Derecho a participar en los asuntos publicos,
derecho a votar y derecho al acceso,
en condiciones de igualdad a las funciones publicas (art. 25) :.
12/07/96. Observacion general 25. (General Comments)

OBSERVACION GENERAL 25

Derecho a participar en los asuntos publicos, derecho a votar y derecho al acceso, en
condiciones de igualdad a las funciones publicas (articulo 25)

(572 periodo de sesiones, 1996)a/,b/, c/

1. El articulo 25 del Pacto reconoce y ampara el derecho de todo ciudadano a
participar en la direccidn de los asuntos publicos, el derecho a votar y a ser elegido, y
el derecho a tener acceso a la funcién publica. Cualquiera que sea la forma de
constitucién o gobierno que adopte un Estado, el Pacto impone a los Estados la
obligacion de adoptar las medidas legislativas o de otro tipo que puedan ser
necesarias para garantizar que los ciudadanos tengan efectivamente la posibilidad de
gozar de los derechos que ampara. El articulo 25 apoya el proceso del gobierno
democratico basado en el consentimiento del pueblo y de conformidad con los
principios del Pacto.

2. Los derechos consagrados en el articulo 25 estan relacionados con el derecho de los
pueblos a la libre determinacion, aunque son distintos de él. De conformidad con el
parrafo 1 del articulo 1, los pueblos gozan del derecho a determinar libremente su
condicion politica, y del derecho a elegir la forma de su constitucién o gobierno. El
articulo 25 trata del derecho de las personas a participar en los procesos de direccion
de los asuntos publicos. Como derechos individuales, tales derechos pueden dar lugar
a reclamaciones en virtud del primer Protocolo Facultativo.

3. A diferencia de otros derechos y libertades reconocidos por el Pacto (que se
garantizan a todas las personas dentro del territorio y sujetos a la jurisdicciéon del
Estado), el articulo 25 protege los derechos de "cada uno de los ciudadanos". En sus
informes, los Estados deben describir las disposiciones juridicas que definen la
ciudadania en el contexto de los derechos amparados por ese articulo. No se permite
hacer distincion alguna entre los ciudadanos en lo concerniente al goce de esos
derechos por motivos de raza, color, sexo, idioma, religiéon, opiniones politicas o de
cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién econ6mica, nacimiento o
cualquier otra condicién social. Las distinciones entre los que tienen derecho a la
ciudadania por motivo de nacimiento y los que la adquieren por naturalizacién
pueden plantear cuestiones de compatibilidad con las disposiciones del articulo 25. En
los informes de los Estados se deberd indicar si cualesquiera grupos, como los



residentes permanentes, gozan de tales derechos en forma limitada, como por
ejemplo, teniendo derecho a votar en las elecciones locales o a desempefar
determinados cargos publicos.

4. Cualesquiera condiciones que se impongan al ejercicio de los derechos amparados
por el articulo 25 deberan basarse en criterios objetivos y razonables. Por ejemplo,
puede ser razonable exigir que, a fin de ser elegido o nombrado para determinados
cargos, se tenga mas edad que para ejercer el derecho de voto, que deben poder
ejercerlo todos los ciudadanos adultos. El ejercicio de estos derechos por los
ciudadanos no puede suspenderse ni negarse, salvo por los motivos previstos en la
legislacién y que sean razonables y objetivos. Por ejemplo, la incapacidad mental
verificada puede ser motivo para negar a una persona el derecho a votar o a ocupar un
cargo publico.

5. La direccién de los asuntos publicos, mencionada en el parrafo a), es un concepto
amplio que se refiere al ejercicio del poder politico. Incluye el ejercicio de los poderes
legislativo, ejecutivo y administrativo. Abarca todos los aspectos de la administracion
publica y la formulacién y aplicaciéon de politicas internacionales, nacionales,
regionales y locales. La asignacion de facultades y los medios por los cuales cada
ciudadano ejerce el derecho a participar en la gestion de los asuntos publicos,
protegido por el articulo 25, se determinaran por la constitucién o por otras leyes.

