CEP. Consiste en una partida del Presupuesto 
General del Estado destinada a los partidos políticos para su normal 
funcionamiento en proporción a los votos obtenidos en las últimas 
elecciones para el Congreso. 

El segundo es el “subsidio electoral” previsto en el artículo 276 del 
CEP. Esta erogación se realiza después de las elecciones para cubrir 
los gastos de campaña en que incurrieron los partidos políticos 
en proporción a cargos y votos obtenidos en varios niveles del 
Estado. La nueva ley 4743/12 que regula el financiamiento político 
,suprime el derecho de los partidos a recibir un monto por los cargos 
obtenidos y se conserva como parámetro único la cantidad de los 
votos obtenidos en el Congreso Nacional, Juntas departamentales 
o Municipales. 

UTILIZACIÓN ILEGAL DE LOS APORTES ESTATALES.

Se observó que en la práctica, estos fondos en su mayoría se destinan 
a campañas políticas o para la captación de votos, potenciando el 
rol de los partidos como “maquinarias electorales”, en detrimento 
de la formación cívica, tal cual obliga la Constitución en el artículo 
124 cuando establece: “Los partidos políticos son personas jurídicas 
de derecho público. Deben expresar el pluralismo y concurrir a la 
formación de las autoridades electivas, a la orientación de la 
política nacional, departamental o municipal y a la formación 
cívica de los ciudadanos”.   

La ley 4743/12 que regula el financiamiento político introduce una 
importante restricción en este sentido cuando dice que los partidos 
políticos tendrán que destinar no menos del 30% de lo recibido por 
el Estado en concepto de aporte estatal para la formación cívica de 
los ciudadanos.

TRANSPARENCIA LIMITADA POR LAS REGLAS DE FINANCIAMIENTO 
Y DEFICIENTES RENDICIONES DE CUENTAS.

La falta de aplicación de la ley 4743/12, que regula el financiamiento 
político con mayores restricciones y exigencias de transparencia, 
no permitió conocer cómo se utilizaron los fondos públicos ni 
privados que recibieron los partidos, pues la publicación de las 
rendiciones de cuentas no se disponía expresamente en las normas 
del CEP, a pesar de lo dispuesto en el artículo 28 de la Constitución 
Nacional sobre el acceso a la información pública. Lo que hicieron 
los partidos es declarar públicamente los montos totales de sus 
gastos electorales. 

La UE señaló en su informe: “El PLRA declaró públicamente que 
el gasto total de la campaña fue de 53.722 millones de guaraníes 
(10,6 millones de euros). La ANR declaró la cantidad de 15.000 
millones de guaraníes (3 millones de euros) y el 9 de abril solicitó 
un nuevo crédito por 10.000 millones de guaraníes adicionales 
(2 millones de euros). A título de comparación, el gasto total 

de Avanza País no superó 5.000 millones de guaraníes (1 millón 
de euros), según sus declaraciones públicas. Está claro que las 
declaraciones públicas de los partidos no reflejan la realidad en 
cuanto es evidente que los gastos de la campaña fueron mucho 
más elevados. Hay que subrayar que Grupo Cartes condujo una 
campaña electoral paralela (únicamente para el presidenciable 
Horacio Cartes) con la campaña oficial del Partido Colorado. Los 
gastos de esta campaña privada no fueron publicados”.

Una disposición relevante de la ley 4.743/12 es la que obliga a los 
partidos a tener una página web donde informe a la ciudadanía de 
forma libre y gratuita las rendiciones de cuentas sobres sus gastos 
en campaña, en concordancia ya a la ley 5.282/14 de libre acceso 
ciudadano a la información pública y transparencia gubernamental. 

UTILIZACIÓN DE BIENES DEL ESTADO.

Otra cuestión vinculada a la falta de acceso a la información pública 
es la utilización de los bienes del Estado en campañas políticas.
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En los grupos focales se afirmó que sigue vigente esta negativa 
práctica e inclusive los informes internacionales señalaban 
algunos casos paradigmáticos que fueron denunciados por la 
prensa.  

En este sentido, en el informe de la UE se lee: “El principal caso 
de supuesto uso de recursos estatales fue la adquisición de 
tierras que pertenecían al Senador Jorge Oviedo Matto por 
parte del Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra 
(Indert) como una supuesta garantía del acuerdo entre la APA 
y UNACE”. Por otro lado se indicó: “Los interlocutores de la 
MOE UE mencionaron varias empresas del Estado, incluida 
Yacyretá (EBY), controlada por el estado en los departamentos 
de Itapúa y Misiones, así como Itaipú (EBI), en Alto Paraná, 
como importantes fuentes de financiación de las campañas 
a favor del oficialismo. Los medios de comunicación han 
informado ampliamente sobre la utilización por Efraín 
Alegre de un avión perteneciente a Yacyretá para su campaña 
electoral. Registros contables de la empresa confirman que 

la entidad pagó los vuelos proselitistas realizados por el 
presidenciable”.

