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A MANERA DE PRESENTACION

Los trabajos que se incluyen en este libro tienen su
origen en conferencias que he pronunciado en Ameérica
Lating entre 1982 y 1986. Algunos de =llos ya han sido
publicados separadamente en los diferentes paises donde
tuve la oportunidad y el honor de poder participar en el
debate solre reforma electoral. Dado que en su origen no
estaban destinados a ser publicados en forma conjunta, han
sido ahora revisados y adaptados para evitar, en lo posible,
algunas reiteraciones u omisiones. Se les retine por primera
vez en esta edicion como contribucién a actuales y futuras
discusiones sobre leyes electorales,

Este libro testimonia una actividad cientifica y una
labor de asesoramiento en un drea donde los conocimien-
tos técnicos tienen una fuerte incidencia politica. Me
parece, pues, oportuno explicitar que se inscribe en una
preocupacion por la democracia pluralista y por el mejora-
miento de sus instituciones para permitir un cumplimiento
mds cabal de objetivos politicos.



Agradezco las invitaciones de las instituciones organi-
zadoras de los seminarios sobre reforma electoral y demo-
cracia representativa donde presenté estos trabajos 3, nivy
especialmente, a la Fundacién Ebert por haberme posibii-
tado, en mds de una oportunidad, concurrir a estos eventos.

Agradezco también al Centro hiteramericano de Ase-
soria y Promocion Electoral, CAPEL, por hater meorpo-
rado estc libro a su serie de publicaciones dado que se
inscribe en la nusma linea de investigacion v promocion de
la democracia representativa, del estado de derecho, del
pluralismo ideoldgico » del respeto a los derechos humanos
que profesa CAPEL,

Heidelberg, septiembre de 1986
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PROLOGO

Este libro del doctor Dieter Nohlen, prestigia especial-
mente nuestro programa de publicaciones por varias razo-
nes. Nohlen es, sin duda, uno de los mejores especialistas
en el mundo en la temdtica electoral. Por otra parte, ha
tenido un antiguo y permanente interés por las instituciones
y la politica latinoam:ericana y, finalmente, el libro se escri-
be en una coyuntura especial de nuestra region en que se
producen procesos de transicion a la democracia cuyo desa-
rrollo es incierto.

El conocimiento del autor sobre muchos de los parses
de América Laiina, le hace afrontar el esiudio de su proble-
mdtica electoral, con una premisa bdsica, al considerar que
el problema no estd en describir un sistema electoral como
modelo optimo para ofrecerlo como receta, sino en pro-
fundizar en el andlisis histérico-empirico. Desde este punto
de vista se subraya la necesidad de estudiar las circunstan-
cias sociopoliticas concretas y alejarse de la tentacion de
sobreestimar, de magnificar las construcciones de ingenieria
politica. Asi, se supera esa tradicional actitud etnocentrista
con respecto a nuestra region que aparece, hasta en los me-
jores tratadistas, quienes paternalista y equivocadamente,
emiten opiniones sobre nuestros regimenes sin percatarse
de su complejidud.
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Desde la fundacion de la repiblica, hemos estado en
una continuada lucha en busca de la democracia. Ni los
periodos autoritarios mds largos, fandticos Y crueles han
destruido una vocacion —posiblemente innata— hacia la
convivencia democrdtica. En los distintos momentos, en
que las muy importantes fuerzas que se oponen a ella, son
controladas y se repliegan, el espacio abierto es colmado
subitamente por la sociedad civil con sus propios valores
maltrechos pero vivos.

Un sofisticado tejido de tendencias democriticas y
autoritarias en convivencia y tension permanente se ha
construido desd- la independencia hasta nuestros dias, Y la
prdctica electoral es de vieja data, ya que las primeras elec-
ciones juridicamente organizadas se produjeron en 1809 a
proposito de la convocatoria a elegir representantes ame-
ricanos a la Junta Central espariola durante la invasion
napoleonica, y comicios —buenos Y malos— se han realizado
durante toda nuestra accidentada historia republicana. Con
una caudalosa produccion legislativa, que por ejemplo en
México produjo de 1812 a 1977, 66 leyes electorales; en El
Salvador, 5 leyes en los iiltimos 25 arios; y, en Honduras,
10 leyes electorales de 1924 a la fecha. Datos que no cons-
tituyen excepciones.

Hemos vivido abocados a una permanente reforma
electoral. El sistema electoral que se adopta tiene conse-
cuencias sobre el régimen politico, en cuanto a su estabili-
dad, legitimidad y conflictividad, aunque no en la forma
mecdnica y absoluta en que algunos estudios, engolosinados
con actitudes socialtecnologicas, entienden. Los efectos de
los sistemas electorales, dependen de estructuras sociales,
condiciones institucionales y comportamientos politicos y
también de la forma en que esos diversos elementos se
interrelacionan. Las comparaciones se deben hacer con
suma cantela, porque ellas no indican derroteros optimos,
no implican lecciones que aprender. Todos los elementos
indicados, deberian relacionarse mds bien con otras varia-
bles: cultura politica, historia de la region, modelo de desa-
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rrollo economico y social, decisiones constitucionales,
homogeneidad o heterogeneidad de lapoblacion y actitudes
de los actores sociales y politicos.

En los arios recientes, el estudio de la relacion entre
los procesos de transicion a la democracia, la consolidacion
democrdtica y los sistemas electorales, se pone en un lugar
privilegiado del debate cientifico-politico, lo que sugiere la
necesidad de elaborar un estudio que analice las experien-
cias historicas recientes en forma sistemadtica.

En ninguno de los procesos de redemocratizacion se
reimplanto el andamiaje institucional de los regimenes
autoritarios, sino que se construyé uno nuevo, de muy
variados matices, perc zn busca del mismo fin. En Peri,
se volvio al régimen constitucional, a través de un cuerpo
constituyente electo con un sistema proporcional puro,
integrado por 100 diputados en un solo distrito, adjudi.
cando los escafios por el método de la cifra repartidora.
En Uruguay, se volvio a su tradicional Ley de Lemas. En
Brasil, se adopté un sistema proporcional en distritos pluri-
nominales de diferente magnitud, con listas abiertas y ba-
rrera inicial del 5% a nivel nacional y 3% en algunos
Estados; se siguio ast la tradicion del régimen anterior a los
militares, Gue se modificé en forma poco sensible. En Gua-
temala, se adopto el voto doble del miodelo alemdn con
dos listas, una nacional y otra disirital, con un sistema de
representacion proporcional de adjudicacion por el método
D’Hondt y barrera inicial. 'Y se produjo un vuelco de ten-
dencias que posiblemente estaban bloqueadas, que hace
llegar finalmente al APRA al poder en el Perii; en Argenti-
na, permite a los radicales derrotar a los peronisas; y, en
Centroameérica, acceder al gobierno a los democrata cris-
tianos en Guatemala y El Salvador después de largos arios
de exclusion. Lo que no sucede en Uruguay, donde las
tendencias anteriores al régimen militar se mantienen, Se
dd asi una mezcla de continuidades y cambios en las insti-
tuciones y el comportamiento electoral, se llamala atencion
sobre aspectos institucionales; y se propugna por reformas
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en el sistema electoral, orientadas a objetivos especificosen
cada pais: superar ung hipotética ingobemabilidad, forra-
lecer el sistema de partidos, terminar con el régimen de
exclusion politicq que imposibilito Iy participacion de par-
tidos y tendenigs Y blogueo la expresion de la oposicion
Y evitar yung polarizacion ideologica que impide coaliciones
estables. [ay caracteristicas nacionales condujeron en yn
amplio y matizado espectro a las distirtas soluciones, pero
todos los. experimentos se realizaron dentro del marco de
un objetivo comin. Iq buisqueda de un régimen democritico.

En esta lineq o inscriben los excelentes trabajos del
profesor Nohlen, que hoy nos complace presentar Y que
sin duda, constituyen ung colahoracion en ese mismo

Jorge Mario Garcia Laguardis
DIRECTOR EJECUTIVO
CAPEL
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Capitulo Primero

SISTEMAS ELECTCRALES COMPARADOS:
LA EXPERIENCIJA EUROPEA
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SISTEMAS ELECTORALES COMPARADOS:
LA EXPERIENCIA EUROPEA*

El debate sobre sistemas electorales, sus ventajas y
desventajas y sus consecuencias politicas, siempre ha teni-
do un lugar de importancia en el campo de la politica
comparada. El debate si bien es antiguo parece ser perma-
nentemente nuevo. De ello dan testimomo muchas contro-
versias cientificas, una Literatura amplia, una gran cantidad
de informes realizados por encargos de organizaciones
publicas y privadas qug se remontan a mediados del siglo
pasado, y eventos como éste al cual tengo el honor de
asistir,

En términos generales se puede decir que la investiga-
cion sobre sistemas electorales logrd algunos av. aces du-
rante las ultimas décadas. Ello tiene que ver probablemente
con el mayor vigor tedrico y metodologico que llevo la
discusion a niveles mas propicios. En este sentido, la discu-
sion demasiado abstracta sobre el sistema mayoritario y la
representacion proporcional perdid terreno frente a estu-
dios historicos empiricos. La intencionahidad del andlisis

* Conferencia inaugural del Simposio Sistemas electorales comparados
con especial referencia a nivel local, organizado por ¢l Consejo Supremo
Electoral de Venezuela, Caracas, 16 de julio de 1984, publicado en.
CSE (Consejo Supremo Electoral): Simposio Sistemas electorales com-
parados con especial referencia a mivel local, Caracas 1984, pags. 31-47.
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comparative ya no es en primer lugar encontrar el sistema
electoral o6ptimo como tal, ya no es la consiguiente difu-
sion de un sistema electoral determinado. Tanto la idea
sobre la existencia de un sistema electoral ideal como el
difusionisme han muerto. Hoy en dia la investigacion toma
mads en cuenta el contexto socio-politico, es mas cuidadosa
en emitir juicios normativos y recomendaciones de ingenie-
ria politica y se acerca a la problemadtica de una reforma
electoral por via aproximativa.

Creo que esta tendencia se comprobaré en este Sim-
posio en el cual participan colegas que en su pais de origen
han sido los protagonistas de estos nuevos enfoques.

También podemos afirmar que el debate ya no gira
alrededor de la alternativa entre sistema mayoritario o
representacion proporcional. Esto tiene sus buenas razones
que trataré¢ de mostrar en seguida. En et centro del deba-
te aparecen ahora arreglos técnicos individuales cuyas
consecuencias politicas sin embargo no se deben subesti-
mar. A pesar de los progresos arriba mencionados, el estado
aciual de la investigacion sobre sistemas electorales com-
parados no es del todo satisfactorio. En algunas dreas de
importancia para el desarrollo cientifice de la disciplina,
no existe el consenso necesario, Esto es vélido sobre todo
en cuanto a la definicion y clasificacion de los sistemas
electorales.

Un punto critico sigue siendo también el continuismo
en la utilizacion de enunciados ahistoricos sobre las relacio-
nes causales entre estructuras sociales, sistemas eiectorales
y sistemas de partidos politicos. Estas consideraciones son
especialmente 1mportantes en relacion a la pregunta de por
cudl sistema electoral uno debe optar, una pregunta que
siempre tiene que estar relacionada con los factores espacio
y tiempo

Mi exposicion se va a concentrar primero en cuestio-
nes de definicion y clasificacion y segundo en los aspectos
histdricos del analisis comparado.
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I.  Problemas analrticos y de clasificacion
de los sistemas electorales

Los problemas de clasificacion por una parte son el
resultado de una informacidn deficiente sobre sistemas
clectorales especificos, por otra parte son causados por la
falta de un marco conceptual ampliamente aceptado y por
diferencias de terminologia. Existe, es cierto. la diferencia-
cion basica entre sistemas de mayoria y de representacion
proporcional . pero no hay una comprensién clara y uni-
forme en la literatura comparada, sobre sistemus electora-
les con respecto a qué se entiende por los términos. sistema
mayoritario y representacion proporcional. Por afiadidura
estd la caregoria de los asi llamados “‘sistemnas mixtos”,
usada como un remanente cuyo significado varia conside-
rablemente de un autor a otro.

Los problemas de clasificacion surgen especialmente
cuando los sistemas clectorales  estan compuestos por
elementos més bien contradictorios, cuando un sistema
electoral dado estd compuesto por elementos que pertene-
cen (dentro del modo -tradicional de clasificar sistemas
clectorales) al sistema mayoritario tanto como al de repre-
sentacion proporcional. El sistema electoral de Alemania
Occidental no es ¢i tnico en este sentido. Un caso similar
existe en sistemas clectorales en los cuales las bancas
son asignadas de acuerdo a una formula proporcional en
muchos distritos electorales pequenos. En semejante sis-
tema, el umbral de representacion va a ser alto y causard
un considerable grado de desproporcionalidad. Los resulta-
dos electorales no corresp deran m4s al principio de re-
presentacion proporcional.

(Deben estos sistemas en el que las hancas son asigna-
das de acverdo a una férmula de representacion proporcio-
nal, pero donde el resultado electoral va a ser despropor-
cionado, seguir siendo clasificados como sistemas de
representacion proporcional? ,Qué define la representacion
proporcional, qué define los sistemas de mayoria?
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La respuesta a esias preguntas sobre clasificacion
tiene consecuencias de largo alcance en la evaluacién nor-
mativa de los sistemas ciectorales debido a que la definicion
de las funcrones que uno le atripuy.e a dichos sistemas
influenciardn la propia eleccion. En lo que respecta a la re-
presentacion proporcional, su funcién mds importante
puede consistir en lograr una representacion parlamentaria
de los grupos socio-politicos, de acuerdo a su fuerza numé-
rica en el electorado; en ese caso la evaluacidon debera
basarse en que un sistema dado de representacion pro-
porcional ticne realmente éxito en alcanzar ese objetivo
funcional.

Ademds, en la Iiteratura comparada hay muchas dife-
rencias con respecto a la atribucion de los diversos elemen-
tos a los dos tipos basicos.

Un umbral de representacion del 5% constituye un
elemento fuertemente no proporcional dentro de un siste-
ma de representacion proporcional, como sostuvo Giovanni
SARTORI (1983 16). o sirve. como yo creo equivalen-
te funcional para la falta de division del territorio de la
eleccion en distritos electorales, y este umb.al ¢* por con-
siguiente no - totaln.ente - incompatible con el principio de
representaciéon proporcional.

Un buen cjemplo de que la mayoria de los intentos
por clasificar los distintos sistemas clectorales se apoya en
premisas normativas, lo constituye la mds reciente distin-
cion de G. SARTORI entre sistemas clectorales fuertes y
débiles. La terminologia elegida (fuerte vs. débil) ya con-
tiene un juicio sobre el cual, sin embargo, no quiero cen-
trar mi critica. SARTORI clasifica los sistemas electorales
de acuerdo a su efe:to manipulativo sobre el votante, que
puede ser restrictivo o irrestricto, un sistema clectoral que
ejerce incuestionablemente una influencia manipulativa,
serd clasificado como un sistema clectoral fuerte. A la
inversa, si un sistema clectoral no ejerce tal influencia o
la cjerce minimamente, propone clasificarlo como un
sistema electoral débil.
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De acuerdo a esta conceptualizacion, los sistemas
mayoritarios pertenecen a la clase de  sistemas electorales
fuertes, mientras que los sistemas de representacion pro-
porcional se clasifican como sistemas electorales  débiles
y un sistema de representacion proporcional puro es un
sistema no-efectivo

Con respecto a los efectos de 1os sistemas clectorales,
SARTORI argumenta que todos los sistemas electorales
tienden a tener un efecto reductor del nimero de partidosy
agrega que el efecto multiplicador de la representacion
proporcional es una ilusion optica motivada por la secuen-
cia historica de los sistemas electorales

Consecuentemente, la interpretacion de SARTORI,
sobre los efectos que pueden ejercer los sistemas electo-
rales estd basada en la concepeidn de un continuo unipo-
lar, en el cual pueden ubicarse todos los sistemas electo-
rales; este es un modelo analitico elaborado en ¢l contexto
del debate Germano-Occidental sobre sistemas clectorales
a fmes de la década del 60 y principios del 70 {(por WIL-
DENMANN/KALTEFLEITER/SCHLETH., (1965) y por
MEYLR. (1973)]. De acuerdo a esta conceptualizacién, un
sistema de representacion proporcional puro que produce
un grado casi exacto de proporcionalidad entre votos y
bancas ¢s ¢l punto del continuo desde donde parten
todos los sistemas no-puros  Los sistemas mayoritarios
s¢ colocan a la mayor distancia del punto de partida,
MEYER (1973:185) describe esta  conceptualizacion
de la sigutente mancra® La mfluencia de los sistemas
clectorales en la posibilidad de éxito de los partidos poli-
ticos se extiende desde el grado mds exacto de proporcio-
nalidad entre los votos ganados y la cuota de bancas hasta
un grado mds o menos crecicnte de desproporcionalidad
que restringe las posibilidades de los partidos menores y
conduce a una situacion en la que sélo dos partidos ten-
drdn chances de ganar bancas (traduccion del autor).

El factor esencial en esta diferenciacion de sistemas
electorales estd en la distincién entre un sistema propor-
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cional puro por un lado, y todos [0s otros sistemas electo-
rales por el otro. SARTORI subdivide esta ultima catego-
ria en dos cluses de sistemas clectorales, aquellos que
denomina sistemas electorales fuertes y los que llama sis-
temas electorales fuertes-débiles, un tipo mezclado que
contiene sistemas clectorales no proporcionales o de buja-
proporcionahdad Ll punto principal de la conceptualiza-
¢ion de SARTORI reside en el hecho de que las categorias
basicas de su clasificacion se apoyan en una sola funcién, el
efecto restrictivo sobre el votante o {y esto SARTORI o
separa estrictamente) el efecto reductor sobre el nimero
de partidos (1983 17). Puesto que la presuncion de no-
efecto sc aplica s6lo a un principio de representacion, todo
el espectro de sistemas electorales es juzgado desde el
punto de vista de la desviacion de 1a situaciéon de no-efecto.
Esta apreciacion naturalmente conduce 3 juicios basados
en un concepto unidimensional: cuanto mayor ¢s la dis-
tancia del punto de partida, mejor se cumplirdn las premi-
sas de la conceptualizacion y mds fuerte serd el sisteina
clectoral dado. Pero, estos estudiosos como MEYER vy
SARTORI. ;presentan argumentos convincentes para so-
meter su presuncion bdsica de que todos los sistemas elec-
torales deben ser conceptualizados como perteneciendo a
un solo ~ontinuo unipolar?

Teorica y empiricamente, la evidencia apunta en otra
direccion. Indudablemente hay dos principios de represen-
tacion: el de mayoria y el de represeatacion proporcional.
Ambos deberian ser considerados, politica y sistem4tica-
mente con respecto a la historia de las ideas, como dos
principios antitéticos de representacion politica. Un mode-
lo bipolar pareceria, por consiguiente, el mds logico.

El principio mayonitario, asi como el de representacion
proporcional, representan los objetivos politicos especifi-
COs que se proponen alcanzar, y ambos se ubican en los
extremos opuestcs de un continuo bipolar, separados por
un cero intermedio. Primero, y observando la historia de
las ideas politicas, uno deberia tener en mente que los
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principios de representacién son considerablemente mds
viejos que los sistemas clectorales. Esto es especialmente
cierto en el caso del principio de representacion proporcio-
nal, el que fue desarrollado principalmente sobre Ja base de
dos ideas: en la corncepcion de MIRABEAU de la represen-
tacion como ur espejo de la Nacion, y en laidea de la mejor
eleccion, un proceso electoral preferencial graduado, para
cncontrat la verdadera voz de fa Nacion  Lstas deas
de representacion fueron desarrolladas por los racio-
nalistas - tranceses  del siglo XVEIL v por consiguiente
estaban bien establecidas mucho antes de que se mventa-
ran sistemas viables de representacion proporcional.

Seeundo. st uno trate de encontrar los pre-requisitos
para lu mmplemientacion de la representacion proporcional,
tiene gue observar las condiciones socio-politicas especificas
que historicamente precedieron a su aplicacion. La deman-
da de representacion proporcional - como veremos mds
adelante  surg1o en el contexto ae cambios sociales profun-
damente arraigados, hacia fines del siglo XIX, y estuvo
conectada con el surgimento de los partidos obreros; su
implementacion tuvo lugar con la democratizacion del
derecho al voto y la introduccion del sufragio universal,
Histéricamente hablando, la representacion proporcional
no estaba proyectada para ser un sistermia no-efectivo, por
el contrario, fue deliberadamente usada por intereses poli-
ticos especificos como herramienta con la cual esos intereses
trataron de lograr sus objetivos socio-politicos,

Para probar la bipolaridad de los sistemas electorales
y, teoricamente establecer cl supuesto de que ambas formas
de representacion deber ser concebidas como principios
de representacién, es recesoria una argumentacion mds
detallada. Esto conduce a la parte constructiva de mi pen-
samiento, que se centra alrededor de la diferencia basica
entre los dos principios alternativos de representacion
(representacion funcional —politica vs. representacion
social— proporcional) y los dos tipos de férmu:a para con-
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vertir votos en bancas (formula de mayoria vs. férmula
proporcional),

Esta diferencia es a menudo disefiada en la literatura
comparativa sobre sistemas clectorales, causando por con-
siguiente serios errores, y dando origen a muchos proble-
mas de clasificacion.

Los sistemas de mayoria y de representacion propor-
cional pueden ser definidos de acuerdo a dos criterios: el
principio de representacion y la férmula de decisién. es
decir la férmula usada para convertir votos en bancas,
Vamos a considerar primero los dos tipos de formula de
decision:

Bajo la féormula mayoritaria, el ganar una banca en el
Parlamento depende de que un candidato o un partido
gane la requerida mayoria de votos. La ley electoral dice
que: el candidato o partido que gana una mayoria o plu-
ralidad de los votos emitidos en un territorio dado serd
elegido.

Bajo las formulas de representacion proporcional, la
obtencion de una banca generalmente depende de la cuota
de votos que puedan obtener los diversos candidatos o
partidos politicos. Los candidatos o partidos que hayan
podido ganar el numero de votos requerido (cuota) serdn
clegidos. El partido politico recibe ¢l nimero de bancas co-
rrespondientes al numero de votos ganados en v eleccion.

Eso me conduce a la siguiente definicion: la formula
de decision (usada en el proceso de convertir votos en ban-
cas) determina el ganador y el perdedor en una eleccion, Se
refiere a la situacion especial de como los votos determinan
las bancas. Bajo la formula mayoritaria, ¢l candidato o
partido que obtiene mds votos que el resto de candidatos
o partidos competidores reunidos, ganari la banca.

Bajo la formula de representacion proporcional, el
nimero de bancas ganado por un partido serd igual a la
proporcion de votos recogidos por el mismo.

Vamos a considerar los principios de representacién
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inherentes a los sistemas mayoritario y de representacion
proporcional.

Al definir los principios de representacion, me pre-
gunto sobre los objetivos politicos de la representacion
politica con respecto al resultado conjunto de las eleccio-
nes a mivel nacional. Me pregunto sobre los fines persegui-
dos por los dos tipos bidsicos de sistenmas clectorales, el
mayornitario y el de representacion proporcional

JCudl es ei objetivo politico de los sistemas mayorita-
ros? Bajo los sistemas mayoritarios. el objetivo es alcanzar
una mayoria parlamentana para un partido o para una
alianza de partidos.