6. Los ciudadanos participan directamente en la direcciéon de los asuntos publicos al
ejercer sus facultades como miembros de drganos legislativos u ocupar cargos
ejecutivos. El apartado b) apoya ese derecho a la participacion directa. Los ciudadanos
también participan directamente en la direccion de los asuntos publicos cuando eligen
o modifican la constitucion o deciden cuestiones de interés publico mediante
referendos u otros procesos electorales realizados de conformidad con el apartado b).
Los ciudadanos pueden participar directamente asistiendo a asambleas populares
facultadas para adoptar decisiones sobre cuestiones locales o sobre los asuntos de una
determinada comunidad por conducto de drganos creados para representar a grupos
de ciudadanos en las consultas con los poderes publicos. En toda situacion en que se
haya establecido una modalidad de participacién directa de los ciudadanos, no debera
hacerse ninguna distincion entre los ciudadanos en lo que se refiere a su participacion
por los motivos mencionados con el parrafo 1 del articulo 2, ni deberan imponerse
restricciones excesivas.

7. Cuando los ciudadanos participan en la direccién de los asuntos publicos por
conducto de representantes libremente elegidos, se infiere del articulo 25 que esos
representantes ejercen un auténtico poder de gobierno y que, en virtud del proceso
electoral, son responsables ante los ciudadanos del ejercicio de tal poder. También se



infiere que los representantes ejercen solamente las facultades que se les atribuyen de
conformidad con las disposiciones de la constitucién. La participacién por conducto
de representantes libremente elegidos tiene lugar por medio de procesos de votacion
que deben establecerse en virtud de leyes acordes con las disposiciones del apartado
b).

8. Los ciudadanos también participan en la direccion de los asuntos publicos
ejerciendo influencia mediante el debate y el didlogo publicos con sus representantes
y gracias a su capacidad para organizarse. Esta participacion se respalda garantizando
la libertad de expresion, reunién y asociacion.

9. El apartado b) del articulo 25 establece disposiciones concretas acerca del derecho
de los ciudadanos a participar en la direccién de los asuntos publicos en calidad de
votantes o de candidatos a elecciones. Unas elecciones periddicas auténticas y que se
ajusten a las disposiciones del apartado b) es un requisito indispensable para
asegurar la responsabilidad de los representantes en cuanto al ejercicio de las
facultades legislativas o ejecutivas que se les haya otorgado. Esas elecciones deben
celebrarse a intervalos que no sean demasiado largos y que garanticen que la
autoridad del gobierno sigue basandose en la libre expresiéon de la voluntad del
pueblo. Los derechos y obligaciones previstos en el apartado b) deben quedar
garantizados en la legislacion.

10. El derecho a votar en elecciones y referendos debe estar establecido por la ley y
solo podra ser objeto de restricciones razonables, como la fijacion de un limite
minimo de edad para poder ejercer tal derecho. No es razonable restringir el derecho
de voto por motivos de discapacidad fisica ni imponer requisitos o restricciones
relacionados con la capacidad para leer y escribir, el nivel de instruccion o la situacion
econdmica. La afiliacién a un partido no debe ser condicién ni impedimento para
votar.

11. Los Estados deben adoptar medidas eficaces para asegurar que todas las personas
que tengan derecho a votar puedan ejercerlo. Cuando se exige que los votantes se
inscriban, su inscripcion debe facilitarse, y no deberan ponerse obstaculos para
efectuarla. Si, para hacer la inscripcion, existen requisitos relativos al lugar de
residencia, éstos seran razonables y no deberan imponerse de forma que impidan a
las personas que carezcan de vivienda ejercer su derecho de voto. Debera prohibirse
mediante disposiciones penales todo acto que interfiera en exceso con la inscripcién o
el voto, y esas disposiciones deberan aplicarse estrictamente. Para garantizar el
ejercicio efectivo de los derechos consagrados en el articulo 25 por una comunidad
bien informada es preciso hacer campafias de educacion e inscripcion de los votantes.



12. La libertad de expresion, la de reunidon y la de asociaciéon son condiciones
esenciales para el ejercicio efectivo del derecho de voto y deben protegerse
plenamente. Deberan adoptarse medidas positivas para superar toda dificultad
concreta, como el analfabetismo, las barreras lingiiisticas, la pobreza o los obstaculos
a la libertad de circulacién, que impidan a las personas con derecho de voto ejercer
sus derechos en forma efectiva. Se debera disponer de informacién y material acerca
de la votacién de los idiomas de las distintas minorias. Deben adoptarse métodos
concretos, como fotografias y simbolos, para que los electores analfabetos puedan
votar contando con suficiente informacion. Los Estados Partes deberan indicar en sus
informes la forma en que se hace frente a las dificultades mencionadas en el presente
parrafo.