El CEP prohíbe claramente los aportes de campaña de cualquier 
oficina pública o entidad binacional. Esta norma es ampliamente 
conocida aunque no siempre respetada, sin embargo, una 
disposición menos conocida es la de la ley  2880/2006, en su artículo 6, 
castiga con multa, a los funcionarios del Estado o ciudadanos que 
tengan bajo su responsabilidad bienes públicos. En este artículo 
también se contempla el uso indebido de trabajos o servicios 
que son pagados por el Estado, es decir por la ciudadanía. Una 
debilidad importante es el desconocimiento de esta importante 
normativa.  

CONFLICTO DE COMPETENCIA ENTRE EL TSJE Y LA CONTRALORÍA  
GENERAL DE LA REPÚBLICA.

En el informe de la UE se apuntó “Los partidos tienen que 
presentar anualmente el balance de ingresos y gastos al TSJE, 

pero sólo a efectos de requerimiento legal, ya que éstos no 
se auditan ni se publican. Nunca se impuso sanción alguna. 
Igualmente, 60 días después de las elecciones se presenta el 
balance que justificagastos electorales, pero éstos tampoco son 
fiscalizados…”. En la misma línea, se lee: “Según el TSJE, su rol 
queda reducido a hacer de pasamanos, siendo la Contraloría 
del Estado la encargada de realizar la auditoría de las fuentes 
de ingreso y los gastos incurridos por los partidos en campaña 
electoral, lo que no resulta del todo claro considerando que el 
artículo 278 de la nueva ley sigue depositando el control en la 
Justicia Electoral”.

En este sentido, es fundamental una revisión de lo que 
podríamos denominar “conflicto de competencias” entre la 
Justicia Electoral y la Contraloría General de la República, ya 
que la ley impone a los partidos la obligación de rendir cuentas 
ante la Justicia Electoral, que a su vez está obligada a realizar 
los debidos controles, y por otro lado, la Constitución Nacional 
también dispone que la Contraloría General de la República debe 

también fiscalizar las cuentas públicas así como la ejecución del 
Presupuesto General de la Nación, donde existe una línea a favor 
de los partidos políticos.  

La ley 4743/12, introduce otra interesante disposición, con la cual 
propone una solución a este conflicto porque establece que será 
obligatorio que el Tribunal Electoral de cada partido político, 
corra vista de su rendición final a la Contraloría General de la 
República para que realice una auditoría de las cuentas.
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3 . 8 	 R E S O LU C I Ó N  D E  D I S P U TA S  E L E C TO R A L E S . 3.8.1 	 LIMITACIONES NORMATIVAS.

La UE observó que todas las disposiciones sobre delitos electorales se 
han incumplido. Al respecto se lee: “El CEP incluye como delitos, entre 
otros, votar más de una vez, la retención de documentos de identidad, 
el ejercicio de la violencia, las opiniones de militares y policías sobre 
asuntos políticos, su asistencia a reuniones políticas, las infracciones 
para la fijación de carteles o la destrucción de material de la campaña. 
Los delitos electorales son sustanciados en la jurisdicción penal 
ordinaria y no ante la justicia electoral. Las penas por la comisión de 
delitos electorales incluyen multas, inhabilitación para ser votante y 
candidato, y penas privativas de libertad (cárcel). El CEP estipula que 
los delitos electorales no son excarcelables. Las penas de cárcel por la 
destrucción de material electoral o la fijación de carteles en lugares 
no autorizados resultan excesivas y contrarias a los compromisos 
internacionales de Paraguay por lo que se recomienda su revisión. 
En el marco de estas elecciones, además de la compra de cédulas 
y los “corralones”, sujetos a capítulos propios en el informe por 
su gravedad, otros tres delitos electorales merecen una mención 
especial: a) realizar actos de propaganda electoral fuera del plazo, 
b) la divulgación de resultados de encuestas de opinión electoral 
dentro de los 15 días anteriores a la celebración de los comicios y c) 
la divulgación de resultados de sondeos de boca de urna hasta una 

hora después de la señalada para el cierre de las mesas receptoras de 
votos. Todas las disposiciones que las prohíben se han incumplido, ya 
sea en virtud de amparos constitucionales que favorecieron a algunas 
agrupaciones políticas para hacer propaganda antes del periodo 
permitido o la divulgación de resultados de encuestas de opinión 
dentro del plazo también prohibido, en virtud de una excepción de 
inconstitucionalidad del año 2002 cuyo efecto inter partes favoreció 
a un diario, mientras que los demás medios quedaron sujetos a 
la prohibición legal. En el último caso, el de la divulgación de los 
resultados de sondeos de boca de urna por varios medios cuando 
no había promediado la jornada electoral, en total contravención a 
la norma electoral y ante la absoluta inacción de las autoridades, el 
pretexto es que no se daban nombres. Ha sido positiva la campaña del 
Ministerio Público “No Vendas tu Cédula”, pero aun así se registraron 
un total de 184 denuncias, 71 de las cuales fueron calificados como 
delitos electorales, seis elevadas a causa, y 113 consideradas como 
faltas electorales. A pesar de que se prevén sanciones por la comisión 
de faltas electorales, éstas no se ejecutan por falta de procedimiento 
para su aplicación.”35

