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Resumen del caso

El 12 de abril de 2026, el Pleno del Jurado Nacional de Elecciones (JNE) amplié por un dia el
horario de votacién de las Elecciones Generales 2026 (EG2026). Esta decisidn se circunscribid a
trece locales de votacidn de Lima Metropolitana, enlos que no se instalaron las mesas de sufragio
debido a la falta de entrega del material electoral por parte de la Oficina Nacional de Procesos
Electorales (ONPE), lo cual afectd a mas de 55 OO0 peruanos. Asimismo, decidié ampliar la
votacion por un dia en las circunscripciones de Orlando (Florida) y Patterson (Nueva Jersey), en
los Estados Unidos de Norteamérica.

Lugar de procedencia Lima, Lima, Lima
Fecha de emision 12 de abril de 2026
Tipo de recurso o accién Acuerdo del Pleno del JNE

La legalidad de la extension del dia de las elecciones en
Objeto de la controversia trece locales de votacion por falta de entrega de material
electoral.

Introduccion

A través de un acuerdo de su Pleno, el JNE ampli¢ por un dia el horario de votacion de las
EG2026 en trece locales de votacidn de Lima Metropolitana y las circunscripciones en el
extranjero de Orlando (Florida) y Patterson (Nueva Jersey), Estados Unidos de Norteamérica.
Esto respondio a la imposibilidad de instalar las mesas de sufragio debido a la falta de entrega
del material electoral por parte de la ONPE.

En el mismo acuerdo, el Pleno del JNE dispuso que no se afectara el procesamiento de los
resultados en los centros de cdmputo ni en el portal institucional de la ONPE, y que se
mantuvieran las prohibiciones de propaganda electoral en los lugares donde se produjo la
ampliacion. Asimismo, exhorté a los medios de comunicacion y a las encuestadoras a no
difundir encuestas, resultados de conteo rapido u otros similares.
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Ladecisionsesustentdeneldeberdelsistemaelectoral de garantizareleccionesencondiciones
de igualdad, de modo que los resultados electorales reflejen fielmente la voluntad de los
electores expresada en las urnas. También se invoco la proteccion del derecho al sufragio, asi
como los principios de participacion politica y de conservacion del voto frente a una situacion
extraordinaria y no imputable a los electores. Sobre esa base, el Pleno del JNE sefiald que la
modificacion «...noimplica una alteracion arbitraria de las reglas del proceso electoral, sino una
respuesta excepcional frente a unasituaciénigualmente excepcional, debidamente acreditada
y circunscrita a las mesas de sufragio que no pudieron instalarse por causas objetivas».

Las siguientes lineas tienen por objeto analizar dicho acuerdo desde una perspectiva
constitucional, tomando como referencia el andlisis de resolucionesy sentencias judiciales.

Sin duda, situaciones como la descrita invitan a reflexionar sobre la rigidez de determinadas
normas electorales y sobre las posibles respuestas excepcionales en un contexto de amplia
desconfianza hacia las instituciones. Asimismo, plantean la necesidad de examinar los limites
que podrian trazarse en el futuro para evitar asimetrias en el ejercicio de un derecho, unoenel
que laigualdad de todas las personas se manifiesta de manera especialmente intensa: el voto.

Culminado el proceso electoral, y conociendo las consecuencias inmediatas de la decision, es
pertinente profundizar tanto en la comprension de los fundamentos de la misma como en las
perspectivas que esta abre respecto de la proteccion de la institucionalidad democratica y los
derechos fundamentales.

El derecho fundamental a elegir

La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico, sefiala con claridad
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Aunque existen diversos modelos de
democracia, esta no puede concebirse sin el derecho a elegir y a ser elegido. Por ello, tal
derecho ha sido elevado al mas alto nivel normativo en las constituciones democraticas y
en los instrumentos internacionales de derechos humanos. Como sefiala la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos «[l]as elecciones estan en el
centro mismo de lademocraciay siguen siendo el principal medio a través del cual las personas
ejercen su derecho a participar en la vida publica».’

En el sistema universal, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos reconoce, en su
articulo 21, el derecho de toda persona a participar en el gobierno de su pais, directamente
o por medio de representantes libremente escogidos. La misma disposicién establece
que la voluntad del pueblo se expresara mediante elecciones auténticas, celebradas
periddicamente, por sufragio universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento
equivalente que garantice la libertad de dicho voto.

T Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, «<Manual sobre

las Normas Internacionales de Derechos Humanos en materia de Elecciones», Serie de capacitacion
profesional, no. 2, rev.l (2022), : i i - = -

and-FElections_ES.pdf
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En esa misma linea, el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP) consagra el derecho y la oportunidad de participar en la direccion de los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos, sin distincion
alguna que vulnere el principio de igualdad ni restricciones indebidas. Reconoce también el
derecho de la ciudadania a votar y ser elegida en elecciones periddicas auténticas, realizadas
por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresién de la voluntad
delos electores. Como se habra notado del resaltado, el PIDCP desarrolla con mayor precision
los alcances del derecho a elegir. Adicionalmente, siguiendo lo desarrollado por la Unién
Europea,? el derecho a participar debe garantizarse de forma efectiva, por lo que los Estados
deben adoptar medidas positivas con ese fin, hacer efectivo dicho derecho.

En el &mbito regional, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (CADH) adopta
una redaccidn similar a la del PIDCP al disponer, en su articulo 23, que todos los ciudadanos
deben gozar del derechoy la oportunidad de participar en la direccion de los asuntos publicos,
directamente o por medio de representantes libremente elegidos, asi como de votar y ser
elegidos en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por
voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los electores.

De acuerdo con lo desarrollado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso
Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos (2008), la Convencidén no solo reconoce
un derecho, sino que impone a los Estados la «obligacion de garantizar con medidas positivas
que toda persona que formalmente sea titular de derechos politicos tenga la oportunidad
real para ejercerlos. En ese sentido, es indispensable que el Estado genere las condiciones y
mecanismos 6ptimos para que los derechos politicos puedan ser ejercidos de forma efectiva,
respetando el principio de igualdad y no discriminacidn».

En el mismo sentido, la Carta Democratica Interamericana establece, en sus articulos 6 y 23,
que la participacion de la ciudadania en las decisiones relativas a su propio desarrollo es un
derecho y una responsabilidad. También constituye una condicion necesaria para el plenoy
efectivo ejercicio de la democracia, siendo los Estados miembros responsables de organizar,
llevar a cabo y garantizar procesos electorales libres y justos.

Esimportante mencionar que tanto el PIDCP como la CADH han sido ratificados por el Estado
peruano y, por tanto, forman parte del ordenamiento nacional, lo que lo hace responsable del
cumplimiento de las obligaciones establecidas en estos tratados de derechos humanos.

En el ambito nacional, la Constitucién Politica del Peru reconoce, en sus articulos 2.17 y
31, los derechos a participar, en forma individual o asociada, en la vida politica, econdmica,
social y cultural de la Nacion; asi como el derecho de ser elegido y de elegir libremente a los
representantes mediante voto personal, igual, libre, secreto y obligatorio hasta los setenta
aflos. Siempre conforme a las condiciones y procedimientos determinados por ley organica.

2 Unién Europea, Compendium of International Standards for Elections, 4* ed. (Oficina de
Publicaciones de la Unién Europea, 2016), : i UM -FS-N-

pdf
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Al respecto, el Tribunal Constitucional peruano ha sefialado en reiterada jurisprudencia que el
derechoala participaciénen lavida politica, econdmica, social y cultural de la nacidn constituye
una prerrogativa fundamental, orientada a garantizar la libre intervencién de la ciudadania en
los procesos de toma de decisiones.®

Delarevision constitucional y convencional es posible concluir que el derecho a elegir protege,
entre otrosaspectos, lafacultad delaciudadaniade participary decidir—mediante voto secreto,
igual, universal y libre— sobre la direccion de los asuntos publicos, a traves de representantes
elegidos. Asimismo, impone al Estado la obligacidon de organizar y garantizar las condiciones
necesarias para el desarrollo de un proceso electoral justoy libre de restricciones indebidas. En
consecuencia, todo desarrollo normativo o jurisprudencial debera proteger dicho contenido a
fin de noimposibilitar el ejercicio de ese derecho.

La legalidad y la proteccion del derecho fundamental a elegir

El primer aspecto relevante que suscitd debate, y que serd materia de andlisis, es el referido ala
legalidad delacuerdo adoptado por el Pleno del JNE, pues la modificacion del diay de las horas
de la eleccién generd una regla distinta de la establecida en la ley n.° 26859, Ley Organica de
Elecciones (LOE). Esta norma y el decreto supremo n.° 039-2025-PCM, que convocd a las
EG2026, fijaron con claridad el 12 de abril como fecha unica de la eleccidn.