El factor esencial consiste en permitir a un partido
politico que no ha alcanzado una mayoria de votos. for-
mar un gobierno de mayoria partidaria. Fste es el objetivo
politico buscando del principio de representacion mayorita-
ra un gobierno de un solo partido basado en una minoria
de votos. La funaion bisica de un sistema mayoritario (y el
criterto para evaluar sus efectos) es su habilidad para pro-
ducir gobiernos,

.Cudl es el objetivo de la representacion proporcio-
nal” Los sistemas de representacion proporcional intentan
reflejar tan exactamente como les sea posible, las fuerzas
sociales y los grupos politicos en la poblacion, La propor-
cion de votos y de bancas para los partidos deberian co-
rresponderse aproximadamente unos con otro:.. Esta es la
funcion bisica del principio de representacion proporcional
y del critenio de efectividad de un sistema proporcional,

No puedo demostrar las ventajas de esta roncepcion
en todos sus aspectos. Quiero sefialar sin embargo, dos con-
secuencias principales que estdn relacionadas con los pro-
blemuas de clasificacion y con el criterio de evaluacion.

Los wistemas clectorales se clasifican y evalian de
acuerdo a los principios de representacion. Las formulas de
decisién son secundarias en categoria y no determinan la
cuestion de definicion y clasificacion de los sistemas elec-
torales. Los principios de representacion y las formulas de
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decision se relacionan entre si como fines y medios; mien-
tras que existe un amplio espectro de posibilidades para los
medios, existe nna sola alternativa para los fines. Por un lado,
en la candidatura tnica (como en Finlandia, Dmamarca y
la. Republica Federal Alemana), la formula de decision
mayoritaria puede combinarse con otros varios elementos
en un sistema de representacion proporcional, o sea un
sistema que sigue el principio de representacion propor-
cronal y cuyos efectos totales producirin un alto grado de
proporcionalidad entre votos y bancas Por otro lado, uno
puede representarse un sistema en el cual las bancas sean
asignadas por una férmula de representacion proporcional,
como la cuota en el sistema irlandés del single transferable
vote 'y que sin embargo produce resultados « lectorales que
reflejan el principio de representacion mayoritaria, porque
la distribucion del terntorio electoral en distritos electora-
les pequefios impide un alto grado de proporcionalhidad. En
esta conceptualizacion, el tipo de un sistema mixto no
existe, Hay solo sistemas mayoritarios y sistemas propor-
cionales que corresponden mas o menos a los principios
respectivos.

Un argumento pragmdtico para esta conceptualiza-
cion es el hecho de que el principio de representacion es
muy a menudo decidido a nivel constitucional, Por consi-
guiente, el tema de qué principio de representacion deberia
elegirse, es una cuestiéon de derecho constitucional, mien-
tras que en la mayoria de los casos todas las otras cuestiones
de un sistema clectoral son dilucidadas por simple legisla-
c1ion. Algunas veces, queda establecido en la Constitucion
cudles unidades administrativas deberin servir como distri-
tos electorales o si el derecho de los partidos politicos de
tomar parte en la asignacion de bancas deberi depender
del logro de cierto porcentaje del total de votos emitidos.
La decisién politica m4s importante sin embargn, se rela-
ciona con el principio de representacion que no excluye,
como hemos mostrado, necesariamente, la decisién de un
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concepto social y/o funcional especifico de representacion
parlameutaria.

CUADRO 1

PRINCIPIOS DE REPRESENTACION Y
SISTEMA ELECTOGRAL EN 18 PAISES
EUROPEOS OCCIDENTALES

Paises donde ¢l principio de representacion estd incluido
enla Constitucion:

Const.  Art,

Austria 26 Pardgrafo 1
Bélgica 48 Pardgrafo 2
Dinamarca 31 Pardgrafo 2
Esparia 68 Pardgrafo 3
[slandia 31 Paragrafo |
Irlanda 12 Parigrafo 3
Luxemburgo 51 Pardgrafos Sy 6
Paises Bajos 92 Pardgrafo 2
Noruega 59 Pardgrafo 3
Portugal 151-155

Suiza 73

Paises donde el sistema electoral es decidido por simple
legislacion:

Alemania Federal
Finlandia

Francia

Gran Bretafia
Grecia

Italia

Suecia
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La conceptualizacion sugerida aqui (la que desa rollé
extensamente en otro lugar, NOHLEN 1981) coloca la eva-
luacion de 1os sistemas electorales en una nueva perspectiva:
faevaluacion de los sistemas electorales vid no responde
mis a una aprecacion unidemensional basada en sO6lo un
crterio. Orientados hacia los dos principros de representa-
cion. los sistemas electorales son evaluados seelin criterios
denivados de principros alternativos vV oque son completa-
mente diferentes,

De ese modo los sistemas de representacion proporcio-
nal ya no son evaluados segan el criterio del sistema mayo-
rnarno vy los sistemas de mavoria no son juzgados seglin
el criterio de representacion proporcional. Esta reorien-
tacion de ceriterios impide aquellas mterpretaciones que
evaluan un sistema electoral dado por el principio de
representacion opuesto 'y que no pueden (aunque fuera
einprendido a menudo en el pasado) producir resultados
significativos, ya que desde el comienzo uno deberia espe-
rar que, por cjemplo, cualquier sistema de representacion
proporcrondl no sea capas de colmar esas expectativas tun-
cionales, que un sistema mavorutario lograria facilmente.

En lo que se refiere a los efectos restrictivos o reduc-
tores de los sistemas electoriales, 1os sistemas Mayoritarios
son generalmente superiores a los sistemas de representa-
cion proporcional En este sentido son los més fuertes (para
usar la terminologia de SARTORL). Pero no lo son cuando
el objetivo a alcanzar es el de la representacion proporcio-
nal. En tal caso, los mas fuertes son generalmente los sis-
temas de representacion proporcional.

En una perspectiva mds sistematica, mi conceptualiza-
cion llevaria a dos conclusiones:

I. Los sistemas clectorales deberian ser clasificados y
juzgados de acuerdo al grado en que cumplen el principio
de representacion que se supone deben seguir. No hay que
Juzgarlos de acuerdo al cumplimiento de cualquiera de las
funciones del otro principio de representacion. Esto no
excluye por supuesto, la posibilidad de un anlisis compa-
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rativo, pero prohibe los juicios b.sados ep ¢l criterio del
principio de representacion equivocado. En este contexto es
que uno deberd considerar el asunto de si los umbrales de
representacion afectan el principio de representacion pro-
porcional en general, o solamente a partir de un cierto nivel,
o metodicamente hablando, s un sistema electoral debe se-
guir su princpio de representdacion sin ninguna exeepeion,

La Corte Constitucional de la Republica Federal de
Alemania. por cjemplo, exammd el tema de si el umbral de
representacion del 5% contenido en la Ley Electoral de
Alemania Occidental es compatible con el principio de
representacion proporcional Ensu juicto afirmativo la Corte
arguyo, s embargo, qu: una barrera del 5% deberia cons-
tituir el Iimite superior delumbral, impidiendo todo cambio
ulterior que fortalecicra el efecto restrictivo del sistema
clectoral como incompatible con el principio de represen-
tacién proporcional,

En consecuencia, si ¢l legislador de Alemania Occi-
dental quisiera fortalecer tales efectos, elevando la barrera
del 5%, tendria que optar, primero por ¢l otro principio
de representacién (o sea el principio de representacion
mayoritaria) v s6lo despuds de haberlo hecho., ¢l Bundestag
de Alemania Occidental podria introducir un umbral de
representacion considerablemente mds alto. En este con-
texto, debemos mencionar que los efectos desproporciona-
dos del llamado sistema proporcional mrejorado en Grecia,
son casi incompatibles con el princivio de representacion
proporcionai. Estas conclusiones sobre las limitaciones
constitucionales y legislativas de los sistenias clectorales
son de mayor importancia para cualquiera que esté intere-
sado en la reforma de un sistema dado y que deseca escapar
a la impresién de manipulacion.

2. Cualquier debate sobre las opciones de principios
de representacion debe, en primer lugar, ser conducido en
conexion con una teoriu democritica; en segundo lugar,
debe tomar en consideracién la situacion histérica V socio-
politica especifica bajo la cual debe operar ¢l sistema
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clectoral.  Si se dejan de lado esos dos aspectos, cualquier
discusion sobre las ventajas o desventajas de los sistemus
clectorales se torna mutil, porque como sabemos, las res-
puestas a cuestiones normativas con la evaluacion de siste-
mas clectorales.  dependen hasta un cierto grado de las
posturas democrdticas (normativas) del anahsta

En segundo lugar estas cuestiones son contingentes y
relacionadas al tiempo y al espacio. Esas dos premisas me-
todologicas son a menudo iconscientemente pasadas por
alto o incluso  conscientemente descuidadas. Sm embar-
gO. cstos pre-requisitos teoricos ¢ histéricos deben ser
tenidos en cuenta, especialmente si se trata de discutir no
solo temas técnicos menores de los sistemas electorales.
SINO e tambien sl uno se¢ conceentra en temas gue concler-
nen da los principios de representacion.

II.  Cambios y opciones de sistemas electorales
desde un punto de vista historico

En torno a como se generan los sistemas electorales
y a las razones de su permanencia y estabilidad de los prin-
cipros de representacion, ahora quiero discutir la cuestion
de la opcion electoral desde la perspectiva historica del
desarrollo socio-politico y politico institucional de las
democracias occidentales. Tomdndose en cuenta las con-
diciones socro-politicas debe rechazarse, de partida, el
supuesto de que es posible construir o cambiar libremente
un sistema clectoral, de que existen un sinniimero de op-
ciones entre las cuales los parlamentos nacionales pueden
elegit. A mi modo de ver, esta es una impresion errada
stendo que en el debate publico sobre sistemas electorales es
utilizado por politicos y cientificos por igual a fin de fingir
una libertad de opeidén que no existe en la realidad. Para
¢sto, observamos sucintamente un mapa internacional de la
reforma electoral. Una comparacion histérica muestra que
en la mayoria de los paises las reformas que incluyeron
cambios fundamentales, ocurricron hace mds de medio
siglo; desde entonces el tipo basico del sistema electoral
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s¢ mantuvo sin mayores alteraciones, en la mayoria de los
casos, y en casi todos estos paises se continta aplicando el
principio de representacion introducido en el primer cuar-
to del siglo XX.

Las pocas excepciones se explican principalmente a
partir de rupturas en el desarrollo historico-politico de
algunos paises En efecto, paises en los cuales el fascismo
llegd al poder o aquellos en que se interrumpid temporal-
mente el régimen democritico, decidieron solo con poste-
rioridad su respectivo sistema electoral, recurriendo | 2ne-
ralmente al sistema por el que habian optado en el pasado.
Asi, después de a1 Guerra Mundial, Italia. Austria y
Alemania Federal retornaron ai tipo bisico del sistema
proporcional que ya habia sido adoptado en estos paises
en 1919, Ya ¢l caso de Alemania Federal, inclusive, los
estadistas autores de la Ley fundamental optaron por un
sistema de representacton proporcional. Después de largas
décadas de autornitarismo. kspana y Portugal se apartaron
de sus sistemas electorales  tradicionales (sistema de vota-
c1on restringida o sca de representacion de las minorias)
adoptando un sistema de representacion proporcional al
tiempo de la transicion hacia la democracia en los afios
70. También Francia es un caso especial, pues la reforma
electoral de 1958 con su ampha trascendencia (reintroduc-
cion del sistema mayoritario con dos vueltas) fue precedida
por el colapso de la IV Republica ¢ implementada en la
situacion especifica de un pouvoir constituant que, a su
vez, surgio de una profunda crisis politica y social.

En todos los otros paises las reformas electorales se
mantuvieron dentro del sistema de representacion estable-
cido. En cinco paises, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Lu-
xemburgo y Suiza, las reformas no afectaron la estructura
del sistema electoral. En la mayoria de los otros casos, las
reformas se propusieron un mayor nive! de proporcionali-
dad, por ejemplo a través de una reforma de la distribucion
de los distrites (Islandia) o a través de una reforma de la
formula de conversion de votos en escafios (por ejemplo
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reemplazando el método D’Hondt por la férmula St. Lague
del promedio mds alto, o cambiando el divisor en el proce-
dimiento del cdleulo electoral o bien alternando ¢l método
de valoracion de los votos sobrantes). Aqui se pueden dar
los ejemplos de Grecia en 1977 Islandia en 1959, 1taha en
1956, Noruega en 1953 y Suecia en 1949, Reformas en
sentido opuesto. dimgidas contia los partidos pequefos y
gue produjeren una disminucio: del efecto proporcional se
dicien en Alemania Federal en 1953 v 1956: en Grecia en
1974: en Irlanda on 1936, 1947 Yy 1969; en Holanda en
1921 y 1923 y Suecia en 1971 Estos efectos se consiguie-
ron primordiiimente medrante una nueva distribuciéon de
los distritos y/o reforma de Ia valoracion de los votos so-
brantes y muy especraimente mediante el establecimiento
de la barrera legal a la representacion Sperrklausel (Alema-
nia Federal, Succna v Espana en 1977),

Una evaluacion global de los antecedentes hasta acd
presentados nos permite coneluir que ¢l principio de repre-
SCNRICION permanectd ntac o en la mayoria de los pafses
durante los altumos 50 anos, Reformas fundamentales son
CHCUSAS Vosurgen (con exeepeion de Franer) $olo en situa-
crones historicas extraordinarias, Algan margen de reforma
existes s embargo., dentro de los dos tipos fundamentales
de sistemas electorales vy que. ctectivamente, ha sido utih-
zado en diversos paises

La evidencia historica nos permite concluir, por lo
tanto, que el espacio para cambios en el sistema electoral
¢s sumamente reducido, muy contraria a I version con-
venctonal de fa mavoria de fos analistas, segn la cual
se podria elegir ibremente entre diferentes elementos de
sistemas electorales y de que habria amplias posibitidades
de optar por un sistema electoral. Los debates sobre ta
reforma electoral que centran su atencion exclusivamente
en planteanuentos de orden general, abstrayendo las condi-
ciones concretas y que bresentan como posible un margen
de reforma que abarca desde el sistema de mayoria absoluta
o relativa hasta ¢l de representacion proporcional. sugieren
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una libertad de opcion que evidentemente no existe. Estos
debates son puramente académicos, una afirmacion diri-
gida muy especialmente a aquellos cientificos sociales que
sostienen este debate motivados por su creencia en el
poder de soluciones social-tecnologicas. S1 el debate no
quiere ser Unicamente académico. deberd guiarse por con-
sideraciones historicas, a partir de los sistemas clectorales
existentes en los diferentes paises, considerando los res-
pectivos contextos nacionales y teniendo presente que las
diferentes opciones para el cambio se encuentran general-
mente restringidas por ¢l principio de representacion allf
existente y por su fuerte persistencia historica.

¢(Cudles son las causas de esta estabilidad en la histo-
ria de los sistemas clectorales?

En general podemos partir de la siguiente hipotesis:
los sistemas electorales en las democracias occidentales no
fueron inventados en la teoria ¢ :onstruidos artificialmen-
te en las salas de trabajo de cientificos sociales para ser
luego puestos en practica, sino que, muy al contrario, la
mayoria de los sistemas electorales  se han desarrollado
historicamente en un proceso evelutivo relativamente lar-
go. Esto vale incluso para el sistema  clectoral britinico
de sumple mayoria en distritos uninominales y que tan a
menudo ha side considerado como un modelo a seguir.
Esto también se aplica a los diferentes paises que tienen
hoy sistemas de representacion proporcional. Historica-
mente, la introduccion de la representacion proporcional
se dio en casi todos los casos a través de un proceso de
adaptacion de un concepto tedrico, que consistia en la
representacion de todas las fuerzas politicas en proporcion
a4 su peso numérnico, en condiciones histdricas especiticas;
desarrollando un sistema particular de representacion pro-
porcional adecuado a las condiciones tanto nacionales
como socio-politicas de cada pais. Las diferencias que se
perciben entre la gran cantidad de sistemas de representa-
cion proporcional reflejan toda la gama de posibles varia-
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CUADRO 2

LAS REFORMAS DE LOS SISTEMAS
ELECTORALES EN 18 PAISES

Pals Momeato ded Tipo Reformas al tipo Tendenclas de Numero
ultimo cambio  fund, I fund \ Las ref de
del pnncipio de desde elecciones
representscion  entonces desde s
ultima
veforma
Belgica 1919 sp ninguna - 20
Dinamarca 1920 sp ninguna - 26
Alemana 1919/1949 sp 195371956  Munor proporcionalidad 10
aumento de
barrera legal
Finlandia 1906 sy 1935/1955  (afecta solo a los 29
candidatos;
1 rancu 1958 SM 1966 Contra los partidos 0
pequedos (10% para
participar en la 2a vuelta)
1985 sp
1986 M
Green 1951 SP entre ofras 1974 aumento 7
1977 Aisminucion de
1974 los etectos mayoritanios
1977
Gran Bretafia SM 1918, 1948/85 Lstablecimiento del
51stema mayontario
en dstrito uninominal
Irlanda 1923 SP 1936 Menor proposcionatidad 20
1947 pot aumento del numero
1969 de distritos electorales
Islandia 19428 SP 1959 Mayor proporcionahdad 14
a traves de la reforma de
fos dstritos electorales
Islandia 1919/1946 SP 1956 Mayor proporcionahidad 10
a traves de la reforma
de dwisor
Luxemburgo 1912 Sp ninguna - 16
Holanda 1917 sp 1921 Menos propozcionahidad 18
Reforma del resto
electoral
Noruegs 1919 SP 1953 Mayor proporcionalidad 16
Reforma del
procedimiento
divisorio
Austra 1919/1945 sp 1971 Nueva organizacidn de 12
los distritos electorales
Portugal 1975 sp ninguna - 5
Suec 1909 Sp 1949 1949 Mayor 24
proporcionalidad
1977 Barrera legal contra
partidos pequefoy
Suiza 1919 sp ninguna - 18
Fypafa 1976 SP ninguns - k)

A fin de reducir la dispreporcionalidad 6 de los 40 miembros del Althing
fueron clegidos a nivel del Land,

SP. Sistema Proporcional; SM: Sistema Mayoritario.
Fucnte: NOHLEN 1978, 1981.
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ciones sin por ¢llo afectar al principio de representacion

propiamente dicho.
En otro lugar (NOHLEN 1981) he demostrado en

detalle que, empiricamente, los sistemas clectorales son el
resultado de compromisos entre fuerzas politicas en un
determinado momento. Un buen ejemplo de esto lo
constituye la nueva legislacion clectoral en Espafia. Duran-
te el proceso de democratizacion la derecha politica o
través de Manuel Fraga Iribarne (abierto partidario del
sistema britinico) se pronuncio a favor del sistema ma-
yoritario, mientras que la oposicion democritica (espe-
calmente  las fuerzas politicas regionalistas) enigiy a
representacion proporcional para las primeras elecciones
a las Cortes. El gobierno de Sudrez se encontrd asi entre
ambas posiciones y, de acuerdo a su estrategia consensual
de cambio politico, optd por la representacidén proporcio-
nal a fin de integrar a los grupos de oposicion en el sistema
politico. A fin de romper la resistencia de la derecha poli-
tica en las Cortes franquistas, el gobierno estuvo de acuer-
do en introducir algunos correctivos a fin de impedir Ia
fragmentacion del sistema de partidos. Mientras que la
seleccion de los componentes del sistema electoral, espe-
cialmente en-lo que se refiere a los correctivos (método
D’Hondt y barrera legal del 3% ) no era muy convincente
en térnunos sisteniiticos. si lo era en térmimos politicos. el
sistema clectoral en su totahidad, pues. significaba una
formula politica aceptable para las fuerzas de oposicion,
Esto quiere decir que en la aceptacion del sistema electo-
ral en Espafa no fue determinante su precision técnica o su
consistencia tetrica, sino que fue decisivo el compromiso
politico sobre los elementos constitutivos de ¢l

Pese a que en los diferentes paises las constelaciones
historicas y politicas en las que se implementaron sistemas
de representacion proporcional han sido muy variadas, el
resultado histérico en lo que se refiere al principio de re-
presentacion ha sido bdsicamente similar, pues la introduc-
cion de los sistemas de representacion proporcional que se
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han demostrado estables y han permanecido inalterados,
fue provocada por causas comunes. Su introduccion ocu-
ITio ¢n la época de la extension del sufragio a los sectores
populares, del surgimicnto de los partidos socialistas 0
social-democratas y la consiguiente reestructuracion de los
sistemas tradicionales de partidos (Conservador vs. Liberal),
es decir en el contexto de un profundo cambio politico y
social. El periodo siguiente ha sido caracterizado como de
congelamiento (freezing) de las lineas de conflicto en la
sociedad y de los sistemas de partidos. Bajo estas condicio-
nes el cambio en el principio de representacion y la intro-
duccion de la representacion proporcional sirvieron no sélo
a los intereses de los nuevos partidos emergentes que, hasta
entonces, habian sido discriminados por el sufragio restrin-
gido y/o el sistemua electoral. simo también a los intereses
de los mds débiles entre los partidos tradicionales, que
estaban siendo amenazados con desaparecer por el surgi-
miento y desarrollo de los nuevos partidos. KGHL
(1982) ha mostrado en forma muy consistente la ambiva-
lencia funcional de la representacion proporcional para
aquellas minorias en ascenso como también para aquellas
en la defensiva, cualidad que facilité el compromiso de las
fuerzas socio-politicas en un sistemna de representacion
proporcional.

La introduccién del sistema de representacion hoy vi-
gente en los paises analizados ocurrio, pues, en una época
de profundas convulsiones socio-politicas, siendo la repre-
sentacion proporcional la mds adecuada a los intereses
politicos de las fuerzas socio-politicas. No ha ocurrido otra
transformacion politico-institucional tan profunda como
ésta desde el comienzo de la era de la politica de masas en
las democracias occidentales. Puesto que fue exactamente
en esa €poca en que se implementd la reforma electoral,
tenemos que confiar, al analizar las consecuencias de dife-
rentes sistemas clectorales para el sistema politico, en el sis-
tema de partidos, en el proceso politico, en el material
empirico de esos casos historicos que han sido estructura-
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dos por una vasta red de relaciones causales en el pasado,
pero que indudablemente ya no corresponden a las actua-
les condiciones socio-polrticas en estos paises.

Esta contingencia histérica se debe subrayar no solo
en relacion al andlisis de las cuestiones especificas de cada
caso historico, smo también en relacion a conclusiones
tedricas extraidas de las experiencias de reforma electoral
en tiempos pasados y con respecto a las opciones disponi-
bles que uno quisiera para hoy en dia.

Ademads el patron de comportamiento politico de los
partidos parece haber cambiado de acuerdo a como esti-
man Jas ventajas o desventajas de 1os sistemas electorales,
Las desventajas son normalmente criticadas por los parti-
dos perjudicados por ellas y constituyen el estimulo para
el debate publico sobre los sistemas clectorales.  Puesto
que las ventajas y desventajas no estin determinadas es-
tructuralmente y no siempre afectan a los mismos partidos,
sino que pueden variar segn los cambios en la distribucién
de votos, los partidos anteriormente perjudicados tienden a
aceptar las ventajas coyunturales, sin llevar a la préctica los
planes de reforma que propagaban cuando estaban en la
oposicion, Por ejemplo, los socialistas en Grec:a y Espafa
dejaron de levantar la exigencia de la reforma electoral al
asumir ¢l gobierno.

Dado que en general los partidos alcanzan la mayoria
parlamentaria en virtud de] efecto desproporcional de los
sistemas electorales, los partidos en el gobierno que nb-
tuvieron la mayoria en el parlamento a través de estos
mecanismos del sistema electoral y que se vieron benefi-
ciados por las —en la terminologia de RAE (19A7)— asi
Namadas manufatured majorities, no estarin intereszdos
en la reforma electoral. Por otro lado. debido a la integra-
cion de los partidos socialistas a la sociedad capitalista, el
cambio de las mayorias entre los partidos burgueses y
socialistas tampoco tiene el efecto desestabilizador o revo-
lucionario que se supuso o se temio en la época de surgi-
miento y desarrollo de los partidos de la clase obrera,
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En muchos paises hay otras razones que contribuye-
ron a la permanencia del conjunto de las reglas estableci-
das que rigen el proceso electoral. En once de los 18 paises
en discusion, por ejemplo el principio de representacion
estd inserto en la Constitucién Politica (véase tabla 1). Es
por ello que una reforma electoral que toca el principio
mismo de la representacion politica requerird una mayoria
cualificada, lo e implica necesariamente un acuerdo
entre ¢l gobierno y la oposicion. Todo esto apunta en la
direccidn de que, en la prictica, hay muy poco margen de
aceion para cambios fundamentales del sistema electoral
estableciao Tedricamente, las alternativas de reforma posi-
bles en los sistemas de representacién proporcional se limi-
tan en la actualidad a cambios de tipo técnico: en un senti-
do politico, las opciones de reforma deben ser aceptadas
por todas las fuerzas politicas de peso, ya que hay que
tener en cuenta que solo aquellas reformas que no dismi-
nuyan las posibilidades de éxito de los partidos parlamen-
tarios mayores cuentan con alguna probabilidad de ser
aprobadas en el Parlamento.