13. Los Estados deben describir en sus informes las normas que rigen el derecho de
voto, y la aplicacion de esas normas en el periodo abarcado por los informes. Deben
describirse asimismo los factores que impiden a los ciudadanos ejercer su derecho de
voto y las medidas positivas que se han adoptado para superar tales factores.

14. En sus informes, los Estados deben indicar y explicar las disposiciones legislativas,
en virtud de las que se puede privar del derecho de voto a los ciudadanos. Los motivos
para privarles de ese derecho deben ser objetivos y razonables. Si el motivo para
suspender el derecho a votar es la condena por un delito, el periodo de tal suspension
debe guardar la debida proporcién con el delito y la condena. A las personas a quienes
se prive de libertad pero que no hayan sido condenadas no se les debe impedir que
ejerzan su derecho a votar.

15. La realizacion efectiva del derecho y la posibilidad de presentarse a cargos
electivos garantiza que todas las personas con derecho de voto puedan elegir entre
distintos candidatos. Toda restriccion del derecho a presentarse a elecciones, como la
fijacion de una edad minima, debera basarse en criterios objetivos y razonables. Las
personas que de otro modo reunan las condiciones exigidas para presentarse a
elecciones no deberan ser excluidas mediante la imposicion de requisitos irrazonables
o de caracter discriminatorio, como el nivel de instruccion, el lugar de residencia o la
descendencia, o a causa de su afiliacion politica. Nadie debe ser objeto de
discriminacién ni sufrir desventajas de ningun tipo a causa de su candidatura. Los
Estados Partes deben indicar y explicar las disposiciones legislativas en virtud de las
cuales se puede privar a un grupo o categoria de personas de la posibilidad de
desempeniar cargos electivos.

16. Las condiciones relacionadas con la fecha, el pago de derechos o la realizacién de
un deposito para la presentacion de candidaturas deberan ser razonables y no tener
caracter discriminatorio. Si hay motivos razonables para considerar que ciertos



cargos electivos son incompatibles con determinados puestos [por ejemplo, los de la
judicatura, los militares de alta graduacién y los funcionarios publicos], las medidas
que se adopten para evitar todo conflicto de interés no deberan limitar indebidamente
los derechos amparados por el apartado b). Las razones para la destitucion de los
titulares de cargos electivos deberan preverse en disposiciones legales basadas en
criterios objetivos y razonables y que comporten procedimientos justos y equitativos.

17. El derecho de las personas a presentarse a elecciones no debera limitarse de forma
excesiva mediante el requisito de que los candidatos sean miembros de partidos o
pertenezcan a determinados partidos. Toda exigencia de que los candidatos cuenten
con un minimo de partidarios [para presentar su candidatura] debera ser razonable y
no constituir un obstaculo a esa candidatura. Sin perjuicio de lo dispuesto en el
parrafo 1 del articulo 5 del Pacto, las opiniones politicas no deberan usarse como
motivo para privar a una persona del derecho a presentarse a elecciones.

18. En sus informes, los Estados deben describir las disposiciones juridicas que
establecen las condiciones para el ejercicio de cargos publicos electivos, y
cualesquiera limitaciones o condiciones aplicables a determinados cargos. También
deben describir las condiciones para la designacion de los candidatos, por ejemplo, los
limites de edad y cualesquiera otras condiciones o restricciones. En los informes, los
Estados deben indicar si hay restricciones que impiden que personas que ocupan
puestos en la administracién publica (inclusive en la policia o las fuerzas armadas)
puedan ser elegidas para determinados cargos publicos. Deben describirse los
motivos y los procedimientos legales para destituir a personas que ocupan cargos
electivos.