Enefecto, el articulo 16 de la LOE establece que las elecciones generales se realizan cada cinco
afios, el segundo domingo del mes de abril. El articulo 239 de la misma norma dispone que
todos los actos referentes a la instalacion de la mesa, votacion y escrutinio se realizan el mismo
dia; y el articulo 274 sefala que la votacién termina a las 17:00 horas. Por su parte, los articulos
249,250y 252 que regulan los aspectos relativos a la presencia y reemplazo de los miembros
de mesa, asi como las horas limite para la instalacion de las mesas de sufragio, son coherentes
con lo anterior.

Como puede observarse, la Ley responde a una concepcion rigida del proceso electoral.
Parte del presupuesto de que la jornada de votacion se desarrollard durante nueve horas
ininterrumpidas, sin considerar la eventual ocurrencia de supuestos excepcionales, fortuitos o
de fuerza mayor.

Si bien el respeto estricto de los horarios de votacion ha sido lo usual en las Ultimas décadas,
las dos ultimas elecciones generales han presentado circunstancias extraordinarias, como las
que son materia del presente analisis y las ocasionadas por la pandemia de la COVID-19, que
requirieron la aprobacién de la ley n.° 31038 para establecer medidas excepcionales, entre
ellas la ampliacion del horario de votacion.

Enese sentido, es posible afirmar que la LOE no contempla salidas inmediatas para situaciones
como las planteadas, pues, en principio, una modificacion expresa de los articulos antes
mencionados requeriria cambios legislativos imposibles de aprobary promulgar en un solo dia.

3 Caso Absaldén Lorgio Verdi Olivares, STC del EXP n.° 5741-2006-PA/TC, del 11 de diciembre de
2006, Tribunal Constitucional (Peru), https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2007/05741-2006-AA pdf
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El Unico supuesto en el que se permite no declarar la nulidad de las mesas instaladas fuera
del lugar, tiempo o condiciones establecidos en la ley es aquel en que tales hechos hayan sido
justificados o hayan impedido el libre ejercicio del derecho al sufragio (articulo 363, literal a).
Sin embargo, en este Ultimo caso nos encontramos ante una herramienta juridica que ofrece
una solucion posterior, no inmediata ni generalizada.

Cabe preguntarse entonces, ;cudl es la finalidad de establecer el diay la hora de las elecciones
en una ley, dotando a estos elementos de un alto grado de rigidez? En una democracia
constitucional, el establecimiento previo de las reglas y condiciones del derecho a elegiry ser
elegido resulta fundamental para proteger un trato igualitario en la participacion politica. Por
ello, tanto el Tribunal Constitucional como la Corte Interamericana de Derechos Humanos*
han destacado la importancia de contar con reglas claras que definan los requisitos para que
los ciudadanos puedan participar en la contienda electoral, asicomo el procedimiento a seguir
con anterioridad a ella.

Dentro del disefilo de reglas previas, cobran especial relevancia aquellas que deben ser
determinadas por normas con rango de ley, segun el proceso legislativo regular, al constituir
circunstancias que autorizan una restriccion al ejercicio de un derecho humano.® Se busca
asi que las restricciones a estos derechos —como las condiciones establecidas por los Estados
para participar en la vida politica— sean razonables, adoptadas por un érgano politicamente
representativoy no tengan por finalidad excluir, favorecer, discriminar o disminuir los derechos
de las personas, resguardando ademas la seguridad juridica. Tal es el caso, por ejemplo, de los
requisitos para que una candidatura sea valida, de las condiciones para la inscripcion de una
organizacion politica o de los umbrales que esta debe cumplir para no perder su inscripcion.

Sin embargo, no ocurre lo mismo con la fecha y las horas de la eleccion. Estas reglas estan
orientadas, mas bien, a garantizar condiciones temporales iguales de votacion y a proteger los
plazos necesarios para una oportuna proclamacion de resultados oficiales. Esto es, para contar
con la informacion que permita conocer a las autoridades electas antes del vencimiento del
mandato de las autoridades salientes.