Considerando que, una vez implementado y aceptado
por las fuerzas politicas adversas, el principio de represen-
tacion no vanoé en la mayoria de los paises, sino que per-
manecio estable desde los anos 20. todo debate ~ya sea
politico o académico  sobre la opeton por un sistema elec-
toral debe desarrollarse a un mivel claramente téenico y no,
como es generalmente el caso, a un nivel global de ventajas
y desventajas de sistemas electorales y/o bajo el aspecto del
cambio del sistema de representacion. El analisis siguiente
conducirad tambidén a una necesana reevaluacion de la hipo-
tesis mds tradicional sobre los efectos del sistema mayori-
tario y la representacion proporcional. muchas de las cua-
les fueron primeramente desarrolladas por DUVERGER
(1958) sobre una base empirica muy limitada.

Como las alternativas reales que tienen los respectivos
Parlamentos nacionales son hoy muy limitadas, el rol que
podemos jugar los cientistas politicos en el debate de la
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reforma electoral no conciste primeramente en intercam-
biar argumentos teoricos 4 un altu nivel de abstraccion,
sino antes que nada debemos concentrarnos en el andlisis
de las cuestiones mds técnicas y. por ende, mds especifi-
cas, de los sistemas electorales, discutir sobre sus conse-
cuencias politicas y aumentar el conocinnento sobre los
mecanismos, a veces abiertos, otras veces escondidos, con
que los votos son convertidos en escanos. Por tanto lo que
mds se exige es 1) un profundo conocimiento de todos los
elementos técnicos que pueden constituir sistemas electo-
rales; 2) el conocimiento de que existen una mfimdad de
posibilidades para combinar estos clementos; 3) una com-
prension de los diferentes efectos que puede producir un
solo elemento segin se lo combine con diferentes grupos
de otros clementos; y 4) ¢l conocinuento sobre los efectos
de los sistemas electoaales en su conjunto. Muy pocos
estudios comparados de los sistemas clectorales cumplen
con estas normas analiticas,

La mayoria de los estudios estin muy lejos de alcan-
zar las debidas exigencias de rigor tedrico y empirico que
permitan una interpretacion satisfactoria. Lste hecho que-
da claramente en evidencia cuando se contempla el sistema
clectoral de la Republica Federal de Alemania, altamente
prestigiado, y la atencién o tratamiento que ha recibido
por parte de académicos extranjeros asi como de politicos
y gobiernos de varios paises, con interés en una reforma
electoral.

III. A modo de resumen

A lo largo de esta conferencia sefalé repetidamente
que actualmente, en la mayoria de los paises analizados
faltan, por el momento, las condiciones socio-politicas que
les permitirian cambiar sus principios de representacion
existentes, sea el mayoritario o el proporcional. Esas pre-
condiciones sociales existicron historicamente (con exeep-
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cion de algunos casos desviados como los Estados Unidos
o Canadd) cuando. en un periodo de cambio social la clase
trabajadora fue integrada al sistema pelitico a través de la
representacion politica (por el sufragio universal y por la
representacion proporcional). v cuando ol antagonisino
entre ¢l capital y ¢l trabajo fue transterido. durante el pro-
ceso. de la esfera socio-cconomica al (sub) sistema politico
de la sociedad capitalista.

Desde ese periodo las divisiones sociales, las mstitu-
ciones politicas y 1os sistemas partidarios estin congelados
en la mayoria de las democracias occidentales segin la
ternminologia de LIPSET vy ROKKAN (1967). desde en-
tonees las reformas en 1os sistemas clectorales se han limi-
tado a cambios dentro del dominio del principio de repre-
sentacion establecido. Solo cuando se producen profundos
cambios estructurales sociales y Holiticos, puede existir un
cambio en el principio de representacion. Por ejemplo. es
bastante cuestionable s las discusiones acerca de la refor-
ma en el sistema electoral en Gran Bretaia, que se viene
desarrollando desde los aiios 70, han tenido en cuenta
estos  pre-requisitos socio-politicos: primero. todavia es
tema de discusion si estas pre-condiciones de cambio es-
tructural existen realmente en Gran Bretana; segundo,
parece dudoso que aquellos implicados en ¢l debate de Ia
reforma. tanto académicos como politicos, estén conseren-
tes de estas pre-condiciones para la reforma electoral,

Consideradas desde el punto de vista de la ingenieria
social que naturalmente incluye juicios normativos, se¢
deben distinguir dos dreas de reforma:

I. Reformas dentro de los Iimites del principio de Ia
representacion actualmente en vigencia. Naturalmente, el
CSpacio para soluciones Cistintas en este ciso es linmta-
do. ya que tales cambios no deben interferir (ni intencional
ni accidentalmente) con el principio de representacion
elegido,

2. Reformas que cambien el principio de representa-
cion y transgredan los Iimites establecidos en ¢l parrafo
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primero. Las propuestas para reformas tan fundamentales
deben tomar en consideracion: a) las condiciones socio-
politicas bajo las cuales operan los sistemas propuestos, b)
sus connotaciones normativas con respecto a la teorfa deino-
cratica y a la teorfa de la representacion politica y ¢) deben
tener en cuenta a)y b)enel contexto de los cambios sociales
y politicos. Consecuentemente pueden discutirse cuestio-
nes de reforma que como las del apartado primero perma-
nezcan deniro de los alcances del principio de representa-
cion establecido.

El debate sobre la reforma de los sistemas electorales
generalmente no distingue esas dos dreas. Mientras esa dis-
tinciobn fundamental sea omitida y mientras no se tomen
en considcracion esos pre-requisitos teoricos e historicos
que marqué repetidamente en mi andlisis, el debate seguird
caracterizdndose mds por la ficcion que por un discurso
racional y por consiguiente cientifico.
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EL ANALISIS COMPARATIVO DE S{STEMAS
ELECTORALES, CON ESPECIAL ZONSIDERACION
DEL CASO CHILENC*

I.  Materia del estudio

El andlisis comparativo dc sistemas electorales estudia
la estructura, clasificacion y efectos de los sistemus electo-
rales Istos son en particular:

I. El registio de lus diversss reglas téenicas de la orga-
nizacion de las cireunscrpeiones electorales, candidaturas,
procedinuento de votacion y modalidades del computo de
los votos para la comversidn de los sufragios en escaios.
Aqui no se trata Gnicainente de un inventario positivista,
smo del modo de funcionamiento de sistemas clectorales
(how the electoral systems work) y de la sigmificecion de
clementos especificos en las consecuencias de los sistemas
electorales,

2. Sistematizacién de la materia mediante la explica-
cion de conceptos bdsicos, como sistema mayoritario y
sisteina proporcional, establecimiento de las diversas cla-
ses, subclases y coordinaciones de los sistemus electorales
empiricos.

* Verston revisada por el autor de la conterencla dictada enel Centro de s
tudios Publicos, Santiago de Chile, el 30 de enero de 1985, publicado
en Fstudios Pabhcos 18/1985, pags. 69-86.
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3. Formulacion de hipotesis y examen de las conse-
cuencias de diversos sistemas electorales en los sistemas
politicos y especialmente en los sistemas de partidos. sobre
la base de investigaciones particulares concretas en compa-
racion diacronica y en comparacién smeronica de los pai-
ses Una forma especial de andhisis estd constituids por los
estudios hipotéticos que buscan responder la interrogante
acerca de cudl habria sido el resultado electoral si se hubje-
ra utilizado otro sistema electoral.

A continuacion deseo, antes que nada, referirme a la
sistematica electoral, es decir. a aquellas cuestiones relati-
vas a la deternmunacion, orden y evaluacion de los sistemas
electorales 'y sus clementos constitutivos particulares, Al
parccer, aqui se trata solo de problemas de defimicion: sin
embargo, una clara conceptualizacion es una premisa indis-
pensable para un adecuado marco analitico (framework of
analvsis), Ll mayor registro sistemdtico posible del objeto
cumple en esto la funcion heuristica de Hamar [ atencidon
sobre aquellas vanables, sin cuya consideracion resulta
muy somero el andlisis comparativo de sistemas clectorales.
Luego me ocuparé de que significacion corresponde a los
sistemas electorales en ¢l proceso politico vy, ademis. mten-
taré explicar qué etectos tienen los sistemas electorales.
«Que puede realmente atirmarse en forma crentifica acerea
de las consecuencias polrticas de 10s sistemas electorales?
EI debate sobre esto ha comenzado (una ves mis) recien-
temente y quizd contribuya a algunas clarificaciones. Final-
mente, desco agregar algunas ideas acerca de la historia
electoral chilena, sobre la estructura del conflicto politico,
respecto del sigmificado del sistema electoral en aquellos
factores de los cuales depende la estructura del sistema de
partidos. y sobre la conformacion del sistema electoral.

Il.  Sistemética electoral: elementos y conceptos

Entendemos nor sistema clectoral el procedimiento
por medio del cual —a efectos de Ja designacion de érganos
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representativos— los electores expresan su voluntad en
votos y los votos, a su vez, se convierten en escafios. En el
dmbito del sistema electoral se regula el procedimiento que
va desde la formaci6n de la candidatura hasta la asignacion
de los escafios o la designaciébn —en términos partidistas—
del Parlamento en su conjunto.

Las dreas fundamentales del sistema electoral son
cuatro:

1. La division del pais en circunscripciones electora-
les. Por regla general, el territorio nacional est4 dividido en
circunscripciones. Se distingue entre diferentes tipos de
circunscripciones segtn el tamafio del distrito, o mejor
dicho, segiin la cantidad de escafios que correspondan a
una circunscripcion, Se puede distinguir no solamente en-
tre distritos unipersonales y plurinominales, sino también
formar grupos de entre los distritos plurinominales, pues
por lo que respecta a la representacion polftica tiene mucha
importancia el tamafio de los distritos: cuanto mayor es el
distrito, tanto mayor serd el efecto proporcional ejercido
por la divisién del territorio en distritos.

2. Formas de candidatura. En primer lugar, hay que
distinguir entre candidatura individual y candidatura de
lista; en segundo lugar, entre los diferentes tipos de lista:
lista abierta, lista cerrada. lista cerrada y bloqueada. Otra
caracteristica de la candidatura consiste en la posibilidad
o no de formar coaliciones de listas segin el 4mbito terri-
torial, dentro de un distrito plurinominal (lista de circuns-
cripcion) o en el drea de varios distritos.

3. Procedimientos de votacién. El votante puede
tener un voto para votar por un candidato o por una lista
(voto unico) o disponer, en distritos plurinominales, de
tantos votos como diputados haya que elegir en el distrito
(voto multiple). Si la cantidad de votos es menor que la de
los diputados a elegir, se habla de voto restringido.

4. Reglas para la distribucion de escafios. Esta 4rea
viene determinada, en alguna manera, por los puntos ante-
riores e incluye los factores mds importantes en relacion
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a los efectos del sistema electoral. Incluye, por ejemplo, la
determinacion:

a) de la regla decisoria (mayoria o proporcionalidad); b) del
dmbito de adjudicacion de 1os escafios (distrito, agrupacion
de distritos, region, Estado federado, territorio nacional);
¢) del método de computo (se pucde distinguir entre el
procedimiento de cocrente clectoral y del divisor, siendo el
método d’Hondt el mids conocido). d) de Iy barrera o del
umbral micial de acceso u la representacion (de unos cuan-
tos escanos o de un poreentaje minmo de votos).

Quizd seria preciso especificar con mayor vigor los
Instrumentos necesarios para levar a cabo el andlisis com-
parativo. De manera tlustrativa desco hacerlo para el drea de
los métodos de computo, donde a menudo existe falta de
clandad (FERRER/RUSSO. 1984, pdg. 142 y ss.). El mé-
todo d’Hondt es un procedimiento divisorio, también lla-
mado procedimiento de la cifra mayor (Hochstzahl). Los
procedimientos divisorios deben distinguirse de los proce-
dinmientos de la cifra electoral (Wahlzahl) que trabajan con
cocientes electorales o cifras repartidoras. Mientras que en
los procedimientos divisorios se distribuyen los escafios e
un procedimiento finico, esto no resulta en la mayoria de
los procedimientos de cifra electoral; depende de la formu-
la segin la cual se calcula la cifra repartidora. La mayoria
de las veces quedan escafins sobrantes que deben ser dis-
tribuidos en un segundo o tercer procedimiento. La par-
ticipacion en estos procedimientos puede depender de
determinadas condiciones (umbral minimo) o bien puede
emplearse un procedimiento que favorezea a ciertos parti-
dos, de tal manera que en los procedimientos de cifra elec-
toral —de manera distinta que ¢n los procedimientos divi-
sorios— la representacién politica, en el segundo o tercer
procedimiento distributivo, puede ser dirigida. De éstos, el
ejemplo mds conocido es el sistema electoral griego.

Con frecuencia se presenta controvertidamente cémo
opera el método d’Hondt y a menudo se lee que favore-
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ce a los partidos grandes. En Espafia todas las injusticias
se cargan, como cuestion casi de principios, a Monsieur
d@’Hondt. De ellos es unicamente cierto que Victor d’Hondt
efectivamente era belga y franc6fono. El método d’Hondt
en si mismo alcanza resultados relativamente proporciona-
les. Comparado con otros procedimientos divisorios (por
ejemplo, el método St. Lague), favorece. cuando el resulta-
do es diferenciado, a un partido grande a costa de uno
chico. Lo decisivo es con qué frecuencia se utiliza e) méto-
do d’Hondt; si existen muchas circunscripciones electorales
(que ademds son pequefias) o pocas y grandes circunscrip-
ciones, Por lo tanto, el factor decisivo es la distribucion de
las circunscripciones electorales,

También surgen problemas de definicion frente a la
cuestion acerca de qué se debe entender por sistema mayo-
ritario y qué por sistema proporcional. Tradicionalmente
se definen sistema mayoritario y sistema proporcional de
la siguiente manera: Sistema mayoritario es aquel en que se
elige al candidato que obtiene la mayoria (absoluta o rela-
tiva). Sistema proporcional es aquel en que la representa-
cion politica refleja, si es posible exactamente, la distribu-
cion de los sufragios entre los partidos. Ambas definiciones
son, ciertamente, correctas, pero no se corresponden: a
una se le desprende la regla decisoria, a la otra el resultado
electoral, el modelo de representacion. Un intento de
definicién —desconocido para mi hasta la fecha— encon-
tré recientemente en un estudio chileno: Los sistemas
pluralistas consisten en elegir un solo representante por
distrito, mientras que en los sistemas de representacion
proporcional se elige mds de un representante por agrupa-
cion (FERRER/RUSSO, 1984; pdg. 142). Aqui, un ele-
mento técnico, la dimensién de la circunscripcion electoral,
se ha tornado criterio de definicion, lo que histéricamente
es muy limitado, porque el distrito uninominal aparece
perfectamente en sistemas de eleccion proporcional (por
ejemplo, en el sistema electoral de la Republica Federal
de Alemania) y, por su parte, los distritos pluri-nominales
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surgen cn sistemas electorales mayoritarios, La eleccion en
circunscripciones electorales bi o trinominales son incluso
eleccion mayoritaria. Pensemos solo en el desarrollo histo-
rico del sistema electoral britinico. En él, la circunscrip-
cion electoral uninominal se impuso completamente recién
en 1948, Nadie ha afirmado que el sistema electoral brits-
nico del siglo XIX, cuando la circunscripeion electoral
uninominal estaba atn en minoria, era un sistema electoral
proporcional.

También los sistemas de voto restringido (podrian
mencionarse los sistemas electorales de Espana y Portugal
antes e incluso después de la Primera Guerra Mundial) des-
cansan en la circunscripcion plurinominal Yy son sistemas
electorales mayoritarios, que permiten una representacion
de minoria.

En otras oportunidades (NOHLEN 1969, 1978, 1981),
he propuesto definir el sistema mayoritario y la representa-
cion proporcional segtn la funcion de representacion: Bd-
sicamente, existen dos tipos de sistema electoral: el sistema
mayoritario y el sistema proporcional. EJ criterio que defi-
ne a qué tipo bdsico pertenece tal o cual sistema electoral,
no es un criterio técnico aislado, por ejemplo la regla
decisoria, sino que fundamentalmente es el concepto de
representa~ion al que se aspira, El objetivo de representacion
del sistema mayoritario es la formacién de mayorias;
fomentdindose la desproporcionalidad de votos Y escafios se
persigue o se logra la formacién de una mayoria por un
partido o una coalicién de partidos. El objetivo de repre-
sentacion del sistema proporcional es establecer unarelacion
con el mds alto grado de proporcionalidad posible enire
votos y escatios, v, con ello, el reflejo casi exacto del elec-
torado en el Parlamento (NOHLEN 1984:837),

Giovanni SARTORI (1984) implicitamente procede
de forma semejante, cuando trata el sistema mayoritaiio y
el sistema proporcional segin la medida de sus efectos,
Para €I, el sistema mayoritario es un sistema fuerte (por
tener efecto) y la representacion proporcional un sistema

50



débil (por no tener efecto). En otra ocasion (NOHLEN
1984) he objetado esta definicion nominal porque la repre-
sentacion proporcional tiene un objetivo de representacion
claramente definido. Este objetivo de representacion, des-
de la perspectiva de la historia de las ideas, viene de los ra-
cionalistas franceses del siglo XVHI. Politicamente, era
descable para las agrupaciones politicas emergentes de la
clase obrera curopea, porque resultaba de la misma signi-
ficacion que la abolicion de los privilegios de los partidos
del statu quo mediante los sistemas electorales existentes,
También despues de la implantacion de sistemas electora-
les proporcionales. la finalidad de las reformas era mejorar
la proporcionalidad y, con cllo, acercarse mds al modelo de
representacion. Aquellos que historica y actualmente abo-
gan por la representacion proporcional, lo hacen por los
efectos que ellos aplauden.

I1l.  Efectos de los sistemas electorales: las leyes de
Duverger y su reformulacion por Sartori

En la ciencia y en la politica remna un espectro de opi-
niones sobre los efectos de los sistemas electorales que no
se compadece con la complejidad de las relaciones causales
entre las lineas de conflicto social, por una parte, y las
reglas politico-institucionales, por otra.

Lo que en su tiempo fue formulado como leyes socio-
logicas (DUVERGER 1951) ha quedado profundamente
arraigado en el conocimiento de los que no son especialis-
tas: el sistema de mayoria relativa en circunscripciones
uninominales conduce a sistemas bipartidistas y la repre-
sentacion proporcional a sisteinas pluripartidistas, Estas
leyes, que como leyes de las ciencias sociales no son deter-
minantes (por lo demds nunca se alcanzard el efecto en ra-
z6n de 1a ley, sino que siempre solo correspondientemente
a una ley), cientificamente son en varios sentidos erréneas
o inadecuadas:
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1. Son erréneas, porque demasiados casos contradicen
los efectos ae leyes atribuidas a los tipos bdsicos de los sis-
temas electorales. Existen sistemas pluripartidistas con el
sistema de mayoria relativa (Canad4, India) y sistemas bi-
partidarios con representacién proporcional (Austria).
Dada la controversia acerca de qué es un sistema biparti-
dista, no deseo discutir otros ejemplos en este punto.

2. Como existen repetidas excepciones, las leyes estan
formuladas inadecuadamente, porque no se indica bajo qué
condiciones deberian tener vigencia. Luego, los casos dis-
cordantes no fueron reconocidos, o bien utilizados para
afinar las leyes.

3. Las leyes son ina."ecuadas porque no comparan un
sistema electoral con otro, sino que el sistema de mayoria
relativa con un principio de representacion, la represen-
tacién proporcional. No obstante, el principio puede ex-
presarse de forma diversa en los sistemas clectorales, que
entonces pueden tener efectos muy distintos. De manera
general, los sistemas electorales de representacion pro-
porcional pueden dividirse en subgrupos de la siguiente
manera.

a) Sistemas proporcionales puros (Israel, Holanda, Ni-
caragua) que aspiran a la proporcién matemditicamente
posible del conjunto de escafios disponibles.

b) Sistemas proporcionales que dificultan el acceso a
los escanos mediante cldusulas prohibitivas (umbrales
Iminimos) o restricciones a los escafios. Sin embargo, luego
de la eliminacion de los partidos pequefios los escafios son
distribuidos proporcionalmente entre los par.dosrestantes.
El caso mds destacado es el sistema electoral de la Republi-
ca FFederal de Alemania.

¢) Sistemas clectorales proporcionales, que dificultan
el acceso a los ¢scafios y provocan resultados electorales no
proporcionales de forma que, entre los partidos que alcan-
zan escanos parlamentarios, los partidos grandes son favo-
recidos frente a los chicos. La mayoria de los sistemas
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proporcionales caen dentro de este grupo de sistemas elec-
torales proporcionales, por ejemplo, la Espafia de la ley
electoral de 1977, en cuyo marco tuvo lugar una considera-
ble concentracion del sistema de partidos y, junto a ello, la
creacion de la mayoria gobernarnte unipartidista del PSOE.

CUADRO 3
LAS FUNCIONES Y EFECTOS DE LOS
SISTEMAS ELECTORALES: EL CASO DE
LA REPRESENTACION PROPORCIUNAL

Fyncion®/
efocto 1 2 3 4 5
Exclusion  Ventajas Venty'ss  Efectore-  Efecto de
delos para los par::t ductivo  “fabricacion
partidos partidos partsio  sobre el sist. de
pequefios frandes  mdsgrande dc partidos mayorias”
Holanda no no no no no
Israel no no no no no
Alemania si no no 3 no
Suecia sf no no si no
Espafia s1% si® sf si® si
Portugal si si si si no

Anotaciones: 8)de 182y 3yadyS5 disminuye la importancia del sistema
electoral como causa del efecto sefialado. Asf, la exclusion de los partidos pe.
quefios es una funcién y simultdneamente un efacto directo de la causa sistema
electoral (barrera en la cifcunscripcién o cldusula del 5 por ciento),

Si el sistema electoral fubrica mayorias unipartidistas o no, depende, sin
embargo, bastante de las estructuras de los sistemas de partidos, Es el re=:Itado
de miltiples factores, Sobre este punto ver los casos de Espafia y Portugal, Ver
b) en el caso espaflol, 1a tendencin general de los efectos del sistema electoral,
que es igual al de Portugal, es rota por los partidos regionales. Estos partidos,
no obstante ser pequefios, no son excluidos! ni perjudicados? por el sistema
electoral, El efecto reductivo del sistema electoral subze &l sistemsa de partidos
se limita a los partidos pequefios de 4mbito nacional.?

El cuadro C ofrece —en términos muy esquemaéticos—
ura imagen de .a diversidad de efectos, incluso de efectos
opuestos, que producen los sistemas electorales de repre-
sentacién proporcional, lo que hace indispensable —compa-
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rando efectos— tomar sistemas proporcionales concretos
de un lado y el sistema uninominal de mayoria relativa de
otro lado.