35 Pág. 36 del informe.
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Durante los grupos focales se señaló que varias son las razones por las cuales 
tanto los delitos electorales como las faltas electorales no se cumplen ni se 
castigan en su mayoría.  Entre ellas cabe nombrar las siguientes: 

DOBLE LEGISLACIÓN EN MATERIA DE DELITOS ELECTORALES.

El CEP del año 1996 establece un capítulo de un catálogo de delitos 
electorales desde el artículo 314 al 330. Por otro, al año siguiente, en 1997, 
entra en vigencia el Código Penal donde a su vez se establece otro catálogo 
de delitos electorales en paralelo al CEP.36 Por este motivo, las normas 
penales del CEP quedaron de lado, y el Código Penal por ser ley posterior y 
la ley específica del fuero es la conocida y aplicada por los fiscales. 

EXCESIVA PENALIDAD EN DELITOS ELECTORALES.

Asimismo, se señaló en los grupos focales que otro motivo que 
hace inaplicable el CEP en materia de delitos electorales, es la 
desproporcionalidad de las sanciones previstas en relación a la gravedad 
de los hechos punibles. 

Como se mencionó anteriormente, el informe de la UE hacía referencia al 
artículo 314 del CEP que dice: “Los delitos electorales no son excarcelables”.
Los miembros del Ministerio Público participantes de los grupos focales 
interpretan la norma como una medida inaplicable ya que contradice a los 
principios garantistas vigentes desde la reforma penal de 1997.   

INEXISTENCIA DE PROCEDIMIENTO PARA LA APLICACIÓN DE FALTAS 
ELECTORALES.

En el informe de la UE se señala otra debilidad con relación a las faltas 
electorales. Están previstas en el CEP, pero no se las aplica por falta de un 
procedimiento legal. En  los grupos focales se observaba que la ejecución 
de las faltas electorales dependía exclusivamente de la voluntad de los 
jueces electorales teniendo en cuenta la laguna legal en esta materia. Se 
establecen las conductas prohibidas y las sanciones en el CEP (artículo 331 
al 336), sin embargo a ley no especifica quién las investigará, el proceso ni 
los plazos, ni cómo se aplicarán las sanciones previstas, entre otros. 

CASO VOTO OBLIGATORIO.

Un ejemplo de esta problemática es la del caso del voto obligatorio. El Art. 
4 del CEP dice que el sufragio constituye una obligación de todo ciudadano 
habilitado. El Art. 332 dice que los que infrinjan lo dispuesto serán sancionados 
con una multa. Sin embargo, la norma no se aplica porque como se mencionó 
el CEP no establece el procedimiento para aplicar y cobrar la multa. 

 

CONDUCTAS TIPIFICADAS PERO NO SANCIONADAS.

Otra limitación del CEP está relacionada a la tipificación de ciertas 
conductas hasta el punto de mencionar los hechos prohibidos pero sin 
establecer las sanciones por su incumplimiento. 

CASO PROPAGANDA ELECTORAL EXTEMPORÁNEA.

El caso tal vez más paradigmático es el de la propaganda electoral. Se 
regula el  plazo legal permitido, el contenido, los lugares permitidos y la 
propaganda electoral en los medios de comunicación. Estas reglas van 
desde el artículo 290 al 306 del CEP, pero ninguna de ellas impone una 
sanción para cuando se las infrinja.

PROPUESTAS DE LA JUSTICIA ELECTORAL:

La Comisión de Reforma propone, entre otras cosas, por primera vez las 
sanciones que hoy faltan en el CEP (ejemplo Art. 195, se incluyen sanciones 
de multa al expendio de bebidas, portación de armas, ingreso con celulares 
a la casilla de votación, entre otros).37

Por otro lado, llama la atención que dentro de sus propuestas no se incluya 
el caso de la propaganda electoral extemporánea, pues constituye una de 
las infracciones legales más habituales durante las campañas electorales, 
relacionadas a su vez a un problema más profundo como el de la inequidad 
al acceso a los recursos y a los espacios en los medios de comunicación.