19. De conformidad con el apartado b), las elecciones deben ser libres y equitativas, y
celebrarse periddicamente en el marco de disposiciones juridicas que garanticen el
ejercicio efectivo del derecho de voto. Las personas con derecho de voto deben ser
libres de votar a favor de cualquier candidato y a favor o en contra de cualquier
propuesta que se someta a referéndum o plebiscito, y de apoyar al gobierno u
oponerse a él, sin influencia ni coaccion indebida de ningun tipo que pueda desvirtuar
o inhibir la libre expresion de la voluntad de los electores. Estos deberan poder
formarse una opinién de manera independiente, libres de toda violencia, amenaza de
violencia, presiéon o manipulacién de cualquier tipo. La limitacién de los gastos en
campafas electorales puede estar justificada cuando sea necesaria para asegurar que
la libre eleccién de los votantes no se vea afectada o que el proceso democratico quede
perturbado por gastos desproporcionados en favor de cualquier candidato o partido.
Los resultados de las elecciones auténticas deberan respetarse y ponerse en practica.



20. Debe establecerse una junta electoral independiente para que supervise el proceso
electoral y garantice que se desarrolla en forma justa e imparcial y de conformidad
con disposiciones juridicas compatibles con el Pacto. Los Estados deben tomar
medidas para garantizar el caracter secreto del voto durante las elecciones, incluida la
votacion cuando se esti ausente de la residencia habitual, si existe este sistema. Ello
comporta la necesidad de que los votantes estén protegidos contra toda forma de
coaccién para revelar como van a votar o cdmo han votado, y contra toda injerencia
ilicita en el proceso electoral. La renuncia de estos derechos es incompatible con las
disposiciones del articulo 25 del Pacto. Debera garantizarse la seguridad de las urnas
y los votos deben escrutarse en presencia de los candidatos o de sus agentes. Debe
haber un escrutinio de los votos y un proceso de recuento independientes y con
posibilidad de revision judicial o de otro proceso equivalente a fin de que los electores
tengan confianza en la seguridad de la votacion y del recuento de los votos. La
asistencia que se preste a los discapacitados, los ciegos o los analfabetos debera tener
caracter independiente. Debera informarse plenamente a los electores acerca de estas
garantias.

21. Aunque el Pacto no impone ningin sistema electoral concreto, todo sistema
electoral vigente en un Estado Parte debe ser compatible con los derechos amparados
por el articulo 25 y garantizar y dar efecto a la libre expresion de la voluntad de los
electores. Debe aplicarse el principio de un voto por persona y, en el marco del
sistema electoral de cada uno de los Estados, el voto de un elector debe tener igual
valor que el de otro. La delimitacién de los distritos electorales y el método de
asignacién de votos no deben desvirtuar la distribucién de los votantes ni comportar
discriminacidn alguna contra ningun grupo, ni tampoco excluir o restringir en forma
irrazonable el derecho de los ciudadanos a elegir libremente a sus representantes.

22. En sus informes, los Estados deben indicar las medidas que han adoptado para
garantizar elecciones auténticas, libres y periddicas, y la forma en que su sistema o
sistemas electorales garantizan y dan efecto a la libre expresion de la voluntad de los
electores. En los informes se debe describir el sistema electoral y explicar como las
distintas opiniones politicas de la comunidad estan representadas en los organos
elegidos. En los informes deberan describirse asimismo las leyes y procedimientos
que garantizan que los ciudadanos puedan ejercer de hecho libremente el derecho de
voto e indicarse de qué forma la legislacion garantiza el secreto, la seguridad y la
validez del proceso electoral. Debera explicarse la aplicacién practica de estas
garantias en el periodo abarcado por el informe de que se trate.



23. El apartado c) del articulo 25 se refiere al derecho y a la posibilidad de los
ciudadanos de acceder, en condiciones generales de igualdad, a cargos publicos. Para
garantizar el acceso en condiciones generales de igualdad, los criterios y
procedimientos para el nombramiento, ascenso, suspension y destitucion deben ser
razonables y objetivos. Podran adoptarse medidas positivas para promover la
igualdad de oportunidades en los casos apropiados a fin de que todos los ciudadanos
tengan igual acceso. Si el acceso a la administracion publica se basa en los méritos y en
la igualdad de oportunidades, y si se asegura la estabilidad en el cargo, se garantizara
su libertad de toda injerencia o presidon politica. Reviste especial importancia
garantizar que las personas no sean objeto de discriminacién en el ejercicio de los
derechos que les corresponden conforme al apartado c) del articulo 25 por cualquiera
de los motivos especificados en el parrafo 1 del articulo 2.