Recientemente, Giovannt SARTORI (1984) ha apro-
vechado la critica a las leves de DUVERGER para formu-
larlas mas suavemente como leyes tendenciales: Ley de
Tendencia uno. Las tormulas electorales pluralistas fucili-
tan (son condiciones que facilitan) un formato bipartidista
e mversaritente obstruyen (son condiciones, que obstru-
ven) el multipartidismo, Ley de Tendencia dos: Las formu-
lus clectorales de representacion proporcional facilitan el
multipartidismo e, mversamente, dificihnente conducen a
un bipartidismio

I:n esta forma atenuada, los enunciados por cierto se
acercan a las condictones empirnicas. sin embargo. no desa-
parccen las debilidades estructurales (falta de condiciones
penerales, escasa diferenciacion en el sistema proporcional).

Sin embargo. SARTORI principalmente se ha esfor-
zado en ndicar las condiciones concretas para los efecios
de los sistemas eleciorales de tal forma que puedan man-
tenerse como leyes de las ciencias sociales. Asi es. entorn-
ces. que de aqui en adelante el ounto dos de la eritica a
Duverger podri4 consideriarse caduco. SARTORI establece
cuatro leyes en lugar de dos. Ellas estdn expresadas textuai-
mente en el Cuadro 4.

CUADRO 4
LEYES DUVERGER Y LEYES SARTORI

DUVERGER:

Ley I El sistema de vuelta unica de- mayoria (pluralidad)
tiende al dualismo partidista,

Ley 2 El sistema de doble vuelta (mayoria) y el de repre-
sentacion proporcional, tienden al multipartidismo.

SARTORI:
Ley I Dadas una estructuracion partidista sisiémica y una
(Continda en pdgina siguicnte)
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(Viene de pagina anterior)

Ley 2

Ley 3

Ley 4

dispersion a través de los distritos (como condiciones
necesarias conjuntas), los sistemas electorales plu-
ralistas causan (es decir, son condicion suficiente
para) un formato bipartidista. Alternativamenie,
una estructuracion sisténnca de partidos particular-
mente fuerte es, por si sola. la condicion necesaria
y sustitutiva para causar un formato de competen-
c1a bipartidista.

Dada una estructuracion sistémica, pero faltando
una dispersion a través de los distritos, los sistemas
electorales pluralistas causan (es decir, son condi-
a6n suficiente para) la elimmacion de partidos
situados por debajo de la pluralidad, pero no pue-
den elimmar y, en consecuencia, permiten tantos
partidos por encima de dos, como lo permitan con-
siderables concentraciones de preferencias por so-
bre la pluralidad.

Dada una estructuracion sistémica de partidos, la
representacion proporcional obtiene un etecto re-
ductivo causado (como condicion sufiente) por su
no-proporcionalidad. Asi, mientras mayor sea la
impureza de la representacion proporcional, mayor
serd el efecto reductivo: y a la inversa, mientras
menor sea su impureza, mds débil serd ¢l etecto re-
ductivo, Alternativamente, una estructuracion sis-
témica de partidos particularmente fuerte es por si
sola condicion necesaria y suficiente para mantener
cualquier formato de partidos que antecediera a la
introduccion de la representacion proporcional.

Si falla la estructuraci6n sistémica de partidos y se
da por supuesta la existencia de un sistema de re-
presentacion proporcional puro, esto es, un costo
de entrada igual para todos, no habrd discrimina-
cion para que el namero de partidos alcanzara el
tamafio que permite la cuota.
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Se han introducido dos condiciones, de las cuales una
o ambas se sefialan en las leyes. La primera variable es la
existencia de partidos estructurados en condiciones de rmass
politics, En caso de existir partidos relativamente estables,
los sistemas de partidos son poco sensibles a los efectos
que puedan surgir de los sistemas electorales. La segunda
variable es la distribucion geogrdfica del electorado de los
partidos, Jde los cuales dependen, en los hechos, los efectos
de los sistemas electorales,

En primer lugar, se comprueba que las cuatro leyes
estdn a diversos niveles. Esto corresponde particularmente
a la ley No. 4, comparada con las otras tres leyes. Por algu-
na razoén, también el propio SARTORI duda en el caso de la
cuarta ley de st se trata de unaley o solo de una explici cion,

El enunciado que se formula aqui en lo esencial es de
sistemdtica electoral y en lo bdsico corresponde a una defi-
nicion real: tantos partidos (en un sistema pluripartidista)
pueden alcanzar escafios como partidos alcancen la cuota
electoral. Esa es una definicion del sistema proporcional
puro. El contenido informativo de esta ley no es mayor
que aquel que sefiala que en un sistema de mayoria relativa
con circunscripciones uninominales resulta elegido solo el
candidato que alcanza la mayoria relativa de los sufragios
(o miés sufragios que cualquier otro candidato). Si es que
no han surgido partidos estructurados (grandes) y existe
dispersion de partidos, entonces se producira fielmente la
representacion proporcional pura. Algo que ya estd (disper-
sion de partidos) o no estd (partidos [grandes] estructura-
dos) se refleja en cl sistema electoral. Correspondiente a
st definicién del sistema proporcional como no effect
system, SARTORI no habla més de los efectos de ese sis-
tema electoral, por ejemplo, de que fomenta la dispersion
partidaria,

Ademds, las leyes de SARTORI estin de tal manera
formuladas que son deterministas y no pueden fracasar
jamés. En la indicacion de condiciones concretas reprodu-
cen ellas descriptivamente situaciones por las cuales —por
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razones de la sistemdtica electoral— no puede desprenderse
nada mds que el resultado previsto (vaticinado). Esto se ve
claramente cuando expresamos las leyes con otras palabras,

Ley 1. Si ninglin tercer partido (ademds de los dos
grandes) alcanza la mayoria relativa de ios sufragios en una
circunscripcién electoral, existe un sistema bipartidista.

Ley 2. Si tenemos terceros partidos (es decir, otros
partidos ademds de los dos grandes) que alcanzan mayorias
relativas en una circunscripcion electoral uninominal, exis-
ten tantos pariidos mas que dos como partidos puede exhi-
bir esa concentracion geogrifica de sufragios,

Ley 3. Cuanto mas fuerte el efecto de desproporcion
del sistema electoral (en este caso del sistema proporcional)
tanto mds fuerte el efecto de reduccidn en el numero de
partidos, o —formulado brutalmente—: cuanto menos par-
tidos pasen la barrera de la circunscripcién (efecto natural
de pequeiias circunscripciones) o el umbral minimo exigi-
do, tanto menos partidos ingresan al Parlamento. Atencion:
todos estos enunciados son correctos. Sin embargo, su
contenido de informacion es reducido.

Finalmente, el enunciado antitético de DUVERGER:
en el sentido de que el sistema mayoritario conduce a un
sistema bipartidista, la representacion proporcional a uno
pluripartidista, en las leyes de SARTORI es limitado no
s6lo mediante las condiciones sefialadas, sino también me-
diante elementos de sistemdtica electoral, esto quiere decir,
mediante la nueva valoracion de los efectos de los sistemas
electorales. Asi, en su tercera ley, SARTORI atribuye al
sistema proporcional un efecto de reduccién al nimero de
partidos, seglin sea el vigor, caricter o contenido no pura-
mente proporcional del sistema proporcional. Mientras
SARTORI opina que, con sus leyes, se¢ aproxima a DU-
VERGER vy lo protege frente a la critica exagerada. en
realidad lo abandona desde el punto de vista del contenido.
El define los efectos de una de las dos causas investigadas
del sistema proporcional de una manera como precisamen-
te ha sido formulada por los criticos de DUVERGER: en
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ciertos casos, también los sistemas electorales proporciona-
les conducen a la concentracién del sistema de partidos.

En vista de que la mayoria de los sistemas electorales
proporcionales no provoca una proporcionalidad pura de
sufragios y escafios, se modificaria completamente el enun-
ciado tipo de las leyes (en el marco de la conceptualizacidn
de la relacion sistema mayoritario-representacion propor-
cional de SARTORI): dos causas pensadas (elaboradas)
dicotomicamente no conducen més a dos resultados dife-
rentes y contrarios (A conduce a x, B conduce a y), sino
que dos causas basadas en el continuo no-effect-effect
(A, B, C) conducen a un mayor/menor efecto (a mds o
menos z). En el cuadro 5 aparece la nueva formulacion de
SARTORI entre los puntos A y B. En DUVERGER ambos
puntos son coincidentes.

CUADRO 5

SISTEMA MAYORITARIO Y SISTEMA
PROPORCIONAL, SEGUN LAS LEYES DE
SARTORI SOBRE LOS EFECTOS DE
LOS SISTEMAS ELECTORALES

efecto reductivo
-

- N
no efecto no efecto — efecto efecto

A B
representacién representacién sistemas
proporcional  proporcional electorales
pura impura mayoritarios

J

N\ ——

representacién proporcional
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IV. Significade y fectos de los sistemas electorales:
un enfoque contextual

En las pdginas precedentes me he concentrado en
debatir con aquellas posiciones que otorgan al sistema
electoral el status de variable independiente en cuanto a los
efectos que pudiera ocasionar en el sistema politico. De
acuerdo a esas visiones, determinadas estructuras del siste-
ma de partidos serian, en mayor o menor medida (depen-
diendo de cada sistema electoral y de cada autor el resulta-
do del cfecto causal del sistema clectoral.

Al respecto, mis trabajos han sostenido insistentemen-
te que no es adecuado intentar reducir al simple esquema
de causa-efecto la compleja relacion existente entre varios
factores que deternunan la estructura del sistema de parti-
dos. En ofros términos: el sistema de partidos y el sistema
electoral se interrelacionan y dependen mutuamente. Y
esa relacion no es lineal y unidireccional, sino interdepen-
diente y aircular (ver NOHLEN 1981:618-650). Desde el
punto de vista cientitico, ello exige centrar la atencion en
el estudio de la interrclacién conformativa del sistema
electoral y del sistema de partidos. Ademds, como ya lo he
sefalado, es necesario integrar al andlisis otros factores
institucionales y, especialmente, no-institucionales, cuya
dindmica y estructura determinan el sistema de partidos.
Este tipo de enfoque —un enfoque contextual— se acerca
mds a la complejidad y diferenciacion intrinseca del objeto
de investigacion y corresponde a la realidad en la cual
tiene lugar.

Lo primero que hay que sefialar es que no hay con-
senso sobre la significacion de los sistemas electorales de
entre los varios factores que influyen en la formacién de
los sistemas de los partidos polfticos. Las tesis sobre los
efectos de los sistemas electorales pueden diferenciarse en:

a) Aquellos que afirman que un determinado sistema
electoral ticne tales o cuales efectos;
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b) Aquellos que tal determinacion s6lo la examinan
fijados espacio-tiempo;

¢) Aquellos que sostienen que en determinadas condi-
ciones socio-politicas los sistemas electorales no tienen
efectos diversos notables,

El primer enunciado tipo, por lo general, valora de
manera importante el factor sistema electoral, el segundo
lo relativiza y el tercero lo considera de poca importancia.

Ahora bien, no se puede negar que los sistemas electo-
rales dan forma a preferencias de votacion y resultados
electorales, Ellos influyen en la votacion en la medida que
colocan a los electores frente a una situacion decisoria es-
pecifica, que estd marcada por las diversas posibilidades de
éxito de los partidos, segun los sistemas electorales. En
particular aquellos electores que desean entregar un voto
util, evitan partidos, que por ciertas premisas dadas por los
sistemas electorales tienen escasas posibilidades de alcanzar
una representaciéon parlamentaria. Por consiguiente, los
sistemas electorales incluso pueden disminuir el éxito elec-
toral de los partidos en cuanto al nimero de votos. Aun es
mds destacada su influencia en el éxito en cuanto al nume-
ro de escafios de los partidos. En el favorecimiento o per-
juicio, afianzado en la relacién entre votos y escaiios, des-
cansan los efectos politicos —visibles para cualquiera— de
los sistemas electorales. La mayor parte de la formacion
de mayorifas partidarias es consecuencia del efecto de dis-
torsion que desatan los sistemas electorales (ver RAE,
1971: pdg. 77 y siguientes).

Al igual que el enunciado c), también el enunciado a)
es insostenible cientificamente. Si la dispersion de sistemas
de partidos politicos y la inestabilidad de sistemas politi-
cos se atnibuyen causalmente a determinados sistemas
electorales, asi exagera cl enunciado la significacion del
factor sistema electoral e ignora la multiplicidad de factores
econbmicos, sociales y politicos que generan fragmenta-
cion polftica e inestabilidad. Por sobre todo, queda fuera
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de consideracion que los sistemas electorales son reglas ins-
titucionales convenidas politicamente, que no correspon-
den a solemnes finalidades politicas de Estado sino reflejan
mds bien las concretas relaciones de poder politico en una
situacion historica dada.

A mi modo de ver, los sistemas electorales tienen im-
portancia pero la determinacion de su significado solo es
posible tomando en cuenta espacio y tiempo. Ademads, es
imprescindible evaluar también los otros factores que po-
drian haber contribuido a lu conformacion especifica de
un sistema de partidos politicos y su cambio o evolucion
en ¢l tiempo.

Entrando en el tema de los efectos de los sistemas
electorales se puede atribuir, de manera muy general, en
el namero de part. {os al sistema uninominal de mayoria
relativa un efecto mds reductivo que a los diferentes siste-
mas de representacion propercional.

Correspondiente con la definicion, el propio sistema
mayoritario fomenta mds vigorosamente que la representa-
c16n proporcional, la tormacion de mayoria a través de un
partido. También en los sistemas electorales proporcionales
a menudc se favorece al partido mds grande, pero en reali-
dad el principio de representacion no tiende a eso. En la
mayoria de los sistemas e¢lectorales de mayoria relativa los
partidos pequeifios solo tienen posibilidades de éxito cuan-
do sus electorados se concentran regionalmente o cuando
pueden concluir pactos electorales con los partidos grandes
y éstos les ceden algunas circunscripciones electorales. Pero
también en la mayor parte de los sistemas electorales de
rep.. sentacion proporcional, a los partidos pequefios les
resulta dificil igresar al Parlamento. Esto radica ya sea en
clausulas prohibitivas, como en la Replblica Federal de
Alemania, Suecia y Espaiia, o en la distribucion de las cir-
cunscripciones electorales, que puede constituirse en una
barrera inmanente del sistema para una representacion
proporcional. En un sistema electoral proporcional, la dis-
tribucion geografica electoral de los sufragantes de los
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partidos también puede sey de gran importancia. La distri-
bucion de las circunscripeiones electorales (es decir, el
tamano de las circunscripciones) y la dispersion del electo-
rado segin criterios politico-partidanios son en los hechos
las variables mds importantes cuya entrada en escena solo
posibihta enunciados iendenciales generales, relativamente
vagos, acerca de los efectos de los sistemas electorales.

Con la mencion de las variables geografico-electorales,
por cierto que en mingan caso se ha hecho aan lo suticiente
en niateria de los factores no pertenecrentes a la sistemitica
clectoral 'y su relacion con los etectos de los sistemas electo-
rales. No existe un enuncado crentitico sostenible de alto
contentdo imformativo acerca de los efectos causados por los
sistemas clectorales, que pudieran desprenderse completa-
mente desde las respectivas relaciones sociales y politicas.
La homogeneidad o heterogeneirdad sceial. étnica o rehigiosa
de una soctedad es mucho mds importantc para la estruc-
tura de ur sistema de partidos como para proceder simple-
mente en clencias socia ¢s de manera ahistorica. Este con-
texto es ademas altamente relevante para la eleccion del
sistema clectoral. Asi, puede formularse el siguiente enun-
ciador a mayor fragmentacion social consolidada es mas
posible la miplantacion de un sistema proporcional y tam-
bién mds posible ¢l surgimiento de un sistema pluriparti-
dista. Si verdaderamente predomina una fragmentacion
social. entonces probablemente tampoco un sistema de
mayoria relativa conducird a un sistema bipartidista.
Cuanto mayor predominio de homogeneidad social, tanto
mds s¢ optard por el sistema de mayoria relativa, pero
también es mds posible que surja, mediante sistemas elec-
torales proporcionales, un sistema bipartidista o bien un
pluralismo de partidos limitados en sus cifras.

V. El caso chileno

Chile es un ejemplo de la complejidad de las relacio-
nes entre el sistema institucional, estructura social, politica
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de reformas y sistema partidario. En relacion al sistema
electoral, en la reciente historia electoral del pais han exis-
tido diversos problemas (ver en particular CRUZ COKE,
1984). cllos fueron moderados, pero no completamente
solucionados, por las reformas de los afir s 50 y 60. En este
punto, ante todo, pienso en la desigual relacion entre po-
blacion (o ciudadanos habilitados para votar) y escafios
parlamentarios (diputados) o bien distribucion de las cir-
cunscripciones electorales. La falta de adaptacioén al desa-
rrollo de la poblacion tocaba incluso los principios juridi-
cos de la igualdad del sufragio. Pero esto no tuvo impor-
tancia directa ni indirecta en el desarrollo de las lineas del
conflicto politico en la sociedad chilena.

Tampoco tendria sentido relacionar causalimente el
sistema proporcional en circunscripciones de tamafio diver-
s0 y la distribucion de los escafios segun d’Hondt (un sis-
tema electoral standard en algunas democracias occidenta-
les). con el descalabro de la democracia. A Dios gracias,
hasta la fecha no ha surgido nadie que —como en el caso de
la Republica de Weimar— haya relacionado el desplome de
la democracia con el sistema electoral. Sobre los moti-
vos de la ntervencion mulitar que se deben interpretar
como dindmica del proceso, me he pronunciado ¢n diversas
oportunidades (en primer lugar, NOHLEN 1973, antes del
golpe: en segundo lugar ver el articulo en espafiolde BOYE/
NOHLEN en *‘Allende 10 afios después”. Analisis No. 3,
octubre 1983).

En esta oportunidad deseo limitarme a problemas
politico-institucionales, que tienen que ver con las cuestio-
nes del sistema de partidos y del sistema electoral. En el
andlisis de su interrelacion debe considerarse que Chile
ticne un sistema presidencial y que los problemas de los
sistemas electorales en la discusion cientifica, casi siempre
han sido tratados en el contexto de sistemas parlamenta-
rios. En los sistemas parlamentarios, los gobiernos tienen
su origen en el Parlamento. La formacion de la mayor{a
parlamentaria, pero también la dispersion partidaria, que
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dificulta la formacion de la mayoria, tienen aqui otro valor.

Por otra parte, en el sistema presidencial debe consi-
derarse la especial relacion entre las elecciones presidencia-
les y parlamentarias, lo que tampoco juega un papel en los
sistemas parlamentarios, a lo sumo en sistemas mixtos
ccmo el de la V Republica en Francia. En el caso de Chile
me parece, sobre todo, que la influencia de las elecciones
presidenciales sobre las parlamentarias es de considerable
importancia en la estructura y cambio del sistema de par-
tidos. La fragmentacion y concentracion pueden observar-
se de manera relativamente independiente del sistema
electoral, cuya reforma de 1961, por cierto, redujo consi-
derablemente a los partidos en competencia, aunque la
concentracion ha sido fuertemente influida por las decisio-
nes en las elecciones presidenciales.

Segun su estructura fundamental, Chile tiene un siste-
ma pluripartidista. Yo contaria cinco partidos (u orien-
taciones partidarias): nacionales, radicales, democrata-
cristianos. socialistas y comunistas (ver también HUNEEUS
1983). Su cohesion interna e diversa. Ningin partido
alcanza para si la mayoria absoluta de Jos votos: sin embar-
go, el sistema electoral puede contribuir a obtener la
mayoria absoluta porque el efecto de desproporcion del
sistema electoral ha sido suficientemente grande (PDC
1965). La ubicacion de los partidos se expresa vulgarmente
a través del tamiz ideoldgico derecha-centro-izquierda.
Incluso, reduciendo la competencia a una situacién a tres
bandas es improbable una mayoria de votos para una de las
opciones. Pero las elecciones presidenciales conducen natu-
ralmente a una simplificacién numérica de las opciones,
porque se entrega un solo mandato segin la mayoria. No
obstante, segun los votos, en Chile es potencialmente
mayoritaria una opcion 36lo con una nueva reduccion de la
competencia: alternativas que conduzcan a dos de las tres
opciones ideolégicas del espectro derecha-centro-izquierda,
a alianzas formales (1973: CODE) o informales (elecciones
presidenciales de 1964). Mayoria potencial son las alterna-
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tivas marxismo-antimarxismo, dictadura-antidictadura. Es-
tas simplificaciones del espectro politico producen ten-
siones en los partidos politicos con la consecuencia que
algunos sectores se separan y fundan nuevos partidos. Este
proceso puede observarse en el Partido Radical (DR, PIR)
en los democrata-cristianos (MAPU, IC), y recientemente,
en la derecha politica (a favor o en contra de PINOCHET)
y entre los socialistas (por la AD o por el MDP). Los impe-
rativos de concentracion en un sistema de cinco partidos
con el objeto de producir decisiones politicas fundamen-
tales Iiberan. por consiguiente. las fuerzas de dispersion.
Ello puede promoverse o moderarse mediante el sistema
electoral. No obstante, las posibihdades de una mgenieria
politica mediante el sistema electoral son himitadas. En
Chie, la estructura y dindnuca del sistema de partidos
dependen fuertemente de situaciones historicas concretas y
de los discursos 1deologicos relacionados con ella. Sin em-
bargo, es indudable que en el marco de un andlisis con
mayor profundidad acerca de la interaccton de los diversos
factores, puede obtenerse conocimientos, de los cuales
extraer conclusiones para la legislacion electoral.

En ese sentido, un punto de vista a considerar es que
la concentracién en el sistema de partidos chilenos en for-
ma de una disminucion del conflicto, al parecer estd vincu-
lada a una estructura dualista con un alto grado de polari-
zacion. Por lo visto, en el caso chileno, fragmentacion y
polarizacién no son variables correlativamente positivas,
como pudo verse segin las antiguas lecciones de los siste-
mas de partidos tomando como ejemplos la Republica de
Weimar y la Republica italiana después de la Segunda Gue-
rra Mundial. Si este diagnostico es ¢orrecto, por razones
sistémicas globales la reduccién del numero de partidos
—mediante la palanca de la sistemdtica electoral— no puede
ser un objetivo razonable onientado a condiciones demo-
craticas estables.

Mids bien, debieran considerarse las propuestas tecno-
l6gico-sociales de estructuraciéon de la competencia parti-
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daria en su viabiflidad para el sistema democratico. A menu-
do, tales puntos de vista se dejan fuera de atencion. Una
gran parte de la literatura que opta por el sistema uninomi-
nal de mayorfa relativa no se plantea esta interrogante. Un
caso cldsico son los Paises Bajos, cuya cultura politica est4
marcada por el horor majoritatis. Por cierto que la implan-
tacion del sistema de mayoria relativa modificaria sustan-
cialmente el panorama de los partidos. Pero realmente
nadie —entre aquellos relativamente conocedores de las
condiciones de funcionamiento y estabilidad de la de-
mocracia holandesa— querria ese efecto, a no ser que se
tratara del resultado de un proceso en el cual se hubieran
modificado las propias premisas sociales de la democracia
holandesa. Tal proceso era esperado por los cientistas
sociales en los afos 70, pero no tuvo lugar en las dimen-
siones pronosticadas,

Un segundo punto dc vista seria aproximar la estruc-
tura de competencia de los partidos en las elecciones par-
lamentarias a los de las elecciones presidenciales. Digo
aproximar, pero no hacer idénticas, esto quiere decir redu-
cir a dos opciones 0 a un maximo de tres. A m{ principal-
mente me interesa desterrar las tendencias a la dispersion
que aparecen en el proceso de adaptacién de Ia competen-
cia parlamentaria (de los partidos) a la competencia pre-
sidencial.