Otra modificación propuesta, está relacionada al cambio de status de 
ciertos hechos punibles. Ciertas conductas tipificadas como delitos pasan 
a constituirse faltas electorales. Tal es el caso del Art. 329 del CEP, donde se 
prohíben sondeos de opinión o encuestas 15 días antes de las elecciones, así 
como la prohibición de divulgación de resultados de boca de urna. Parece 
una propuesta acertada ya que una de las causas de la no persecución de 
ciertas conductas prohibidas que más se escuchó en los grupos focales, 
consistía en las excesivas penas establecidas y la dificultad de llevar 
adelante un proceso penal para casos que pueden ser administrados de 
una manera más sencilla y rápida. 

36  Artículos 273 al 281 del Código Penal.

37 Artículo 195. En el día de los comicios queda prohibido:

a) La aglomeración de personas o la organización de grupos en un radio inferior a dos-
cientos metros de los centros en que funcionen las mesas receptoras de votos que direc-
ta o indirectamente puedan significar cualquier presión sobre los electores, a menos que 
se trate de electores formando filas delante de las mesas para sufragar;
b) La portación de armas, aun mediando autorización acordada anteriormente por 
autoridades administrativas, en el mismo radio señalado en el inciso anterior;
c) La celebración de espectáculos públicos hasta dos horas después de finalizar los 
comicios;
d) El expendio de bebidas alcohólicas;
e) La instalación de mesas de consulta por parte de los partidos, movimientos, alianzas y 
concertaciones en el radio mencionado en el inciso a) de este artículo; y,
f) El ingreso a la casilla de votación con teléfonos celulares, cámaras fotográficas, filma-
doras o cualquier otro aparato capaz de captar o transmitir imágenes que hagan posible 
vulnerar el secreto del voto.
El que transgreda cada uno de los incisos de este artículo, será sancionado con una 
multa conforme a lo establecido en el artículo 332 de este Código, sin perjuicio de lo 
establecido en los artículos 278 y 280 del Código Penal para los autores y partícipes de 
los hechos punibles tipificados en los mismos.



5554 MAPA DE DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL PARAGUAY | 2016MAPA DE DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL PARAGUAY | 2016

3.8.2  LIMITACIONES INSTITUCIONALES.

3.8.2.1   JUECES Y FISCALES INSUFICIENTES.

3 . 8 . 2 . 2   CO N F L I C T O  D E  CO M P E T E N C I A  E N T R E  L A  F I S C A L Í A  P E N A L  Y  L A  	
	      F I S C A L Í A  E L E C TO R A L .

3 . 8 . 2 . 3   R E S O L U C I O N E S  E X T E M P O R Á N E A S .

En los grupos focales se mencionó la imposibilidad institucional de cubrir las necesidades durante las campañas. Se dijo al respecto: “…Uno ordena 
que se quite la propaganda extemporánea dada por cualquier partido o agrupación política, pero quitan en un lugar y ponen en otro lado, o sea, 
están en todos lados, y tendríamos que tener un batallón de fiscales para faltas y delitos electorales…”.

Además se señaló la prevalencia de una confusión entre las competencias de cada fuero. En los grupos focales se mencionó: “Ahora creo que la 
fiscalía dio apertura a tres fiscalías, una tiene carácter preventivo, ahora hay dos fiscales penales y una fiscalía de faltas. Existe una confusión de 
competencias entre la fiscalía electoral y la del fuero ordinario en cuestiones electorales”. 

Además se señaló la prevalencia de una confusión entre las competencias de cada fuero. En los grupos focales se mencionó: “Ahora creo que la 
fiscalía dio apertura a tres fiscalías, una tiene carácter preventivo, ahora hay dos fiscales penales y una fiscalía de faltas. Existe una confusión de 
competencias entre la fiscalía electoral y la del fuero ordinario en cuestiones electorales”. 

3.8.2.4  INJERENCIA POLÍTICA SOBRE MIEMBROS DEL PODER JUDICIAL .

3 . 8 . 3   P R O P U E S TA S  D E  L A  J U S T I C I A  E L E C T O R A L .

En los grupos focales se mencionó el problema de la baja institucionalidad que afecta directamente a la seguridad jurídica. Se señaló: “Y lo 
que pasa es que ahí está muy identificada la pertenencia de un juez a un partido político. Generalmente hay resoluciones que favorecen por 
amiguismo, esto es parte de nuestra política criolla y ese es el defecto que hay que corregir…”.

La Comisión de Reforma propuso una modificación de la Ley Nº 635 para crear la sección VIII, del procedimiento para el juzgamiento de faltas 
electorales.

Además se designa a los Jueces Electorales la competencia para entender en los procesos de faltas electorales y aplicar las sanciones correspondientes 
(Art. 18, propuesta de modificación de LeyNº 635) a los fiscales electorales, no sólo la competencia para investigar faltas electorales, sino también 
los delitos electorales, que actualmente los tienen los fiscales del fuero ordinario (Art. 24, propuesta de modificación de Ley Nº635).
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