Conrelacional primer punto, el objetivo es que los electores ejerzan el sufragio coninformacion
similar. Esto no ocurriria si, por ejemplo, algunos electores contaran con informacién de los
resultados parciales, lo cual podria llevarlos a votar en un sentido diferente al que hubieran
tenido de no contar con dicha informacidn. Sin embargo, hay que recordar que la asimetria de
informacion, aunque en distinto grado, también se presenta por el conocimiento de encuestas
realizadasenlosdias previosalaeleccidn; 0,en menor medida, porlainformacion de la votacion
en el extranjero que, debido a los diferentes husos horarios, culminan con mucha anticipacion
al horario peruano.

4 Caso Yatama Vs. Nicaragua, serie C No. 127, del 23 de junio de 2005, Corte Interamericana de

Derechos Humanos, parr. 206, www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_127_esp.pdf
5 Caso Castafieda Gutman Vs. Estados Unidos Mexicanos, serie C No. 184, del 6 de agosto de 2008,

Corte Interamericana de Derechos Humanos, parr. 176, www.corteidh.or.cr
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Respecto al segundo punto, es importante recordar que el periodo de la Presidencia de la
Republica y del Parlamento se encuentran establecidos en la Constitucién con el propdsito
de impedir que una persona detente el poder por mas tiempo del que le fue asignado. Por
ello, es posible deducir que el establecimiento legal de la fecha de las elecciones se vincula,
principalmente, conla proteccién delos periodos de mandato constitucional de las autoridades
de libre eleccion y con la consecuente alternancia en el poder. En ese sentido, el respeto del
proceso en su conjunto es una garantia de un Estado Democratico Constitucional de Derecho
que tiene como fin la estabilidad democratica.®

El Pleno del JNE ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre las dos cuestiones arriba
sefaladas en su resolucion n.° 2266-2022-JNE. En ella sostuvo que el establecimiento de
horarios dentro del proceso electoral tiene por finalidad proteger la seguridad juridica, el
escrutinio oportuno de la voluntad del elector y la consecuente renovacién de autoridades.

Con la informacién desarrollada hasta este punto, es posible responder a la pregunta
anteriormente planteada: la finalidad de establecer el dia y la hora de las elecciones en una ley
es proteger el derecho a laigualdad y la alternancia en el poder, dentro de los plazos previstos
por la Constitucion. Ello no significa que la legislacion esté impedida de establecer, en el futuro,
rangos temporales razonables que permitan a las autoridades electorales cierto margen de
gestion detallada de la organizacion electoral, siempre que no se afecten los derechos y bienes
constitucionales antes mencionados.

Ahora bien, ;qué ocurre cuando los hechos hacen que la aplicacién estricta de laley conduzca
precisamente a la vulneracion de esos derechos y bienes constitucionales? Ello sucede,
por ejemplo, cuando por razones atribuibles exclusivamente al Estado las personas se ven
impedidas de ejercer su derecho a elegir. En estos casos no se trata de una simple restriccion
que podria justificarse en el principio de legalidad, sino de la vulneracién de un derecho,
de la afectacion de la igualdad en su ejercicio y de la propia proclamacién de los resultados
electorales. En tales supuestos, lajudicatura cuenta con una herramienta prevista en el articulo
138 de la Constitucion, la cual le otorga la potestad de preferir la Constitucién por encima de
la ley. Nos encontramos, asi, ante un supuesto constitucionalmente valido de inobservancia de
la legalidad.

Conformealarticulo178 dela Constitucién, el Plenodel INE se encuentrainvestidode potestad
jurisdiccional, por lo que esté habilitado para aplicar el control difuso en casos excepcionales,
bajo criterios de razonabilidad y proporcionalidad. Ciertamente, no es la primera vez que
dicho colegiado hace uso de esta facultad. Como sefiald en la resoluciéon n.® 2266-2022-JNE,
corresponde al JNE el deber de no aplicar una disposicidon en materia electoral que, siendo
directamente aplicable para un caso concreto, resulte contraria a la Constitucion.

No adoptar una medida que privilegiara el derecho a elegir de mas de 55 000 personas pudo
habervaciado de contenido su ejercicio legitimoYy, al mismo tiempo, implicar elincumplimiento

¢ Caso Percy Rogelio, Zevallos Fretel, STC del EXP N° 05448-2011-PA/TC, del 13 de junio de 2012,

Tribunal Constitucional (Peru), fj. 19, https:/www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2012/05448-2011-AA.
html
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de obligaciones convencionales y constitucionales por parte del Estado peruano. En ese
sentido, la medida adoptada por el Pleno del JNE, frente a las circunstancias presentadas el 12
de abril de 2026, conté con fundamentos constitucionales razonables y proporcionales.