En mi opinio6n, la legislacion electoral debiera dirigirse
contra los partidos pequefios. Con ello se alcanzarian algu-
nos efectos positivos para el sistema de partidos chilenos:
un sistema de partidos mds estable Yy mds claramente es-
tructurado, mds disciplina partidaria, menos personalismo,
menos intelectualismo. Las grandes corrientes partidarias
gozarian de mayor peso y los sectores marginales no se
desprenderfan tan facilmente, porque las divisiones y nue-
vas fundaciones de partidos estarian situadas en un fuera
de juego a nivel politico y deberian temer la nada politica.

Un tercer punto de vista consistiria en facilitar la for-
macion de mayoria a través de un partido. A lo menos el
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partido més fuerte, junto a otro, debiera poder disponer de
la mayoria parlamentaria; una coalicién de dos partidos
puede ser suficiente. En la practica del presidencialismo,
esto significaria que el Presidente deberia formar un go-
bierno de coalicion. Por lo que toca a la estructura socio-
politica del conflicto en Chile. esto querria decir que, por
lo general, debieran concluirse compromisos politicos m4s
alld de una sigmificativa Irnea de conflicto politico: o entre
el centro y la derecha, o bien entre el centro y la izquierda
o dentro del centro, entre los sectores cristianos y laicos.
En suma, corresponderia al centro un importante papel en
el sistema de partidos, el que ciertamente sélo puede reali-
zarse cuando las distancias ideologicas a derecha e izquier-
da no son tan grandes como para que no puedan surgir coali-
ciones. Aqui se ve, que los partidos situados entre el centro
y la extrema derecha o bien la extrema 1zquierda igualmen-
te pueden jugar un importante papel. por lo cual, basado
en razones sistémicas globales, abogo por un sistema plu-
ralista para Chile. el que pueda dar mis flexibilidad, y
con cllo mids estabilidad al sistema politico: en contraposi-
c1on a un rigido sistema bipartidista. Un sistema bipartidista
Unicamente puede funcionar cuando no son tan grandes las
distancias ideologicas entre ambos partidos. Sin embargo,
en el sistema de partidos chilenos estd dado un abanico
ideologico que hace imposible una alternancia sélo entre
dos partidos. porque puede suponerse que ambos partidos
se orientarian a un mismo patron bdsico econdémico y/o
ideol6gico-social.

Estas reflexiones son provisorias. Ain no he podido
abordar muchos factores que también deberian ser conside-
rados. Ya he enfatizado las posibilidades limitadas de una
ingenieria electoral. También he enfatizado el no ignorar
las relaciones causa-efecto; la complejidad del objeto de
estudio. Teniendo como telon de fondo estas precauciones
teoricas e historico-contextuales, deseo formular la siguiente
propuesta: representacion proporcional en circunscripcio-
nes plurinominales de tamafio mediano (de 3 a 7 diputa-
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dos), tomando la division administrativa del pais para
delinear las circunscripciones, salvo en los casos en que
habria que subdividir la provincia por razones demografi-
cas; sistema d’Hondt; y prohibicion de alianzas o pactos
electorales.
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) SISTEMA ELECTORAL Y
REGIMEN DE PARTIDOS EN COLOMBIA:
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SISTEMA ELECTORAL Y REGIMEN DE
PARTIDOS EN COLOMBIA:
UN COMENTARIO *

Los organizadores de este coloquio me pidieron que
comentara las intervenciones que se han hecho las cuales
he seguido con gran atencion. Mz complace poder respon-
der a este cometido, aun cuando temo llegar a frustrar al-
gunas de las expectativas que se han cifrado en mi expo-
sicion, Hago esta salvedad puesto que todavia dispongo de
pocos conocimientos sobre el desarrollo de la sociedad
colombiana y sobre su estructura, asi como sobre las pecu-
liaridades y los problemas actuales del sistema politico
imperante en Colombia. A pesar de que buena parte de mi
labor cientifica la he dedicado al estudio de los sistemas
electorales existentes en el mundo y me he ocupado tam-
bién de Colombia, he contemplado el pais en forma com-
parativa y desde una perspectiva sistematizadora, susten-
tindome en las monografias de otros investigadores (entre
ellos, DIX y KRUMWIEDE). Ciertamente puedo afirmar
que en los ultimos dias he aprendido mucho sobre Colom-
bia, tanto en las sesiones plenarias como en las numerosas

* Version corregida y aumentada de la conferencia pronunciada en la
Universidad Externado de Colombia el dia 1o. de diciembre de 1982,
a rafz del coloquio sobre “Sistema electoral y régimen de partidos en
Colombia™,
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conversaciones individuales que he celebrado al margen
del coloquio. pero todavia me encuentro muy lejos de
poder analizar profundamente los problemas que se han
discutido aqur.

Por otra parte, naturalmente no es nada ficil co-
mentar intervenciones en que se han abordado temdticas
bastante diferentes, sin incurrir en el peligro de llegar a
perderse en preguntas aisladas, de formular elemenios de
andlisis y divergencias de opinion, sacrificando. con ello, la
perspectiva general del problema,

Ahora bien, me gustaria proceder a comentar algunos
aspectos conceptuales y referirme a la metodologia de la
discusion, para luego aludir a los problemas de andlisis que
me llamaron la atenci6n durante los planteamientos de los
delegados a la conferencia. Al terminar, me gustaria desta-
car algunas propuestas de como reformar el proceso politi-
co en Colombia, sugerencias que me han parecido muy
acertadas y muy importantes, y que casi podrian quedar
consignadas como Acta Final de este coloquio.

I Observaciones conceptuales

Es sumamente importante que primero se aclaren al-
gunas cuestiones conceptuales y metodologicas para luego
si pasar a la discusion politico-cientifica sobre el sistema
electoral y sobre la estructura del sistema de partidos. Por
regla general, el primer problema se presenta cuando se
trata de trasladar conceptos teodricos y categorias analiticas
desarrollados con base en determinadas condiciones y sis-
temas sociales y politicos, para aplicarlos en sociedades
que poseen otras bases estructurales y sistemas politicos
diferentes. En términos concretos, esto implica que no deja
de ser problemdtico tratar de trasladar a los paises cn desa-
rrollo aquellos conceptos que fueron creados en los paises
industrializados y que son aplicados allr.

Problemas comparables comienzan a surgir también
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cuando se parte de la hip6tesis de que existe una similitud
de los paises industrializados entre si o de los paises en
desarrollo entre si, es decir, cuando se supone que los feno-
menos reales que se dan en cada uno de estos grupos son
parecidos y atribuibles a factores de origen similar. Perso-
nalmente considero que el método diferenciador permite
un més feliz acceso a la cuestion: o sea, que la compara-
cion deberia tener en cuenta las diferencias y no descuidar
los origenes de tales fendmenos, los factores, aconteci-
mientos, estructuras y comportamientos que varian de uno
a otro pais y que pudieran haber causado estas diferencias.
Asimismo, las manifestaciones similares (historical out-
comes) que se dan en los distintos paises no tienen, por
regla general, las mismas causas. Esto vale también para los
paises latinoamericanos como drea comparativa.

Con respecto a la pregunta discutida en el coloquio
sobrz la funciéon de los partidos politicos y la estructura
de los sistemas de partidos, es importante establecer, por
cjemplo. una diferencia entre ¢l régimen presidencial 'y
el régimen parlamentario, o, dicho en otras palabras y en
términos generales: no se podra adelantar un debate util
sobre la estructura de los partidos politicos, sus funciones
y sus manifestaciones de crisis, s1 no se tierie en cuenta el
respectivo contexto politico del sistema. En este sentido,
Fernando CEPEDA hizo bien en destacar las grandes dife-
rencias entre los partidos de Europa y de los EE.UU. Pero,
al mismo tiempo, habrd que decirle que, al comparar los
partidos de los EE.UU. con Colombia, hay que considerar
el papel distinto que juega ¢l poder legislativo en los dos
sistemas politicos. Las estructuras similares de los partidos
y del sistema de partidos pueden ser funcionales dentro del
sistema de un pais, mientras que en otro pais pueden ser,
en cambio, manifestacion de la crisis por la que atraviesa el
sistema politico. Es igualmente indispensable que se esta-
blezca una .iferencia entre los distintos sistemas politicos
y culturas politicas para poder responder a la pregunta de
cudles son las repercusiones del sistema electoral y cudl es su
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importancia para el sistema politico.

En el centro de mis consideraciones conceptuales
quisicra colocar los conceptos bisicos del Derecho ¢lecto-
ral. por cuanto el tema de I reforma electoral fue ¢l pre-
dominante durante ¢l cologuio. Aqui se emplearon varios
conceptos y me parece nmpo-tante aclararlos, porque solo
asi se podrin descubrir las diversas dolencias que aquejan
al proceso electoral en Colomba, y s0lo asi se las podra
definu con exactitud v esbozar las posibihdades de una
reforma. Incluso me atreveria a decir que de esta fabor de
andlisis depende sustancialimente la probabilidad de que se
hagan efectivas las reformas politicas Por eso, no es pura
cuestion de semiintica pretender  establecer diferencias
entre Derecho Electoral, Organizacion de las elecciones y
Sistema Electoral,

LT térmmo Derecho electoral se refiere a aquellas nor-
mas legales que se encuentran relacionadas con el Derecho
del mdividuo a participar en la composicion de los 6rga-
nos estatales. El Derecho electoral define, ante todo, quién
puede elegir y quién pucde ser elegido: asimismo se cues-
tiona si el Derecho electoral es unversal, igual para todos,
directo vy secreto, principios que, generalmente, han sido
consignados en ¢l Derecho Constitucional.

De confornudad con las informaciones que se me han
suministrado en estos dias, lo que se pregunta es si estos
principios del Derecho electoral, que existen en las demo-
cracias occidentales, también son valederos en Colombia,
De la intervencion de Hugo E3COVAR SIERRA se dedujo,
en particalar, que el Derecho electoral no es secreto. De di-
versas intervenciones se desprendié que no puede decirse
que ¢l Derecho electoral sea igual para todos en Colombia,
Y que surge una considerable desproporcion entre 1a pobla-
cion y sus representantes, es decir, que las curules se repar-
ten entre un numero sumamente disimil de habitantes o
electores,

La Organizacion de las elecciones es un término que
abarca todos los reglamentos administrativos del proceso
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electoral, comenzando por la elaboraciéon de un registro
electoral, pasando por la organizacion de la entrega de los
votos y el escrutinio de los mismos, y terminando por el
anuncio de los resultados de los comicios y la verificacion
de tales resultados. La organizacién de las elecciones crea
condiciones para que el votante pueda hacer uso del Dere-
cho consignado en la Constitucién y participe en la confor-
macion de la voluntad del pueblo, mediante la participa-
cion en las elecciones.

Varios de los delegados a la conferencia se han ocupa-
do de esta problemitica, presente en el proceso electoral
colombiano, y han estudiado las diversas formas de falsear
los resultados electorales. 1in este orden de ideas me permito
recordar. ante todo. la mtervencion de Hugo ESCOVAR
SIERRA quien descubrio. por le menos, doce métodos de
fraude elecioral. Pero lo que quisiera destacar aqui es que
estos problemas, relativos a la organizacion de las eleccio-
nes, se discutieron, varias veces, al hablar sobre el concepto
del sistema clectoral, cosa que a mi no me parece acertada.

El concepto de sistema electoral es un término de uso
mucho mds restringido. Una definicion funcional rezaria
asi: los sistemas electorales son procedimientos con los
cuales manifiestan los electores su voluntad mediante votos
electorales. y ¢l nimero de votos se traduce en curules. Los
reglamentos técnicos qut incluye un sistema electoral abar-
can todo el proceso electoral: la (posible) subdivision de la
zona electoral en circunscripciones electorales, la forma de
la candidatura (candidatura individual o distintas formas
de listas), el procedimiento de votacién propiamente dicho
(esto es, si el elector puede entregar uno o varios votos y
como debe hacerlo) y el procedimiento de asignacién de
los votos computados.

Lo que se discute al hablar de sistemas electorales es
la cuestion relacionada con la representacion politica, el
principio que la definird —principio mayoritario o propor-
cional— y las diversas técnicas disponibles para alcanzar
uno de los dos principios. Desde el punto de vista cientifi-
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co y politico surge aqui el problema de cudles son las
repercusiones que cjercen los distintos sistemas celectorales
sobre los partidos. sobre los sistemas de los partidos y so-
bre los sistemas politicos.

Con esta observacion se perciben las diferencias entre
los tres miveles conceptuales, diferencias que revisten im-
portancia para las consideraciones en torno a una reforma
electoral en Colombia: las dos primeras dreas, es decir, el
Derecho electoral y la Organizacion de las elecciones, in-
cluyen las reglamentaciones mrinimas de un sistema politi-
co constituido democrdticamente. Estas reglamentaciones
deberian encontrarse al margen de las disputas por diver-
gencia de opiniones politicas y deberian constituir la base
sobre la cual se lleven a cabo los enfrentamientos politicos.
Desde el punto de vista de la reforma politica, la tarea
consistiria, entonces, en establecer condiciones democrati-
cas en estas dreds y en contar con un sistema de control
que pueda garantizar plenamente los derechos democriti-
cos del ciudadano.

La tercer drea del sistema clectoral es, en cambio, el
sector de los enfrentanmuentos politicos de cardcter legiti-
mo, puesto que los sistemas clectorales siempre son expre-
siobn de relaciones de poder politico. Es erréneo suponer
que se pueda crear un ordenamicnto socio-tecnologico de
los sistemas electorales o que se los pueda introducir pri-
mariamente, considerando puntos de vista de la teoria
(funcional) del Estado. En los numerosos casos individua-
les que he investigado, he visto que son resultado (puestos
muchas veces en permanente duda) de enfrentamientos
entre clases sociales y grupos politicos durante su proceso
de desarrollo y mientras se va produciendo la mutacion
de sus objetivos, valores e ideologias. La reforma de un
sistema electoral siempre tiende a suscitar grandes deba-
tes, puesto que los partidos politicos ven que el sistema
electoral afecta directamente, tanto sus posibilidades de
estar representados en forma parlamentaria, como la rela-
cion del poder parlamentario.
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A este respecto deseo hacer algunas observaciones so-
bre el sistema clectoral en torno a temas surgidos durante
las intervenciones del coloquio. Como en ¢l caso anterior
me parece mds conveniente hacer una sistematizacion
para poder reconocer los problemas en forma mds clara,
que dedicarme 4 comentar algunos puntos que no me
parccieron haber sido tratados correctamente. Recuer-
den la matriz disefiada por el colega LOSANA con las
dos magnitudes variables de la circunscripcion electoral
(unipersonal o pluripersonal) y el principio decisorio (ma-
yoritario o propcrcional). Uno de los recuadros quedard
en blanco desde el principio, ya que no puede haber pro-
porcion en una circunscripcion electoral unipersonal.
LOSANA indicé, ademds, mediante el espacio sumbreado
entre los dos grupos verticales de a dos recuadros, que hay
otros casos, 0 sea, otros sistemas electorales, que no son
elecciones proporcionales, ni mayoritarias.

Mayoritario Proporcional

—

Unipersonal

Pluripersonal

AMITTHITITHIMTiTini

La sistematizacion presentada no ofrece, por tanto,
claridad alguna. El disefio de una matriz deberia utilizar
otras variables como elementos constitutivos, a saber:
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Regla decisoria

Mayoritaria Proporcional

Mayoritaria

Principio de
Representacion

Proporcional

Desglosamos la representacion en dos elementos que
son: el principio de representacion y la regia decisoria. De
conformidad con el principio de representacion, la eleccion
mayoritaria encierra la idea de que, mediante los COMmIcios,
se persigue el objetivo de provocar una decisidn sobre el
liderazgo politico, capacitando pare ello a un partido, por
conducto de una formacion parlamentaria mayoritaria, La
eleccion mayoritaria se sustenta en la idea de que habra
representacion, esto es, que habra fo-macién mayoritaria,
O sea, que implica una desproporcion entre los votos y las
curules. La idea que persigue el principi de representacién
proporcional es que en el Parlamento se encuentren repre-
sentados, ojald todas las fuerzas sociales y grupos politicos,
de acuerdo al porcentaje de suas electores,

En lo que respecta a la regla decisoria, cabe observar
que con la regla mayoritaria queda elegido quien obtenga
la mayoria absoluta o relativa de los votos, segiin y cual sea
el requisito mayoritario establecido. En cambio, la regla
proporcional prevé que la distribucién de las curules de-
penda de que se obtenga un determinado niimero de votos
(numero de electores, cantidad maxima, cuotas, etc.).

En otro lugar he fundamentado detenidamente esta
diferenciacion y he destacado el valor que tiene para el
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andlisis. También he mencionado ejemplos de todos los
cuatro recuadros que aparecen en la matriz (ver NOHLEN
1981).

Valiéndose de la categorizacion que se ha propuesto,
en el caso colombiano podria llegarse a la conclusion de
que si bien se emplea la regla deciscria proporcional (pro-
cedimiento que tiene en cuenta el namero de electores,
sumdndole el residuo mds grande), que a pesar de ello, no
se logra el objetivo de la representacion, ~revisto en las
elecciones proporcionales.

Los factores causantes de lo anterior son numerosos y
no todos son atribuibles al sistema electoral, en el sentido
mds estricto de la expresion. Una causa importante de la
representacion distorsionada es, por ejemplo, la distribu-
cion dispar de las curules (relacion entre curules y pobla-
cion o electorado), punto al cual ya me referi y que en
Colombia pone en duda el principio democratico de que el
Derecho electoral sea igual para todos.

La poca o ninguna representacion proporcional que
se logra con el sistema electoral vigente en Colombia se
debe a la ausencia del elemento de mayor relevancia dentro
de un sistema electoral, como lo es la determinacion del
tamano de la circunscripcion electoral, o sea, el nimero de
curules que se le asignard a una circunscripcion electoral,
La regla dice asi: cuanto més pequenias las circunscripcio-
nes electorales (y cuanto mayor el niimero de circunscrip-
ciones electorales pequefias), tanto menos proporcional
serd la representacion —independientemente del empleo de
la regla decisoria. Por supuesto que ésta puede reforzar atn
mdés la tendencia.

Sin embargo, los residuos mds grandes se convirtieron
en el centru de la discusién durante los debates del colo-
quio. Claro estd que es cicrto que los grandes partidos han
desatendido la intencién del legislador, en el sentido de
que el procedimiento de distribucion deberia permitir la
representacion de los partidos mas pequefios, y han practi-
cado la estrategia de presentar varias listas para sacar as{
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un maximo provecho de los residuos mds grandes en las
circunscripciones electorales. Habria que hacer una investi-
gacion detallada al respecto.

En lo que ataie a la discusién en torno al sistema
elecloral. quisiera acotar, por lo demds, que deben con-
siderarse también las vanables del sistema politico. Sin
duda alguna, es importante preguntarse si la representacion
proporcional conduce al sistema pluripartidista y a la
inestabilidad gubernamental. La discusion sobre el tema
sigue adclante y justamente hace poco expuse nuevas tesis
sobre el particular,

La importancia de la representacion proporcional y sus
posibles repercusiones dependen, no obstante, en forma
considerable, de si se trata de un régimen parlamentario o
presidencial. La problematizada linea que argumentd Ro-
drigo LOSADA de¢

eleccién proporcional
\
sistema pluripartidista
\
inestabilidad del gobierno

no tiene relevancia para el régimen presidencial por el mero
hecho de que, dentro de este sistema, los gobiernos no de-
penden del Parlamento, ni de la relacion mayoritaria que
posiblemente sea inestable.

Es obvio que la discusion sobre representacion pro-
porcional y sistema mayoritario en relacion al caso de
Colombia tienc que tomar en cuenta el hacho de que el
sistema politico es presidencialista.

II.  Aspectos metodologicos de 1z discusion

Ahora, quisiera comentar algunos aspectos metodolo-
gicos de la discusi6én. Me permito sugerir la conveniencia de
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subdividir la discusion y, con ello, el andlisis de los proble-
mas que son objeto del debate, ¢n varias etanas, puesto que
considero que esta subdivisién es tan imrnortante como el
enlazamiento de los distintos elementos de andlisis para
formular estrategias de reforma.

Un primer paso en la discusion lo constituye, sin duda
alguna, el diagnéstico de la realidad. Para el andlisis debe-
ria diferenciarse tres niveles o dimensiones. En primer
término, un nivel global: Colombia, como pais latinoameri-
cano dentro de un sistema econdmico mundial. que se en-
cuentra caracterizado por considerables desequilibrios,
que le asigna a los paifses latinoamericanos, en su caricter
de pafses del Tercer Mundo, un papel periférico y depen-
diente con sus correspondientes estructuras internas de
dependencia.

Luego tendriamos el nivel del sistema social de Co-
lombia: estructuras, valores, actitudes, comportamientos
especificos de la sociedad colombiana.

Finalmente, vendria el tercer nivel: el sistema politico
colombian~, la peculiaridad de sus estructuras y del proce-
so politico, por ejemplo, el Frente Nacional o el llamado
ejecutivismo o el sistema de partidos politicos resultante
de lo anterior.

Para el andlisis de la realidad politica colombiana,
naturalmente seria necesario vincular intimamente los
distintos niveles entre si, pero la diferenciacion establecida
indicard que -leben tenerse en cuenta todos los tres niveles,

Por supuesto que el andlisis de la realidad presupone
que haya pardmetros para su valoraciénn Se pueden desta-
car, fundamentalmente, dos métodos que permiten formu-
lar criterios. Se podria medir la realidad, aplicando crite-
rios normativos para un buen gobierno democratico, o sea,
confrontar el andlisis de la realidad con la idea de como
deberia ejercerse el gobierno. O la realidad podria compa-
rarse también con otras situaciones reales tomadas, por
ejemplo, del mismo pasado del pais, o de situaciones que
se desprendan de una comparacién a nivel internacional.
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La evaluacién pondrd, légicamente, de manifiesto unos u
otros aspectos y quizd arroje resultados completamente
diferentes, segun cudles sean los criterios que se apliquen y
la orientacion comparativa que haya dado lugar a ellos.

Un buen ejemplo de esta diferencia en la valoracion lo
tuvimos ayer durante la discusion entre Francisco LEAL y
Fernando CEPEDA. El primero de ellos hizo hincapié en
la crisis del sistema politico y, en particular, de los partidos
politicos colombianos que no se encuentran en condicio-
nes de abrir canales apropiados de participacion e integra-
cion, en tanto que el segundo objetod la mayoria de las tesis
desarrolladas. En un punto hay que dar plena razén a Fer-
nando CEPEDA, en cuanto a que las comparaciones entre
Colombia y las sociedades industrializadas de Occidente no
deben omitir las grandes diferencias estructurales de los
sistemas politicos de los EEUU y Europa. Es asi como,
indudablemente, los partidos de los paises de Europa Occi-
dental se encuentran mds organizados, tienen una mayor
orientacion programdtica, etc. Reducir la confrontacién a
comparar los partidos colombianos con los de los EEUU
para llegar a la conclusion de que existen grandes similitu-
des, es, sin embargo, algo que apenas contribuye a desvir-
tuar la tesis de que los partidos politicos colombianos
atraviesan una crisis, Aqui debe tenerse en cuenta el con-
texto mds amplio de los sistemas politicos. Dentro del
Congreso, los partidos politicos de los EEUU sirven de
fuerte contrapeso al poder ejecutivo, mientras que en
Colombia no ocurre lo mismo, debido a que la realidad
constitucional prevé un Parlamento casi impotente. El
diagnostico y las ideas de reforma tendrdn que partir en
Colombia, por tanto, de consideraciones sobre la totalidad
del sistema. Es absolutamente insuficiente comparar tan
solo las instituciones entre si, un proceder que determina-
ra, por cierto, la mis antigua doctrina de comparacion
entre gobiernos,

Por lo demds, si se afirma que en Colombia no existen
partidos y si al mismo tiempo se asegura que los partidos se
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encuentran en crisis, no se estd incurriendo en una parado-
ja, sino que al analizar las aseveraciones con mds deteni-
miento se ve que se trata de dos formas distintas de expre-
sar el mismo problema: o sea, que los partidos politicos
colombianos no cuentan con una estructura ni una orien-
tacién programdtica tales, que contribuyan a conver.ir en
realidad las funciones fundamentales dentro del contexto
del sistema politico colombiano, ni que conduzcan al logro
de los objetivos nacionales.