24. En sus informes, los Estados deberan describir las condiciones para acceder a la
administraciéon publica, y los procesos de nombramiento, ascenso, suspension y
destitucion o separacion del cargo, asi como los mecanismos judiciales u otros
mecanismos de revision aplicables a esos procesos. En los informes también debe
indicarse como se cumple el requisito de acceso en igualdad de condiciones, y si se
han adoptado medidas positivas para promover la igualdad de oportunidades y, en tal
caso, en qué medida.

25. La libre comunicacién de informacién e ideas acerca de las cuestiones publicas y
politicas entre los ciudadanos, los candidatos y los representantes elegidos es
indispensable para garantizar el pleno ejercicio de los derechos amparados por el
articulo 25. Ello comporta la existencia de una prensa y otros medios de comunicacion
libres capaces de comentar cuestiones publicas sin censura ni limitaciones, asi como
de informar a la opinién publica. Requiere el pleno disfrute y respeto de los derechos
garantizados en los articulos 19, 21 y 22 del Pacto, incluida la libertad de participar en
actividades politicas individualmente o a través de partidos politicos y otras
organizaciones, la libertad de debatir los asuntos publicos, de realizar manifestaciones
y reuniones pacificas, de criticar o de oponerse al gobierno, de publicar material
politico, de hacer campafia electoral y de hacer propaganda politica.

26. El derecho a la libertad de asociacidon, en particular el derecho a fundar
organizaciones y asociaciones interesadas en cuestiones politicas y publicas y a
adherirse a ellas es un complemento esencial de los derechos amparados por el
articulo 25. Los partidos politicos y sus afiliados desempefian una funcién primordial
en la direccién de los asuntos publicos y en los procesos electorales. Los Estados
deben velar por que, en su organizacion interna, los partidos politicos respeten las
disposiciones aplicables del articulo 25 a fin de que los ciudadanos puedan ejercer los
derechos que se les garantizan en ese articulo.



27. Teniendo presentes las disposiciones del parrafo 1 del articulo 5 del Pacto, los
derechos reconocidos y amparados por el articulo 25 no podran interpretarse en el
sentido de que autorizan o refrendan acto alguno que tenga por objeto la supresion o
limitacién de los derechos y libertades amparados por el Pacto, en mayor medida de lo
previsto en el presente Pacto.

a/ Por lo que respecta a la naturaleza y la finalidad de las observaciones
generales, véase Documentos Oficiales de la Asamblea General, trigésimo sexto
periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/36/40), anexo VII, Introduccién. En cuanto
a los antecedentes de la cuestion, el método de preparacidn y la utilidad practica de
los comentarios generales, véase ibid., trigésimo noveno periodo de sesiones,
Suplemento N2 40 (A/39/40 y Corr.1 y 2), parrs. 541 a 557. Para consultar el texto de
los comentarios generales ya aprobados por el Comité, véase ibid., trigésimo sexto
periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/36/40), anexo VII; ibid., trigésimo séptimo
periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/37/40), anexo V; ibid., trigésimo octavo
periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/38/40), anexo VI; ibid., trigésimo noveno
periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/39/40 y Corr.1 y 2), anexo VI; ibid,,
cuadragésimo periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/40/40), anexo VI; ibid.,
cuadragésimo primer periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/41/40), anexo VI;
ibid., cuadragésimo tercer periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/43/40), anexo
VI; ibid., cuadragésimo cuarto periodo de sesiones, Suplemento N2 40 (A/44/40),
anexo VI; ibid., cuadragésimo quinto periodo de sesiones, Suplemento N¢ 40
(A/45/40), anexo VI; ibid., cuadragésimo séptimo periodo de sesiones, Suplemento N2
40 (A/47/40), anexo VI; ibid., cuadragésimo noveno periodo de sesiones, Suplemento
N2 40 (A/49/40), anexo V; ibid., quincuagésimo periodo de sesiones, Suplemento N2
40 (A/50/40), anexo V. Se ha publicado también en los documentos CCPR/C/21/Rev.1
y Rev.1/Add.1a 7.

b/ Aprobado por el Comité en su 15102 sesion (572 periodo de sesiones) el 12 de julio
de 1996.

¢/ El namero entre paréntesis indica el periodo de sesiones en que se aprobd el
Comentario General.
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