AsitambiénloconsideraronlasmisionesdeobservaciénelectoraldelaOrganizacionde Estados
Americanos, la Unidn Europea y el Centro Carter, que saludaron las medidas adoptadas para
priorizar el derecho al votoy la participacién electoral.

Sin embargo, es preciso sefalar que las condiciones de igualdad habrian sido mayores si dicha
disposicidn se hubiera emitido antes del cierre de la jornada y de la difusidon de encuestas,
estableciendo de manera obligatoria su no publicacién hasta la culminacion de las votaciones.
La difusion de esta informacion generd una asimetria informativa respecto de las personas que
acudieron a votar al dia siguiente. Si bien, como ya hemos indicado, ello puede ocurrir con las
votaciones de peruanos en el extranjero en zonas con husos horarios distintos al peruano, es
razonable procurar la igualdad en la mayor cantidad de contextos posibles.

La ampliacién de la votacion en Orlando y Patterson

Ahora bien, en el caso de la circunscripcién electoral de Lima Metropolitana, la imposibilidad
de instalar las mesas de sufragio se produjo por responsabilidad estatal, no por la voluntad de
las personas que las conformaban. Cuando una mesa de votacion no puede instalarse por la
inasistencia voluntaria de sus miembros, el ordenamiento pone a disposicion de la ciudadania
un conjunto de mecanismos de reemplazo y responsabilidades orientados a paliar tales
contingencias. Y aun asi, a pesar de dichas previsiones legales, siempre existe un niumero de
mesas que no llegan ainstalarse. En efecto, de acuerdo con el «<Informe de evaluaciéon del Plan
Operativo Electoral de las Elecciones Generales y Segunda eleccidn presidencial 2021»,” en
dicha elecciéon no se instalaron 837 mesas en territorio nacional y 637 mesas en el extranjero.

Por ello, no coincidimos con la decision del Pleno del JNE de extender la jornada electoral
en Orlando y Patterson, el que sustenté su argumentacién en la imposibilidad de recurrir
a mecanismos coercitivos para garantizar la instalacién de mesas, debido a la ausencia de
personal policial en dichas jurisdicciones. Consideremos que el personal policial no puede
emplear la fuerza para obligar a una persona a ejercer el cargo de miembro de mesa, ya
que ello atentaria contra las libertades personales consagradas en la Constitucion y en los
tratados de derechos humanos. Subsisten solo las sanciones pecuniarias y civiles. En todo
caso, cabe preguntarse por qué no se ofrecié esta misma opcion en otras circunscripciones
extranjeras o cual seria la razéon para no aplicar el mismo razonamiento en el territorio nacional.

Parametros de reflexién
Aunque lo ideal es que situaciones excepcionales, como las ocurridas el 12 de abril de 2026,

no vuelvan a repetirse, resulta importante considerar que futuras decisiones, semejantes a
la analizada, deberian sujetarse a los estandares propios de la aplicacién del control difuso.

7 Oficina Nacional de Procesos Electorales, Informe de evaluacion del Plan Operativo Electoral de
las Elecciones Generales y Segunda eleccion presidencial 2021 (ONPE, 2022), https://www.onpe.
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Es decir, deberian aplicarse de manera excepcional, ante causas fortuitas o de fuerza mayor,
siempre que no exista posibilidad de conciliacidén interpretativa entre la Constitucién y la
ley, y cuando constituyan una via proporcional y razonable para proteger un derecho o bien
constitucional. En la medida en que nos encontramos ante una excepcion a la aplicacion del
principio de legalidad, su adopcidn solo corresponderia al érgano jurisdiccional electoral.

Asimismo, en cualquier escenario resulta indispensable proteger la igualdad, evitando
generar condiciones que favorezcan o perjudiquen a determinados grupos de personas u
organizaciones politicas, y procurando garantizar el reflejo fiel de la voluntad de los electores
expresada en las urnas.

Finalmente, esimportante reflexionar sobre la posibilidad de dotar a las autoridades electorales
de marcos menos rigidos. No obstante, la situacion de desconfianza institucional que vive el
pais esta vinculada al desarrollo de marcos legales que buscan reducir en la mayor medida
posible el margen discrecional de las autoridades a cargo de los procesos electorales. Por dicha
razén, resulta fundamental fortalecer la confianza en el sistema electoral, coadyuvando con
ello a una mayor satisfaccion con el funcionamiento de nuestra democracia.
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