No quiero extenderme mds sobre tan interesante de-
bate entre los dos colegas colombianos. Pero si quiero
seftalar que el brillante andlisis de Fernando CEPEDA trajo
a mi memoria una técnica de exposicién en la que es maes-
tro un excelente representante de la vida politica y de la
ciencia politica espafiolas. Me refiero a Enrique TIERNO
GALVAN, actual alcalde de Madrid. En sus Antimemorias,
TIERNO GALVAN nc expone las cosas tal y como ocu-
rrieron, sino justamente tal y como no sucedieron. Compa-
ren, entonces, la realidad de este pais en la forma en la que
me la describieron durante las distintas intervenciones de
este coloquio, con el mensaje restrictivo del antianalisis
de Fernando CEPEDA, segun el cual, no hay crisis alguna
y todo marcha en términos excelentes, desde el punto de
vista funcional.

Luego ce efectuar el andlisis de la realidad, habria que
dar el segundo paso de la discusién, consistente en definir
los objetivos del desarrollo politico. Esta es una tarea
normativa sustancial. Teniendo en cuenta la comprobada
deficiencia del desarrollo politico, se podrian definir los
siguientes objetivos de indole general: integrar mds a la
poblacion en el sistema polftico, yendo mucho mads alld de
la integracion que han brindado hasta ahora los partidos
politicos tradicionales de Colombia; aumentar la partici-
pacion de la poblacién, y no sélo en lo que atafie a la parti-
cipacion electoral, sino también en lo referente al proceso
de conformacion de la voluntad y toma de decisiones (este
concepto de participacion seguiria siendo restrictivo, en
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cuanto a que en €l no se incluye la paiticipacion de la po-
blacion en los bienes generados por la economia); incre-
mentar la competencia dentro del sistema politico, es
decir, superar, ante todo, la practica de dividir el ejercicio
del poder en los distintos niveles del Estado, entre los par-
tidos politicos tradicionales, de modo que se logre abolir el
consecuente afianzamiento clientelista de log grupos esta-
blecidos que desempenan el mando politico.

El tercer paso consistiria en encontrar medios y for-
mas para orientar o realizar los objetivos del desarrollo
politico que se hayan determinado. Lo mds importante es
que en este punto se guarde una intima relacion entre el
andlisis de la realidad y la idea de cudles deben ser los obje-
tivos generales. Para mf fue sumamente difycil detectar tan
vital relacién en las diversas intervenciones del coloquio.
La labor fundamental en esta etapa de la discusion es desa-
trollar alternativas para la reforma. Los planteamientos
servirian para verificar la aptitud de determinadas medidas
para la reforma. La importancia de recurrir al andlisis de
la realidad se manifiesta en el 4mbito de la organizacién de
las elecciones. En este campo se hace también patente que
las posibilidades de solucionar el ya cronico fraude electo-
ral no puede guiarse por lo que ocurre en paises que po-
seen estructuras sociales completamente distintas a las
colombianas y en los cuales observa la poblaciéon un com-
portamiento polftico que difiere enormemente del colom-
biano. Concretando lo anterior: no parece muy convenien-
te que la discusion en torno a la reforma siga el patrén de
la organizacion de elecciones en la Republica Federal de
Alemania, puesto que allf es preponderante el papel que
desempefia el Ministerio del Interior (de Gobierno). Si se
encaminara la reforma hacia el seguimiento de este mode-
lo, s6lo se lograria empeorar ain mas la situacién colom-
biana y renaceria la modalidad del fraude electoral, tal y
como se generaliz6 en la Espafia del siglo XIX, cuando el
Ministerio de Gobierno era el que fabricaba los resultados
electoraies. Habida cuenta de las peculiares condiciones
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imperantes en Colombia, me pareceria mds conveniente
tomar como onentadores a aquellos paises en los que hay
circunstancias parecidas, y que han encontrado soluciones
adecuadas para organizar los comicios. En este orden de
ideas quisiera sefialar ¢l caso de Venezuela, pais en el que
practicamente se instauré un cuarto poder, al crearse el
Consejo Supremo Electoral. Es una suerte que entre los
delegados del coloquio figure un representante del Consejo
Supremo Electoral. A Nerio RAUSSEOQ e pedi que con-
siderara la posibilidad de exponer en su conferencia c6mo
estd organizado el proceso electoral en Venezuela,

Al discutir las alternativas habrd de preguntarse tam-
bién, por supuesto, cuéles son las posibles consecuencias
que acarrearian. Sabemos que no toda reforma contribuye
en forma absolutamente funcionai al logro de los objetivos
propuestos y que muchas veces surgen efectos secunidarios
que pueden ser peores al mal que se queria erradicar. En
este sentido, considero que todavia hace falta adelantar
mucha labor de andlisis. A titulo de ejemplo me permito
remitirme a la propuesta del Padre Javier SANIN, quien
sugiri6 aumentar el numero de elecciones para incremen-
tar la participacion. Me pregunto si se puede resolver el
problema de la participacién, mediante medidas cuantita-
tivas. Considero que se trata, mds bien, de un problema
cualitativo, es decir, de que las elecciones tienen una escasa
importancia polftica y social. Ademds, la experiencia que
se ha obtenido a nivel internacional ha puesto de manifies-
to que la ceicbracion demasiado frecuente de comicios
genera apatia entre los electores.

El altimo paso que debe tenerse en cuenta pertenece
al 4mbito polftico. Toda reforma politica presupone que
existan grupos y l{deres polfticos que la incluyan dentro de
sus programas, y requiere, asimismo, que haya cortientes
dentro de la sociedad que puedan desarrollar presiones
sociales para que se impongan las reformas (recalco lo de
presiones sociales, puesto que el-poder de la papeleta elec-
toral no basta, dentro de los sistemas politicos de anquilo-
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sado clientelismo, para que se lleven a cabo modificaciones
sensibles). Las propuestas de reforma encontrardn, necesa-
riamente, oposicion y. por eso. hay ue prever este aspec-
to, calcularlo y tenerlo en cuenta cuando se diseie la
estrategia de reforma. En las sesiones plenarias del colo-
quio no obtuve realmente mucha informacién sobre un
punto de vista como el que acabo de mencionar y que
reviste tanta importancia en el marco de la discusion sobre
la reforma cn Colombia. Sin embargo, me parece impres-
cindible que se hable sobre ¢l tema y que se diga cudles
podrian ser las corrientes sociale: y politicas que podrian
abrir oportunidades para que pueda realizarse una reforma
sustancial,

Para cerrar este punto quiero repetir que los cuatro
pasos que he mencionado se refieren a la metodologia de
la discusion Estos pasos no se deben contemplar por sepa-
rido, ni hiay que emprender uno de ellos independiente-
nente de los demds, sino que con cllos se debe tratar de
ordenar las dreas que se discutirdn y asi se destacardn las
cuestiones y problemas inherentes a ellas, de modo que, al
final, se hayan incluido todos los elementos que constijtu-
yen el contexto global de la discusion en torno a una refor-
ma integrada.

III. Resultados del debate

Considero que, ciertamente, se obtuvieron algunos
resultados en este coloquio. Estimo que los mds importan-
tes fueron haber inventariado la practica electoral y haber
puesto claramente de manifiesto las deficiencias en la or-
ganizacion de los comicios. Para combatir tales fallas se
presentaron también una serie de propuestas, Me permito
recordar la exposicion de Humberto DE LA CALLE, el
Registrador de la Republica, la exposicion de Carlos Au-
gusto NORIEGA vy la de Ernesto ROJAS MORALES. Claro
estd que las reformas no deben ser consideradas como re-

86



formas sectoriales, puesto que lo que se precisa es una
solucién global que contemple nuevos reglamentos rela-
cionados entre si, o sea, una reforma integrada. Ello no
obstante, hay dos tareas que me parecen de capital impor-
tancia: en primer lugar, la reforma del registro electoral.
Humberto DE LA CALLE sugirio, a este respecto, un
procedimiento que seguramente no serd el mejor de los
procedimientos porque sOlo permite una actualizaciéon
limitada del registro electoral (después habra de preguntar-
se también cudntos muertos votaron), pero ¢l procedi-
miento parece realizable. En segundo lugar, la reforma de
la papeleta electoral. Urge la introduccion de papeletas
uniformes y oficiales de votacion para dar asi un significa-
tivo paso hacia la realizacion de votaciones secretas.

Estas dos medidas deberian ser politicamente realiza-
bles, aun cuando debe admitirse que pueden modificar
sustancialmente las circunstancias bajo las cuales se lucha
por los votos de los electores. Y recalco que pueden modi-
ficarlas, porque esta reglamentacién podria pasarse por
alto, de modo que si no se practica una reforma integrada,
pueden resurgir los vicios de antafio. Lo decisivo es, en
consecuencia, acordar el objetivo, abolir las practicas ile-
gales y sentar asi una nueva base, con miras a mejorar
la relacion entre el elector y el elegido, e, incluse, llegar
hasta a modificar la cultura politica del pueblo colombiano.
Las medidas concretas son, entonces, de indole mds bien
técnica.

Eso si, no debe incurrirse en el error de creer que una
tecnologfa costosa vendrd a remediar los problemas organi-
zativos de las elecciones. Las maquinas electorales sélo
contribuirdn a que mejore cualitativamente la organizacion
electoral si, al mismo tiempo, se sientan los requisitos insti-
tucionales para que el Estado pueda ejercer un control
juridico del proceso electoral. En este sentido, tal vez pu-
w.era ser de cierta ayuda el ejemplo venezolano.

En lo que respecta al sistema electoral, debo recono-
cer que el andlisis que se ha efectuado hasta ahora me

87



resulta muy poco especifico como para poder llegar a
conclusiones que me permitan €xpresar mds criterios de los
que ya he mencionado al hablar sobre como debe, ia hacer-
se la reforma. Lo mismo me pasa con lo relacionado con la
apertura del sistema politico, en el sentido de que haya
mayor competencia. Tal apertura se relaciona también con
la participacion electoral, que se considera demasiado baja
Y que se interpreta como indicador de la poca capacidad
integradora del sistenma politico. Aquf cabria preguntarse:
ccudnta democracia competidora resiste I3 sociedad colom-
biana de hoy? JEn qué medida puede haber una desviacion
del principio de 1a distribucion proporcional del poder o de
asignar el poder por contingentes?

Interesantes me parecieron tambi€n las reflexiones en
torno a una Ley de Partidos. Aun cuando hay liechos que
me impiden respaldar la informacién suministrada por
Fernando CEPEDA. en cuanto a que la Republica Federal
de Alemania es el dnico pais que, por razones historicas
especificas, cuenta con una Ley de Partidos, sf me parece
conveniente que el tema de la Ley de Partidos sea tenido
en cuenta cuando se discutan las otras cuestiones de la
reforma, Una reforma profunda del proceso electoral en
los tres niveles del Derecho clectoral, Ia organizacion de las
elecciones y ¢l sistema electoral, no dejari de repercutir, de
todas formas, sobre los partidos politicos que deberdn
proceder, necesariamente, a modernizarse, si desean conti-
nuar existiendo bajo las nuevas circur.stancias de la compe-
tencia politica.
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EL SISTEMA ELECTORAL URUGUAYO EN
UNA PERSPECTIVA COMPARATIVA*

En este trabajo quiero desarrollar algunos aspectos
comparativos para poder discernir las peculiaridades del sis-
tema electoral uruguayo, en la medida en que manejo estos
elementos individuales de la llamada Ley de Lemas. No
cabe duda que el sistema electoral uruguayo es peculiar.
Trataré de demostrar en qué consiste esta peculiaridad.

Tomando en cuenta que me dirijo a especialistas, inte-
resados, politicos y académicos en materia de legislacion
electoral uruguaya, mi enfoque no serd del todo monogra-
fico sino sistemdtico comparativo. Siendo asi mi pauta
metodolégica estoy seguro que se desprenderd suficiente-
mente mi énfasis —como estudioso de los sistemas electo-
rales— en el andlisis individual histérico-contingente de los
sistemas electorales. **

Para evitar cualquier malentendido refersnte a esto
empezaré mi ponencia con algunas tesis sobre sistemas

* Conferencia pronunciada en el Seminano: Uruguay y su legislacién
electoral, organizado por FESUR en el Fortin de Santa Rosa, el 8 de
abril de 1986, publicado en Nohlen, D./Rual, J. (ed.) 1986, pdgs. 11-20.

e Este enfoque histérico-contingente y sistematico estd desarrollado en
mi libro “Sistemas electorales del mundo”, Madrid (Centro de Estudios
Constitucionales) 1981. Ver también “Wahlrecht und Parteiensystem”,
Opladen (Leske-Verlag) 1986.
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electorales que resultan de mis estudios sobre la materia,
Después trataré el caso uruguayo y terminaré mi interven-
cion con unas observaciones sobre reforma electoral,

I.  Algunas tesis sobre sistemas electorales

1. Los sistemas electorales son producto de la evolu-
cion historica, su variedad se debe precisamente al hecho
que no son producto de consideraciones ahistoricas sino
que su desarrollo refleja las estructuras sociales y los proce-
$Os en situaciones y paises distintos.

2. Los efectos politicos de los sistemas electorales de-
penden en gran medida de las estructuras sociales, de con-
diciones institucionales y comportamientos politicos. Es
necesario entonces considerar siempre las condiciones
especificas de cada pais.

3. Los dos tipos bdsicos de sistemas electorales son la
eleccion por pluralidad y la representacién proporcional
que se distinguer. por el principio de representacion, a
saber: desproporcion de votos y escafios a fin de facilitar
la formacion de mayorias en el Parlamento o relacion pro-
porcional entre votos y escafics a fin de facilitar la repre-
sentacion proporcional de los grupos sociales.

4. S6lo se pueden hacer muy pocas afirmaciones gene-
rales sobre los efectos del sistema de pluralidad y de los
sistemas de representacion proporcional. Es una tesis con-
traria a todos los ensayos de crear o de determinar leyes
sociol6gicas sobre los efectos politicos de los sistemas elec-
torales. Me refiero a Maurice DUVERGER vy a Giovanni
SARTORI, quien recientemente ha reformuiado las famo-
sas leyes sociolégicas de DUVERGER (ver Cupitulo I1).

5. No existe un enunciado cientificamente sostenible
de alto contenido informativo acerca de los efectos de los
sistemas electorales que pudieran desprenderse completa-
mente de las respectivas relaciones sociales y politicas. La
homogeneidad o heterogeneidad social étnica o religiosa de
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ura sociedad es mucho mds importante para la estructura
de un sistema de partidos como para proceder simplemente
en ciencias sociales de manera ahistorica. Este contexto es
ademds altamente relevante para la eleccion del sistema
electoral.

Asi puede formularse la siguiente tesis: a mayor frag-
mentacion social es mis probable la implantacion de un
sistema proporcional y también mds probable el surgimiento
de un sistema pluripartidista. Cuando hay mayor predomi-
nio de homogercidad social se optard tanto mis por el
sistema de mayoria relativa pero también es mis probable
que surja mediante sistemas electorales proporcionales
un sistema bipartidista o bien un pluralismo de partidos
limitado.

No quiero entrar ahora en el anilisis de casos concre-
tos pero para demostrar la rectitua del Gltimo aspecto de
esta tesis, me permiten referirme a dos casos: al caso inglés,
que es bien conocido: poca heterogeneidad social —por lo
menos hasta hace unos afos atras—, sistema de pluralidad
y bipartidismo y al caso de Austria, donde tenemos un
sistema propcrcional, se produce a la base de una gran
homogeneidad de la poblacién y de un conflicto agudo
entre dos sectores de la opinién publica, también un siste-
ma bipartidista.

6. Los efectos de los sistemas electorales dependen
ademds de sus diversos elementos y de la forma en que
éstos se combinan. No hay que mirar solamente a ese nivel
global del -istema electoral sino hay que tomar bien en
cuenta como jucgan los diferentes elementos que constitu-
yen un sistema eclectoral.

7. De esta manera es de suma importancia distinguir
entre diferentes tipos de representacion proporcional en el
debate sobre los efectos de sistemas electorales proporcio-
nales. Distingo tres subtipos: la representacion proporcio-
nal pura; la representacién proporcional impura; y la re-
presentacion proporcional con barrera inicial. Aqu{ quiero
mencionar algunos casos pera aclarar un poco alo que me

93



estoy refiriendo con esa clasificacion tipoldgica: la repre-
sentacion proporcional pura de la Republica de Weimar; la
representacion proporcional en Holanda o la representa-
cién proporcional en Israel produce una casi exacta co-
rrespondencia entre votos y escafios. La representacion
proporcional impura no produce esta correspondencia. Un
caso muy llamativo es el de Espana donde con un 42% de
los votos el PSOE hubiera podido llegar a una mayoria
absoluta en las Cortes; eso ha sido el resultado de un estu-
dio de nosotros hicimos antes de las elecciones de 1982
(ver NOHLEN/SCHULTZL 1985). La comprabacion exac-
ta no la hemos podido conseguir porque el PSOE sacé mds
votos. Pero el punto critico para transformar una votacion
tipo minoritario a una fuerza en el Parlamento tipo mayo-
ritario estd en el 42% de la votacién, es decir que este
sistema proporcional produce efectos bastante despropor-
cionales. Una gran cantidad de sistemas proporcionales
en Europa que funcionan asi, tienen este efecto.

El tercer tipo, la representacion proporcional con
barrera inicial, hay que distinguirla del segundo tipo por la
barrera inicial que mmpide el acceso al Parlamento a los
partidos pequefios; solamente los que sobrepasan un cierto
limite acceden al parlamento. Este tipo de sistema propor-
cional ejerce un efecto reductivo sobre el votante similar al
tipo segundo. Pero en cuanto a la relacion entre votos y
escafios (el efecto) es casi igual a la representacion propor-
cional pura,

Para demostrarlo estd el caso de Alemania Federal
donde la Democracia Cristiana con un porcentaje de
48,6% de los votos no ha sido capaz en dos veces de trans
formarse en una mayoria absoluta en el Parlamento. Es
decir que la relacion entre los votos y escafios era bastante
proporcional, a pesar de la barrera inicial que seguramente
no corresponde bien al concepto de representacion pro-
porcional.

Para debatir entonces los efectos de los sistemas pro-
porcionalzs hay que tomar en cuenta estos subtipos, para
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no debatir, digamos, en forma sorda, al tomar un tipo de
representacion proporcional con ciertos efectos y falsificar
las tesis sobre estos efectos al tomar en cuenta casos que
corresponden a otro tipo de representacién proporcional
con otros efectos sobre el sistema de partidos politicos, y
sobre todo, sobre la relacion votos y escafios.

8. Los efectos de un sistema electoral dependen mu-
cho de si los partidos politicos responden a las condiciones
de éxito implicitas en el sistema electoral.

9. El cambio de las condiciones objetivas (por ejem-
plo, los factores socio-estructurales), y de las condiciones
subjetivas (por ejemplo, actitudes funcionales o no del
electorado) produce variaciones en los efectos del sistema
electoral,

10. Los sistemas electorales no favorecen siempre al
mismo partido (por ejemplo, al conservador, al mds fuerte,
con base regional), o grupo de partidos. Lo que es inheren-
te a los sistemas electorales es una cierta ambivalencia
funcional. Incluso el sistema inglés de pluralidad no favore-
ce siempre al partido mds votado.

11. No existe un sistema electoral éptimo. Solo exis-
ten soluciones técnicas y polfticamente més aceptables que
otras para pafses diferentes, en épocas distintas, es decir,
en relacion a espacio y tiempo.

En consecuencia, estd mal planteado el problema del
mejor sistema que domin6 durante mucho tiempo la litera-
tura especializada. Esta tesis puede tranquilizar algunos
inimos de los participantes a este simposio que pensaron
que yo vendria tal vez desde Alermania con un sistema mo-
delo y en un intento de protagonizador de este sistema,
como ocurre a menudo en ciencias sociales y especialmente
en economia.

12. Aun cuando existiera un sistema electoral 6ptimo
esto no significaria que se impusiera por tal calidad. La
decision sobre el sistema electoral no obedece a criterios
elevados supuestamente exentos de juicios de valor sino en
primera instancia a puntos de vista de las fuerzas politicas
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que participan en la toma de decisién. La cuestion del sis-
tema electoral es una cuestion de poder.

13. Quien propone una reforma electoral y lo hace
con el propésito de mejorar las instituciones politicas debe
tomar en cuenta como primer marco de referencia los
intereses y expectativas de los grupos politicos.

14. Finalmente vale recordar que el sistema electoral
forma parte de las reglas de juego politico que deberian
inspirar confianza,

IL  Elsistema electoral uruguayo

Ahora voy a intentar el andlisis comparativo del siste-
ma electoral uruguayo. Mis puntos de referencia para una
perspectiva comparativa son bdsicamente tres:

1. Los sistemas electorales en el mundo y especial-
mente los de América Latina.

2. Los sistemas presidencialistas y especialmente los
sistemas politicos de América Latina. Cabe afiadir que en
Europa Occidental el tipo que prevaiece es el sistema parla-
mentario que condiciona muchas de las generalizaciones y
teorias sobre los efectos politicos de los sistemas electo-
rales. Vale destacar ahora la importancia que tiene el tipo
de sistema polftico para la estructuracién del sistema de
partidos politicos,

3. La sistemdtica electoral, es decir, los elementos
y mecanismos que constituyen los sistemas electorales
y los efectos que tienen ellos individualmente. Incluye
este punto también nuestro conocimiento teorico y
empirico sobre los efectos de los sistemas electorales del
mundo en general, relaciondndolos con estructuras socia-
les, estilos de comportamiento politico de diferenies
actores, estructuras politicas e institucionales y los siste-
mas de partidos poifticos.
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El primer punto de referencia pone mds énfasis en las
diferencias nacionales, pone en relieve las peculiaridades
del caso especifico.

El segundo punto de referencia abre el camino a inter-
pretaciones que se basan en rasgos comunes e integran
varios casos.

El tercer punto de referencia pone plena luz sobre lo
sistemdtico.

Procederemos al orden inverso y empezaremos con la
sistemdtica electoral. Desde este punto de vista el sistema
electoral uruguayo se puede describir en términos que
coinciden perfectamente con elementos y mecanismos de la
sistemdtica electoral: para la eleccion de Presidente, plura-
hidad de votos para el lema, pluralidad de votos para el
candidato o !: formula dentro del lema. El sistema opera
igual a uno de listas cerradas con voto nominal.

Este sistema tiene el inconveniente de llevar de vez en
cuando a un candidato menos votado de entre todos los
candidatos a la Presidencia. Ademds, el sistema de doble
pluralidad (entre los lemas y dentro de los lemas) produce
gran dispersion de los votos a nivel de candidatos, de mane-
ra que el candidato electo puede contar individualmente
solo con un voto minoritario,

Para la eleccion de la Asamblea las caracteristicas del
sistema electoral uruguayo son en términos de la sistemat-
ca electoral las siguientes: sistema proporcional en circuns-
cripciones de diferente magnitud y asignacion de los esca-
fos en tres fases o escrutinios a base de listas cerradas y no
bloqueadas. EI sistema es del tipo de representacion pro-
porcional pura. En este sentido no hay diferencia en com-
paracién al sistema electoral para el Senado a pesar de que
la organizacién del sistema es completamente diferente;
hay s6lo una crcunscripcion de treinta senadores. Las
reglas del juego clectoral se desprenden del cuadro 6.

Lo peculiar del sistema electoral es el doble voto simul-
tdneo. Dice la ley: Todo elector deberd votar simultd-
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neamente por el partido politico permanente o accidental
a que pertenece y por los candidatos... Esto se refiere
no sblo a los candidatos y a las listas para la eleccion del
Parlamento, sino también a los candidatos para la Presiden-
cia. Lo especifico de la simultaneidad consiste en votar en
un solo acto a organos distintos.

Como segundo punto de referencia mencioné la varia-
ble sistema politico. Es de suma importancia tomar en
cuenta esta variable pues ella determina, o por lo menos
interviene con alta incidencia, en la relacion sistema elec-
toral y sistema de partidos politicos.

Europa Occidental tiene como sisiema politico el sis-
tema parlamentario con una gama de variantes, desde el
tipo de parlamentarismo cldsico hasta el régimen de gabi-
nete. Solo hay hoy en dia dos o tres excepcicnes: Francia
y tal vez Finlandia con un semipresidencialismo y Suiza
con un sistema sui generis bien conocido en el Uruguay, el
sistema colegiado.

El debate cientifico sobre sistemas electorales y sus
incidencias en el sistema de partidos politicos y en el siste-
ma politico en general, casi siempre se refiere a sistemas
parlamentarios. En los sistemas parlamentarics los gobier-
nos tienen su origen y su respaldo e¢n el Parlamento, For-
mar mayorias parlamentarias —unicolores o por coalicion—
tiene alli otro significado, pues es consustancial a la posi-
bilidad de gobernar, La dispersion parlamentaria es por
regla general contraria a esa necesidad funcional inherente
al tipo de sistema politico. De ahi la gran preocupacion

por el sistema electoral y sus efectos en estos paises.
Aunque es importante la cuestion electorzi en siste-

mas presidencialistas, no se la presenta con la misma inci-
dencia pues el gobierno, el presidente como jefe del Poder
Ejecutivo, es independiente del Poder Legislativo. No lo es
por completo porque el Parlamento condiciona su accidn
en muchos aspectos y por esta justa razén parece impres-
cindible estudiar m4s a fondo en el futuro esta interrela-
cion: presidencialismo, sistema electoral y sistema de parti-
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CUADRO 6

URUGUAY : PRINCIPALES REGLAS DE JUEGO DEL SISTEMA ELECTORAL

DOBLE VOTO SIMULTANEO
Se vota por el partido y por los
candidatos.

Por desarrollos de nuestra inge-
nieria electoral

SISTEMA DE MAYORIA SIM-
PLE

Eleccida a nivel presidencial (y
vicepresidencial) e intendentes.

?

i

ACUMULACION DE VOTOS

FRACCIONALISMO

Como consecuencia de lo ante-

rior y atenuada por:

a) Acumulacion forzosa queim-
ponen las leyes de Lemas.

b) Por el predeminio del Sistema

| de Mayoria Simple.

Conflictos entre el Poder Ejecuti-
vo y el Poder Legislativo.

LISTA RIGIDA

Unfica ambos sistemas. Siendo
més importantes, por su jerar-
quia la elecciébn de Presidente,
el sistema de mayorfa simple y
su correspondiente acumulacibn
subordina al sistema de elec-
cior. parlamentaria.

\

SISTEMA DE REPRESENTA-
CION PROPORCIONAL
Eleccion de Senadores y Repre-
sentantes Nacionales.

,T\

-

LEYES DE LEMAS y sus*‘Cons-
titucionalizaciones’ derivadas.
Imponen forzosamente los meca-
nismos de acumulacidn al regular
el uso delas denominaciones par-
tidarias (Lemas).

CONFORMACION DE GRAN-
DES CIRCUNSCRIPCIONES
ELECTORALES

Unido a la lista rigida y la repre-
sentacion proporcional, asegura
los primeros puestos previo a la
realizacion de la eleccion a quie-
nes sc ubican en primer término
en las hojas de votacion, especial-
mente en los sublemas mis fuer-
tes, limitando de hecho la com-
retitividgd en la eleccion de par-
amentarios.

UNIFICACION DE MANDA-|
TOS

La renovacion simultinea de to-
dos los cargos permite también
unificar ambos sistemas. En una
hoia de votacidn seincluyen can-
didaturas a Presidente, Senador,
Representante y en otra, que de-
be ser del mismo lema, candida-
tos a Intendentc y a la Junta De-

partamental.
-




dos polfticos, para generar mds conocimiento sistemético
en relacion a sictemas presidencialistas, tipo de gobierno
que predomina en América Latina desde la época de la
independencia.

Termino estas observaciones con respecto a mi segun-
do punto d< referencia con dos tesis:

Primera tesis: pienso que el presidencialismo como
variable, tiene mayor incidencia en los partidos politicos,
su estructuracion, su rol, su comportamiento y en la es-
tructura del sistema de partidos que el sistema electoral.

Segunda tesis: el cardcter de variable dependiente en
el andlisis causai de los sistemas electorales, es en el caso
del presidencialismo latinoamericano, més agudo que en
los sistemas parlamentarios europeos.

El primer punto de referencia existi6 en los sistemas
electorales del mundo. Comparando el sistema uruguayo
con los del resto del mundo, se puede afirmar que es pecu-
liar. Lo es, y de esta manera retomo el punto de referencia
anterior, por la doble simultaneidad del voto para elegir
Presidente y Parlamento.

La simultaneidad simple reside en la celebracion de
elecciones para diferentes 6rganos del Estadn en la misma
fecha. Es un rasgo comin a varios sistemas presidencialis-
tas; por ejemplo, Estados Unidos, México y Venezuela. El
caso contrario es el de Chile, donde hay separacién en
cuanto a fecha, o ha habido, pensando en la institucionali-
dad tradicional de este pais andino.

La segunda simultaneidad consiste en el voto: un mis-
mo voto produce resultados para 6rganos diferentes, para
organos de diferente nivel de la organizacion del Estado y
para organos d¢ diferente composicion, es decir, érganos
unipersonales y pluripersonales o colectivos.

Mientras que en los casos de la simultaneidad simple
existe la posibilidad de splittin, (votar por un partido, un
candidato para elecciones presidenciales que no correspon-
de en términos de color o, de ideologia o de partido, al
voto que sc estd dando para efectos de la eleccion del Parla-
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mento; ¢l ejemplo mds conocido es el de Estados Unidos),
0 exista incluso plena diferenciacion entre los dos actos:
elecciones para Presidente y elecciones para Parlamento.
Este es el caso de Venezuela, con dos papeletas de votacion:
una grande (para eleccion de Presidente) y otra pequeila
(para eleccion del Parlamento). En el caso uruguayo esto
no se da.

Esta segunda simultaneidad lleva consigo la puesta en
valor del voto, dadas las caracteristicas del sistema electo-
ral uruguayo, a través de dos métodos decisorios diferentes
e incluso opuestos: el de la pluralidad y el de la proporcio-
nalidad, segin si se refiere a la eleccion de Presidente o a
la del Parlamento.

De este modo, el sistema urugnayo es capaz de produ-
cir decisiones por pluralidad, necesarias para 6rganos uni-
personales, y por cociente electoral (opcién que tomé la
legislacion electoral en el Uruguay desde principios del
siglo XX) para los 6rganos colectivos,

Donde hay elecciones directas para Parlamento y Pre-
sidente, que no es siempre el caso (imagfnense el caso
argentino), el sistema de partidos polfticos a nivel de cuer-
po electoral o Parlamento, especialmente cuando es multi-
partidista, tiene que adaptarse a esta necesidad de producir
una decision por pluralidad. De este modo por alianzas se
reducen las opciones, es decir, hasta dos y tres candidatu-
ras, consideradas con posibilidades de éxito. Recuérdese
el caso de Chile —por representar uno con multipartidis-
mo— en dos oportunidades: en los afios 1964 y 1970, La
competicion el primer afio fue bipolar y en el segundo
tripolar, mientras que en la composicién del Parlamento
predominé el multipartidismo. El sistema de partidos en
Chile a nivel de Parlamento consistia de por lo menos cin-
co partidos grandes o de tamafio mediano y contaba con
algunos partidos pequefios, siempre importantes en el pro-
ceso de acumulacion de votos (ver Capitulo II, parte V).

En el Uruguay no se procede al mismo tipo de reduc-
cion del panorama de las candidaturas antes de las vota-
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ciones, sino que se concede esta facultad al elector en el
mismo acto de votar. en un contexto pluripartidista a nivel
de sublemas. Este acto de votacion estd centrado en quien
gana el mandato presidencial (bien comprensible para un
sistema presidencialista) y deja fuera de atencion a la com-
posicion del Parlamento. Predomina a nivel de lemas, como
grandes orientaciones politicas, la estrategia para ganar la
eleccion presidencial, funcionalizando por completo a la
representacion polrtica y a la estructura del sistema de par-
tidos politicos.

La estrategia es la de la acumulacion de votos segun la
cual es propicio que los lemas representasen una amplia
gama de opiniones polrticas, formando as{ conglomerados
muy heterogéneos en términos politicos (ver cuadro 7).
Mayor homogeneidad o predominio creciente de un sector,
parcce incluso contraproducente a la estrategia de la acu-
mulacion de votos para efectos de la cleccion presidencial.

Asi. la eleccion presidencial que podria aglutinar el
VOlo ¢n torno a un programa, a un proyecto politico, a un
proyecto de cambio, como ocurné por ejemplo en Chile en
las elecciones parlamentarias de 1965 después de la victoria
de Frei, o en el ano 1971 en las elecciones municipales
después de instalarse Allende en el gobierno, produce por
la logica misma del sistema electoral de doble voto simul-
tineo, a nivel de Parlamento. un sistema multipartidista.

He aqui la peculiaridad del caso uruguayo. Es muy
distinto por ejemplo del caso venezolano, en el cual en
relacion al sistema presidencialista hubo un cambio de un
multipartidismo a un bipartidismo en los ultimos treinta
anos, con representacion proporcional.

Este breve diagnostico tiende a ubicar el problema de
la fragmentacion del sistema de partidos politicos urugua-
Yo en un contexto mds amplio que el de una reforma elec-
toral. Es el contexto del sistema politico y de las formas
de gobierno, punto de partida en el planteo de los proble-
mas de consolidacion democratica en la medida en que esta
reflexion se refiere al 4mbito de las instituciones politicas.
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CUADRO 7

GRUPOS POLITICOS Y CORRIENTES

IDEOLOGICAS EN EL URUGUAY (1985)

CORRIENTES IDEOLOGICAS'

Izquierda ! Centre-lzq. | Centro-Der. | Derecha
oolSl | P{D| | | FRENTE |
s|DA| g [c|Lista 99 210/0: AMPLIO :
2 80|t i i ]
e 70 C Por la P "ialMovimiento I e
S 60|gLAaNCOs |P | OF 2t | de Rocha Herrera '
2 )
& 50| 34% [N ! ! 0
= H
3 40 | 1 T
[~ ] ] R
Q? 30 : ] :e
20 COLORADOS; 89| 85 : 15 |§ PACHECO
ol 40% | | I'o
I | IS
H I I
FRENTE AMPLIO PARTIDO NACIONAL
DA Democracia Avanzada CPN Corr. Popular
PS Partido Socialista Nacionalista
DC Democracia Cristiana Por la Patria
99  Por el Gobierno del Movimiento de Rocha
Pueblo Consejo Nac. Herrerista
PARTIDO COLORADO
89  Corriente Batllista;
Independiente CBI

85 Libertad y Cambio
15 Unidad y Reforma
123 Pacheco

Por simplificar el cuadro, 1a Unién Civica (3%), un pequeiio partido de
Centro, no ha sido tomado en cuenta. Ls categoria ‘Restos™ correspon-
de a ringuna ubicaci6n ideold gica,

Fuente: FESCOL, Montevideo,
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III. Reforma electoral

Para finalizar quiero tocar el tema de la reforma
electoral.

La experiencia europea es muy rica. La fase funda-
cional de los sistemas electorales en Europa ha sido y es
localizable alrededor de la Primera Guerra Mundial, en el
contexto de la integracion de la clase obrera en el sistema
politico y la introduccion del sufragio universal. Desde
entonces el principio de representacién ha sido extremada-
mente estable salvo en un caso que es Francia donde hay
una alternancia en relacion al sistema electoral que va des-
de el sistema mayoritario hasta la representacion propor-
cional. En los otros casos hay gran estabilidad en cuanto al
principio de representacion: o representacion proporcional,
o representacion por pluralidad o mayoritaria (este ultimo
C4S0 casi no existe).

Hay que mencionar que algunos paises han tenido su
fase fundacional después de la Segunda Guerra Mundial
como es el caso de Alemania Federal digamos en relacion
a su sistema clectoral concreto, porque el sistema siguid
igual desde el punto de vista del principio de representa-
cion. Quiero referirme sobre todo a los casos de Espana o
de Portugal, paises que realmente han encontrado su siste-
ma electoral recien con la redemocratizacion y no ante-
riormente con el sufragio universal. Lo han encontrado en
¢pocas cercanas, comparandolos con otros paises.

Desde entonces, en Europa las reformas electorales
s¢ produjeron dentro del principio de representacion. dentro
de la representacion proporcional, y alli uno puede encon-
trar un sinnumero de reformas que tocaron por ejemplo, la
circunscripcion (las delimitaciones y la magnitud de las
cireunscripciones sobre todo: cudntos escafios correspon-
den a una circunscripcion), los distintos tipos de listas; los
sistemas de votacién (un vcto o cos votos, por ejemplo, el
caso de Alemania con dos votos) y los métodos de cilculo,
el sistema d’Hondt u otro sistema para generar las decisio-

104



nes en cuanto a escarios (ver Capitulo I). Esto lleva a pen-
sar que esa experiencia curopea se encamina a adaptar los
sistemas electorales, en algunos aspectos. a los momen-
tos historicos, a los nuevos retos de una situacion polrtica
actual.

Si se piensa reformar no con grandes planteamientos
que llevarian consigo una alternativa, incluso entre tipos de
sistemas electorales contrarios por su orientacion en cuan-
to al principio de representacion, sino con planteamientos
mds realistas, por ejemplo dentro de la representacion pro-
porcional, sin cuestionar el principio de representacion, o
sea, los elementos bdsicos tradicionales del sistema electo-
ral, eso lleva a perfeccionar el sistema en vigencia conforme
al tiempo, a nuevos contenidos politicos o necesidades
politicas concretas de la situacion historica. Estos tipos de
reformas se han demostrado histéricamente viables.

Que¢ significado puede tener la experiencia europea
para el Uruguay? Pienso que aqui vale orientar metodolé-
gicamente la discusion en cuanto a una reforma de la lla-
mada ley de lemas segtin esta experiencia, es decir pensarlo
dentro de las reculiaridades del caso concreto histérico
uruguayo. La cuesudn es: ;qué tipo de reforma se puede
adaptar a la tradici6n uruguaya y qué —al mismo tiempo—
corresponde a los momentos actuales, a las necesidades de
buen funcionamiento del sistema politico, a los retos poli-
ticos actuales? Una discusion, planteada en estos términos,
a mi modo de ver, puede ser muy fructifera y seria muy
interesante para m{ contribuir en algo —dentro de esta
pauta general— a la precision de algunos elementos de re-
forma viables que van en esta direccion.
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Capitulo Quinto

EL DEBATE SOBRE LA REFORMA DEL

SISTEMA ELECTORAL URUGUAYO:
UN BALANCE
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EL DEBATE SOBRE LA REFORMA DEL SISTEMA
ELECTORAL URUGUAYO: UN BALANCE*

Me han pedido unas conclusiones finales, tal vez
por pensar que como observador internacional del deba-
te podria yo jugar el rol de drbitro en una competicion
donde unos estaban mds bien en una posiciéon de favo-
recer reformas o un pensamiento en esta direccién y otros
estaban mds bien en una posicién de defensa del orden
politico en vigencia, incluyendo el sistema electoral que
rige cn el Uruguay.

Me parece que llegar a conclusiones es muy dificil,
ante esta situacion de discrepancias que se desarrollaron
nitidamente en el debate. Es muy positivo que se despren-
dieran tanto, porque asi se aclararon muchas cosas.

Ante la dificultad de una sintesis por la enorme
cantidad de temas que se han tocado vy, nuevamente, por
las discrepancias que hubo en casi todos los temas que se
desarrollaron, como 7bservador alemdn —insisto ahora
en alemdn y no internacional— quisiera en primer lugar
destacar el alto nivel del debate. Ahora entiendo per-
fectamente bien que la complejidad del sistema elec-
toral uruguayo tiene mas bien como causa la admirable
ingenieria electoral que existe casi en todas las cabezas

* Conclusiones del Seminario: Uruguay y su legislacién electoral, organi-
zado por FESUR en el Fortin de Santa Rosa, el 9 de abril de 1986, pu-
blicado en Nohlen, D./Rial, J. (ed.) 1986, pags. 255-260.
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que —al revés— el sistema electoral uruguayo es complejo
¥ que cuesla mucho a los uruguayos estudiarlo y compren-
derlo bien. Me parece que la relacion causa-efecto es con-
traria a lo que pensaba desde fuera, y esto es un apiendiza-
Je que suscita en mi, ahora, el esfuerzo de legar a esaaltura
de la‘ingenieria clectoral.

Quiero mencionar algunas disyuntivas que aparecie-
ron en la discusioén, las cuales encuentro interesantes reto-
mar ahora. Tal vez podrian servir de base para otros en-
cuentros entre académicos, politicos y expertos de los
orgaros electorales, donde se podria discutir més detallada-
mente para llegar a consensos y resultados mas concretos,

En cuanto a la incidencia politica del sistema electo-
ral, hubo dos posiciones. La primera decia més o menos: el
sistema electoral tiene incidencia, no es neutral. Esta afir-
macion suvid de base para decir, que siendo asi, tenemos
que pensar en reformar, tal vez, el sistema electoral vigente
paia influir por medio de la tecnologia social en el desarro-
llo de los partidos politicos, en el desarrollo del sistema
de partidos politicos y en la politica en general. La segun-
da pesicion era més cautelosa en relacion a reformas. Pre-
ciso: esta posicion empezé articulindose con una afirma-
cion muy rigida para luege desembocar en un pensamientc
moderado,

Decia que el sisiema electoral no es causan. = de todos
los males que se han senalado ¢ n el caso uruguayo, sino son
otros los factores —fuera de la sistemdtica electoral— que
llevaron al pais a situaciones que se sefialaron como inde-
seables De ahf se cuestion6 la necesidad o el sentido mis-
mo de una reforma electoral. Ahora, bien: me parece fue
la afirmacién :ticial de la segunda posicién no es exacta-
mente la negacion de la primera posicion, incluso no resul-
ta ser una respuesta a algo que se afirmé en el coloquio,
porque nadie de la primera posicién decia que el facror
sistema electoral es causante de todos los males, Esta posi-
cion fue mucho mds refinada; se decia que generalmente
hay una cierta incidencia del sistera electoral y hay que
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pepsar cudl es la que podemos encontrar en el caso indivi-
dual uruguayo.

Con base en esta averiguacion se opto por un cambio
en el sistema electoral, tratando de discutir algunos aspec-
tos de reforma, como por ejemplo hoy lo ha desarrollado
bien Juan RIAL en su ponencia. Se estudio los posibles
efcctos de uno u otro tipo de reforma que, tal vez, combi-
nan mejor con un pensamiento que va en la direccion de
consolidacion de la democracia, de no repetir los errores
del pasado, etc. Esta afirmacion categérica inicial de la
segunda posicion desembocoé —decia yo— en un pensa-
miento muy cauteloso respecto a una reforma electoral. El
argumento fue que cualquier reforma lleva a situaciones
indecisas o muy dificiles de pronosticar. Cambiar las reglas
del juego significa exponerse a situaciones, cuyo desenlace
es incierto. No se puede saber a donde se llega al final.

Por lo demds, cambiar el sistema electoral significa
—como sc ha planteado correctamente— la adaptacion
de los que estdn alli en competicion por el poder politico
al nuevo sistema electoral. Es probable que un partido
politico pueda adaptarse mejor que otro y aprovechar
mejor. Por estar en juego el poder o cuotas de poder, hay
incertidumbre en los actores politicos. Esto se puede ob-
servar en todos los debates sobre reformas electorales.
Siempre aparece esta posicién que dice icuidado! porque
se pueden crear problemas atin mayores a la situacion que
s€ quiere mejorar y sanar. A mi modo de ver, es muy com-
prensible e incluso aceptable —desde el punto de vista de
un estudioso de la materia— esa posicién cautelosa. Hay
que proceder con mucho cuidado —lo que no ¢s equivalen-
te a renunciar a las reformas.

En estas circunstancias, una respuesta adecuada a
desarrollar en el debate que seguramente va a continuar
(esto es un pronéstico mfo) seria fijar primero objetivos,
adénde se quiere llegar, y en segundc lugar medios. Me pa-
rece que ur panelista llamo la atencion sobre esta relacion.
Esto incluy2 no pensar en reformas:en priraer lugar, por-
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que el pasado ha sido, tal vez, indicativo para reformar
algo —argumento bastante valedero como veremcs— sino
pensar primero en adonde unc nuiere llegar respecto a la
futura institucionaiidad, segundo, por cudles medios del
campo de la sistemdtica electoral y,tercero, por otro. me-
dios fuera de la «stemdtica electoral pero que tienen inci-
dencia en el dmbito en discusion. Seria necesario determii-
nar bien cudles son las medidas para acercarse mejor y con
seguridad a los objetivos de una reforma y evitar efectos no
queridos que podrian canibiar todo el panorama.

Llegar a este pivel del debate es imprescindible por-
que muchas veces ocurre lo siguiente: existe en la mente
un cierto objetivo, pero los medios propuestos para alcan-
zarlo ya no corresponden. Un buen ejemplo es el objetivo
de parlamentarizar mas el sistema politico del Uruguay. Me
permiten, cuestionar ya la rectitud del diagnodstico. Para m1
el sistema politico uruguayo no es parlamentario, en térmi-
nos del gcbierno comparado estd muy lejos de serlo, es
piesidencialista. Aqui, no quiero entrar mds en este tema,
pero pensando en el objetivo de parlamentarizar mas el
sistema uruguayo y al mismo tiempo pensar en el ballotage
como posible reforma para alcanzarlo es algo, a mi modo
de ver, equivocado. porque tal reforma del sistema electo-
ral va a aumentar el peso politico del presidente. Tampoco
quiero cpinar mds sobre este punto para no abrir de nuevo
el debate aqui que no corresponde a la funcion de estas
palabras. Pero las experiencias sefialan que el ballotage re-
fuerza al Presidente. El parlamentarismo significa justa-
mente lo contrario, es decir, fortalecer el Parlamento en
cuanto a su composicion, en cuanto a sus estructuras inter-
nas, en cuanto a su capacidad de gobernar por medio de su
mayoria pciftica. Incluso pensando en el tripartidismo
existente ahora a nivel de Lemas en el Parlamento urugua-
yo, el ballotage podria dificultar bastante la gobernabilidad
del pais, concepto, sobre el cual se ha hablado mucho en
este coloquio. En unas elecciones binominales, es decir,
cuando la decision esté entre la mayor fuerza y la segunda,
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formar mayorias parlamentarias después, cuando el candi-
dato de la segunda fuerza ha sido claramente vencido en el
ballotage, formar con él o su grupo politico un gobierno de
coalicion es, a mi modo de ver, mucho mds dificil que en la
situacion actua!, con la ley vigente, cuando todos los parti-
dos llegan al rFarlamento cor su cuota de poder electoral,
todos con un cierto porcentaje de votos y ninguno supe-
rando el 50% del total de los votos. En sintesis: pienso
que el ballotage va a aumentar el poder politico del presi-
dente. Si e, asi. no conviene piantear esta reforma en fun-
c16n de parlamentarizar mds ei sistema politico uruguayo,
lo qu= no invalida el tipo de reforma dentro de un pensa-
miento presidencialista o politico-partidista pensando en
las ventajas que podrian obtener unas u otras tiendas poli-
ticas de la introduccién del ballotage.

Ahora quisiera referirme a la multidimensionalidad
del tema de la reforma electoral. Esta inquietud de que se
trata de un problema multidimensional, se expresd en tér-
minos no solamente de discutir la ley electoral, el sistema
electoral, sino de pensar por ejemplo en un Estatuto de
Partidos Politicos. Algunos panelistas hacia:t esta proposi-
cién para enfocar el problema en discusién en forma mds
global, otros introdujeron esta proposicién mas bien en un
intento —si no me equivoco— de desviar la discusion del
tema de la reforma de la ley electoral, argv.aentando que
no conviene discutir tanto sobre algo que no tiene validez
en relaciéon al objetivo de cambiar los partidos politicos y
el sistema de partidos politicos, porque el punto clave para
una reforma reside en algo diferente, en una ley de parti-
dos politicos.

Me inclino mds hacia la primera afirmacion: el proble-
ma que esta planteado, el sistema de partidos politicos y su
funcionalidad democrética, requiere un enfoque mas glo-
bal. E. sisiterna electoral es solamente una parte del proble-
ma, otra parte es la ley de partidos pcliticos, otra parte es
el mismo sistema de gobiernc, el presidencialismo. Esto ha
sido planteado asi por muchos panelistas y me parece que
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ha sidn muy oportuno. En mi ponencia, hice bastante hin-
capié en correlacionar el sistema electoral con el sistema de
gobierno, con el presidencialismo, destaqué la importancia
de analizar los efectos que producen los dos elementos
conjuntamente sobre el sistema de partidos politicos a ni-
vel de Parlamento. Es justamente la interaccion de diferen-
tes elementos la que hay que estudiar. Aislar el sistema elec-
toral es lfcito solamente en térmi:ios analitico-descriptivos,
pero no en términos de un analisis causal, necesariamente
contextual. Con mayor razén aun, esta afirmacion es vilida
para cualquier debate sobre reforma electoral.

Un aspecto que no se ha tocado o solamente lateral-
mente y que encuentro muy importante, es el comporta-
miento electoral,

Aqui se habl6 en una u otra oportunidad sobre el
clientelismo. No identifico el comportamiento electoral de
los uruguayos exclusivamente con el clientelismo —por lo
demas, en las ultimas elecciones ha jugado un papel mucho
M NOr que antes,

A mi modo de ver, pensar en reformas electorales
hace necesario pensar también en los factores determinan-
tes del voto. ;Qué importancia tiene por ejemplo la identi-
ficacion partidaria en e) Uruguay? ;Qué magnitud tiene el
electorado flotante? ;Cémo se comportaria (en términos
del voto) el electorado frente a un cambio en el sistemna
electoral? Es decir, seria necesario afiadir ]a parte sociolo-
gica al fenébmeno institucionalista que hemos debatido. Es
otro elemento mds para completar el cuadro analitico y
socialtecnolégico de una reforma electoral. En sintesis:
estoy en favor de un debate multidimensional, pluridisci-
plinario que relacione adecuadamente los medios con los
fines para asegurar pronésticos validos y mejorar la viabili-
dad de reformas. A este ultimo aspecto me voy a referir
ahora,

Para uvn observador alemén la idea de que la destruc-
cién o el derrumbe de la democracia en el Uruguay no ha
sido solamente un fenémeno, como aqui se ha dicho, de
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capricho de los militares, es algo cbvio. Es obvio para mfi,
porque Alemania ha vivido una experiencia parecida Res-
pecto a la caida de la Republica de Weimar, los estudiosos,
sobre todo los histoiindores, han hecho mucho hincapié
en que el fascismo no llego al poder solamente por su pro-
pia fuerza, sino por la incapacidad de los demécratas para
conservar la democracia, por su mcapacidad para ponerse de
acuerdo sobre la forma de gobierno y sobre contenidos
politicos para poder conservar la democracia. Esto se ha
dicho también en relacion a la historia reciente del Uru-
guay. Con este diagnostico, me parece que todcs {0s pane-
listas han estado de acuerdo, pues no hubo ningun argu-
mento en contra. Pero, si es asi, que el sistema politico o
la forma en la cual actuaron los politicos, los partidos
politicos dentro del orden establecido, tiene alguna respon-
sabilidad, entonces, a mi modo de ver, es valido pensar en
reformas. No entiendo bien una posicién que estd cun la
afirmacion de que el sistema volrtico ha sido, en términos
generales, en parte responsable del derrumbe de la demo-
cracia —con las consecuencias que todos conocemos y
ustedes mucho més que yo— y termina en decir: seguimos
adelante con el mismo sistema politico. Eso para un ob-
servador alemdn es muy extrafo, tal vez, Por pensar yo
demasiado a la manera alemana. Cuando se restituyd la de-
mocracia en la Alemania de posguerra, lo primero en el
debate constitucional ha sido sacar las consecuencias del
derrumbe de la democracia. La Constitucion de la Republi-
ca Federal de Alemania no se puede interpretar bien sin
recurrir a la historia de la Republica de Weimar. Muchos
de sus arreglos, incluso la ley electoral, o la mocién de cen-
sura constructiva o el tipo de federalismo, son comprensi-
bles exclusivamente a base de un razonamiento constitu-
cional que se funda en la experiencia del derrumbe de la
Republica de Weimar.

En una situacion fundacional de un orden politico
viable, en Alemania Federal, los diferentes partidos politi-
cos, muy ideologizados aurn en esa época, —la socialdemo-
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cracia autodefiniéndose todavia partido de clase— acor-
daron un consenso de —digamos— ruptura con la tradicién
constitucional y crear algo nuevo (a pesar de provisorio
segun su entender), sacando las conclusiones de la historia
politica.

Repito, para mi como alemdn, como observador ale-
mdan en su pais —y me pidieron unas palabras en esa fun-
cion— esto es algo muy dificil de comprender: que hay
un consenso en cuanto a que el sistema politico ha sido, tal
vez, en algan sentido culpable del derrumbe de la democra-
cia, que los militares no se tomaron el poder por capricho
sino que hay todo este proceso de debilitamiento de la
democracia tradicional desde los afios 50, y que este pensa-
miento se combine con el de que en el Uruguay es mejor
no cambiar nada y esperar, porque las reformas llevan, tal
vez, a situaciones inciertas cuyo desenlace es dificil de pro-
nosticar. La experiencia alemana e¢s muy diferente y llama-
tiva, a pesar de las grandes diferencias entre los dos paises,
lo que ha sido sefialado aqui en este coloquio.

Para terminar quisiera repetir otra cosa que expuse en
mi ponencia: no he venido a este pais para exportar ni
un modelo, de ninguna manera, ni experiencias concre-
tas. Las comparaciones siempre hay que hacerlas con mu-
cho cuidado. No comprueban nada, no indican caminos
seguros a seguir, no imponen lecciones historicas vdlidas
para cualquir pafs y sin referencia al tiempo. Pero las com-
paraciones —en forma heuristica— tal vez pueden dar para
pensar y fortalecer un pensamiento ya existente que va en
una direccion determinada y compatible con esta experien-
cia fordnea.
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SISTEMAS ELECTORALES, REDEMOCRATIZACION
Y CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA*

Mi intencion es presentar algunas reflexiones sistemd-
ticas, e ilustrarlas con andlisis histc’)rico-contingentes, en
torno a la relacién que se puede establecer antre sistema
electoral, redemocratizacion y consolidacion de la demo-
cracia. En primer lugar, propondré algunas cuestiones al
respecto, haciendo hincapié en ciertas observaciones que
resultan de una perspectiva comparada. Después trataré de
dar cuenta de experiencias europeas en la materia, en par-
ticular las de posguerra e incluso de décadas mds recientes,
Finalmente tomaré el ejemplo de cinco paises latinoameri-
canos, en los que, ¢n el contexto de la redemocratizacion y
de problemas de consolidacién democratica, la cuestion del
sistema electoral ha ganado peso en el debate politico y
cientifico,

I Algunas observaciones generales sobre sistemas
electorales en contextos de redemocratizacion
y consolidacién de la democracia

I. El estado actual de la investigacion sobre sistemas
electorales, sus condiciones constitutivas y sus efectos poli-

. Ct aferencia pronunciada en el Simposio Internacional sobre Democra-
cia Contemporanea de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile el 22
de Julio de 1986,
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ticos, ha mejorado en los ultimos afios (ver Bibliografia).
Sin embargo, el debate publico en general no refleja bien el
avance de la nvestigacion reciente y sigue estando muy
influido por conceptualizaciones de ya larga data y genera-
lizaciones no muy apropiadas. Por ejemplo, muy a menudo
se sostiene todavia la vigencia de la doctrina de DUVERGER
en relacion a los efectos de los sistemas electorales, aunque
las experiencias historico-contingentes de las democracias
occidentales de posguerra la hayan superado.* Mis aun,
se ha puesto en evidencia que es imposible establecer rela-
ciones causales-unilineales (expresudas en forma de ley)
entre sistemas electorales y diferentes tipos de sistemas de
partidos politicos. Lo que si se puede afiimar es que los
sistemas clectorales tienen una cierta importancia en cuan-
to a la formacién, a la estructura y a la operatividad del
sistema de partidos politicos, al patron de comnetencia
politica entre los diferentes grupos politicos y al modelo
de generacion del consenso politico. Estos efectos no de-
ben ser subestimados, aunque la importancia del sistema
electoral dependerd en cada caso de factores historico-
contingentes. Por lo demds, los enunciados sobre los efec-
tos de los diferentes sistemas electorales tienen que tomar
en cuenta las condiciones constitutivas de los sistemas elec-
torales (factores de diversa indole que fueron decisivos a la
hora de implantar, mantener, reforzar o sustituir un siste-
ma electoral). Estas condiciones originales determinan
también los efectos de los sistemas electorales. Es necesario

* Tomando en cuenta la dltima intervencion de M, Duverger en el debate
sobre los efectos de los sistemas clectorales, vale preguntarse si la doctri-
na es de Duverger o solamente atribuida a Duverger, Confiesa el polité-
logo francés que “the relationship between electoral rules and party
systems is not mechanical and automatic. A particular electoral regime
does not necessarily produce a particular party system; it merely exerts
pressure in the direction of this system: 1t 1s 4 force which acts among
several other forces, some of which tend in the opposite direction”, ob-
servacién hecha ya en 1960 y recordada por Duverger en 1986 ver: M.
Duverger, Duverger’s Law: Forty Years Later, en Grofman, B./Lijphart,
A, (Ed.) 1986, 71.



tomar en consideracion la complejidad y la multiplicidad
de las interrelaciones entre la sociedad, el sistema electoral
y el sistema de partidos, lo que lleva a no atribuir a priori
a los diferentes factores la condicion de variables inde-
pendientes o dependientes, sino evaluar cada situacion en
particular.

Los estudiosos de la materia hoy pareccn estar mucho
mds conscientes de la relacion multicausal entre sociedad,
sistema electoral y sistema de partidos. Lo que impide ma-
yores avances cientificos son las dificultades para encon-
trar conceptualizaciones generalmente aceptadas o una
mayor estandarizacién de los conceptos bdsicos. Regresaré
mds adelante sobre este punto para precisar algunos con-
ceptos en relacion a la representacion proporcional,

2. Pensando en los multiples factores que condicionan
la estructura de los sistemas de partidos politicos, una con-
dicion institucional de gran importancia es el sistema poli-
tico mismo. Distinguiendo entre los sistemas parlamenta-
rios y los sistemas presidenciales, hay que reconocer que
gran parte de nuestro conocimiento sobre los efectos de los
sistemas electorales se basa, en los hechos, sobre las expe-
nencias de sistemas parlamentarios. El presidencialismo es,
sin embargo, una variable muy poderosa. Su importancia
en relacion a la estructura de sistemas de partid Js es, tal
vez, mds grande que la del sistema electoral. De modo que,
no es lfcito trasladar, sin mds, generalizaciones sobre los
efectos de los sistemas electorales extraidas de sistemas
parlamentarios a sistemas presidenciales. Por lo deinds, la
evaluacion debe tener en cuenta el rol diferente que juega
el Parlamento en un sistema presidencial,

3. A lo que me interesa referirme aqui es especialmen-
te al tema del sistema electoral en contextos de redemocra-
tizacion y de consolidacion de la democracia. Segun lo que
yo conozco, no existe ninglin estudio comparativo que
evalte las experiencias historicas en este sentido en forma
sistemdtica. Estas experiencias, si bien tienen un cardcter



especifico pueden ser analizadas a la luz de nuestros cono-
cimientos generales.

4. Redemocratizacion debe ser entendida como un
proceso de retorno a la democracia. De ello sc desprende
que ya existen experiencias previas en las que quienes
detentaron el poder publico fueron libremente electos.

Una cuestion que se impone al analista estd relaciona-
da con la continuidad o discontinuidad: las reglas del juego
politico del sistema pre-autoritario ;han sido retomadas o,
por el contrario, reemplazadas por un nuevo sistema elec-
toral que difiere sustancialmente de las tradiciones del pafs
en cuestion? [ Encierran estos nuevos procedimientos un
aprendizaje de las experiencias historicas que trajo consigo
la pérdida de la forma democrdtica de gobierno? Por lo
general, las discontinuidades institucionales evidencian una
percepcion de que las leyes electorales Lan sido, por lo
menos, corresponsables de la caida de la democracia,

Entre continuidad y ruptura institucional, una solu-
cion intermedia puede estar representada por el caso de
elecciones postautoritarias iniciales que tienen lugar bajo
un sistema electoral provisional, en espera de que la corre-
lacion de fuerzas entre los diferentes grupos politicos sea
conocida Implicita en esta logica estd la diferenciacion
entre una etapa de transicion entre el antiguo y el nuevo
régimen politico, y una segunda etapa de consolidacion
de este ultimo, y la conveniencia de diferentes sistemas
electorales para las diferentes ctapas. Como veremos
enseguida, esta idea es mds afin con la ingenieria polij-
tica que con realidades politicas. Sin embargo, la preo-
cupacion por la consolidacién de la democracia tiende,
por logica, a ser dominante en los debates sobre sistemas
electorales en la medida en que las incertidumbres de la
transicién quedan atrds.

Finalmente, en los casos de ruptura institucional con
la propia tradicion, pueden constituirse en factor de gran
importancia los modelos de otros paises, como ha ocurrido
en Alemania y en Espafia en relacion al sistema parlamen-
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tario, referido a los casos britdnico y alemdn, respectiva-
mente. El nuevo sistema electoral puede, de esta manera,
pasar a formar parte integrante de un nuevo punto de par-
tida institucional.

II.  Sistemas electorales y la fase fundacional de
las democracias europeas de posguerra

1. Quiero presentar las experiencias europeas con los
sistemas electorales, redemocratizaciéon y consolidaciéon con
base en cinco parses (en orden cronologico). ltalia, Alema-
nia (Republica de Weimar y Alemania Federal), Grecia.
Portugal y Espana. La fase fundacional de las democracias
que hoy dia viven estos paises e«td en dos casos ubicada
histéricamente en la época que sigue inmediatamente a la
Segunda Guerra Mundial y en tres casos en decenios poste-
riores, siendo Esparia el m4s reciente de ellos (1976 a 1978).
No conviene especificar aqui mds diferencias en relacion a
las variables contextuales, aunque el analista siempre tiene
que tomarlas en cuenta si quicre encontrar explicaciones
del desarrollo de las variables en estudio (ver NOHLEN/
SCHULTZE (ed.) 1985, pdgs. 1079-1085).

En cuatro de los cinco casos han sido introducidos
nuevos sistemas electorales para las primeras elecciones
postautoritarias. S6lo Grecia reanudd en =ste sentido la
institucionalidad pre-autoritaria. En Italia, el abandono
del sistema electoral fascista, legislado ya en 1924, era ob-
vio y condicion sine qua non para la nueva reptblica. Este
sistema ofrecfa un premio de dos tercios al partido mas
fuerte. En términos generales se restableci6 en 1946 el
sistema electoral proporcional de 1919. En Alemania, exis-
tfa en tiempos de la Repiblica de Weimar un sistema
proporcional puro. Ya antes de la toma de poder nacional-
socialista empezé a extenderse una critica severa al sistema
electorai, que desemboco en el veredicto de algunos auto-
res de que el sistema proporcional habria contribuido o

123



incluso causado Ja caida de la Republica de Weimar. Este
juicio estuvo presente en las deliberaciones sobre la ley
fundamental de 1949 y ayudé a introducir un sistema elec-
toral diferente. A esto me referiré mds adelante,

Portugal (1974) y Espania (1976) abandonaron sus
sistemas electorales tradicionales (sistemas de votacion
restringida) e introdujeron sistemas de representacion pro-
porcional en circunscripciones plurinominales de diferente
magnitud. En Espafia, solamente para el Senado sigue en
vigencia un sistema de votacion restringida, es decir, un tipo
de sistema mayoritario con representacién de minorias.

CUADRO 8

CAMBIOS DEL SISTEMA ELECTORAL
EN CINCO PAISES EUROPEOS

Pafs Preautoritario Fecha Postautoritario

Italia sisterna de premio 1946 sistema proporcional
Alemania proporcional puro 1949 sistema proporcional
““personalizado™ con
barrera inicial
Grecia sistema proporcional 1974 sistema proporcional
“corregido™ *“corregido”
Portugal  votacién restringida 1974 sistema proporcional
en distritos plurinomir
Espaiia votacion restringida 1976 sistema proporcional
en distritos plurinominales

2. En primer lugar, es de destacar que en todos los ca-
sos la representacion proporcional fue introducida o man-
tenida. Esto, sin embargo, no debe ser sobreestimado, poi-
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que la representacién proporcional se impuso en todos los
paises europeos, con excepcion de los casos de Gran Breta-
fia y Francia (en algunas épocas). De este modo, se impuso
también en pafses sin rupturas autoritarias. Por lo demds
ios sistemas proporcionales son muy diferentes entre si,
Como veremos mds adelante, esto es un punto de vista
muy importante, que er. general no ha sido suficientemen-
te tomado en cuenta, lo que lleva a importantes consecuen-
cias en cuanto a la evaluacion de los efectos que producen
los sistemas proporcionales.

3. Otro aspecto notable es la tendencia hacia el man-
tenimiento de los sistemas electorales que se aplicaron para
organizar las primeras elecciones democraticas —aupque se
haya pensado, en el momento de legislar, en el cardcter
provisorio de las reglas que regirian el primer proceso elec-
toral postautoritario. En Italia se llevd a cabo una reforma
en 1953 debido a que la DC obtuvo la mayoria parlamen-
taria 2n 1948, pero esta reforma (llamada legge truffa por
favorecer a la mayoria en forma de ofrecerle un premio)
fue rechazada durante el periodo legislativo siguiente. En
Alemania las dos reformas posteriores (1953, 1956) a la
ley ewectoral de 1949 fortalecieron el cardcter del sistema
electoral ya vigente. En Espafia —a pesar de que varias
voces abogaron por reformas sustanciales— la nueva ley del
19 de junio de 1985 confirm6 en lo esencial el sistema
electoral de la ley de la reforma politica de 1976. En este
caso hay que tomar en cuenta la composicion diferente de
los gobiernos, lo que destaca aun mds la continuidad del
sistema electoral,

4. Esta observacion va incluso mds alld de la tesis que
he enfatizado en otra oportunidad relativa a la estabilidad
de los principios de representacién en la mayoria de las
democracias occidentales en los decenios desde la implan-
tacion del sufragio universal (ver Capitulo I). Ha habido
muy pocos cambios sustanciales desde entonces en materia
de sistema electoral, y éstos se concentran en pocos paises.
Francia es el unico caso de democracia que cambia el siste-
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ma electoral de sistema mayoritario a sistema proporcional.

5. Voy a completar las observaciones generales con
base en los cinco casos europeos con el andhisis de un caso
ilustrativo, el de la Republica Federal de Alemania. En este
andlisis presentaré tambien la diferenciacion entre distin-
tos tipos de sistemas electorales, que es absolutamente
necesaria para la interpretacion de la relacién entre sistema
electoral y sistema de partidos politicos.

La representacion proporcional personalizada —e] sjs-
tema electoral de la Republica Federal de Alemania (ver
cuadro 9)— fue el resultado de un compromiso entre las
fuerzas politicas en las deliberaciones del Consejo Parla-
mentano. luego de que el sistema mayoritario en distritos
uninominales, apoyado por muchos, no fuera capaz de
imponerse. Algunas disputas alrededor de Ia cuestion elec-
toral hicieron pensar que el sistema acordado para la pri-
mera eleccion del Parlamento alemdn seria provisorio. EJ
compromiso y el arreglo provisorio de 1949, no obstante,
resultaron estables. Las reformas de 1953y 1956 quedaron
circunscritas en los marcos del modelo bdsico y reforzaron
mds aun las principales caracteristicas de la variante de
Bonn de la representacion proporcional: barrera legal y
sistema de doble voto.

Un aspecto insuficientemente tenido €n cuenta por la
opinién publica en ese momento, y aun posteriormente, lo
constituyo el que, con la representacion proporcional per-
sonalizada, fueron extraidas algunas ensefianzas de la ex-
periencia de Weimar. Por cierto, que esto no implic6é un
apartamiento total de ella, como muchos lo deseaban y
consideraban necesario. Al fin y al cabo, se siguio votando
con las reglas de la representacion proporcional. Asi, se
renovaron las expectativas de que en la Republica Federal
S€ restauraria un sistema pluripartidista. Las primeras elec-
ciones parlamentarias parecieron confirmar esas apreciacio-
nes, que por lo demds eran congruentes con opiniones
cientificas en boga,
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CUADRO 9

EL SISTEMA ELECTORAL ALEMAN

kI sistema alemin funciona de la siguiente manera:

Ln las elecciones ai Bundestag cada elector tiene dos vo-
tos Elprimervoto(Erstistimme) se da a los candidatos de los par-
tidos en los distritos elcctorales; el segundo voto (Zwertstimme)
s¢ da a la hsta del partido en Land (Landeshste). Resulta clegi-
do el candidato que en el distrito electoral saca la mayoria de
los Erststimme Los Zwertstimmen deternunan cuidntos parla-
mentarios enviard cada partido al Bundestag Hay 496 (mis
22 de Berlin) parlamentarios. Ll nimero de mandatos para
cada partido se determinard mediante la aplicacion dual de la
tormula d'Hondt En el primer procedimiento de distribucion
de mandatos se determinard el nimero de escafios de cada par-
tido  bFn este procedmuento se suman a mvel nacional los
Zwettstimmen de los partidos segin los Landeshisten (10) (has-
ta 1956 solo a mvel del Land) El método d’Hondt se aplica a
este total de votos, que deternunard el total de mandatos para
cada partido. Fn la distribucion de los mandatos participan
solamente los partidos que a mwvel del Bund (hasta 1956 a
mvel del Land) alcanzaron el 5% de los votos o consiguzeron
elegir tres mandatos directos En el segundo procedimiento de
distribucidn de mandatos se utiliza nuevamente la férmula
d'Hondt a fin de determinar cudntos escafios corresponden a
cada part:do a nivel de las Landeshsten en el total alcanzado de
parlamentarios que consigui6 a nivel federal. Sélo después que
se ha defimdo cudntos mandatos le corresponden a cada parti-
do en cada Land. se procede a deteriminar cudntos mandatos
duectos le cotresponden. Sy un part:do ha consegurdo obtener
mis mandatos directos con la Erststimnen que aquellos que le
corresponden segin los Zweitstunmen, pueden retener estos
escafios, de tal manera que el total de mandatos aumenta tem-
poralmente (los asi Hamados Uberhangmandate),

En 1985 se mtrodujo el sistema Niemever/Hare. reem.
plazando al sistema d'Hondt.




Sin embargo. todo resultd distinto a lo esperado. Pro-
gresivamente se redujo ¢l numero Je partidos que pudieron
ganar escaios en el Parlamento, en las elecciones subsi-
guientes. El electorido concentro sus preferencias cada vez
mds alrededor de los grandes partidos Democrata Cristiano
(CDU/CSU) v Socialdemocrata (SPD), y solo los hiberales
(FDP), junto u ellos. lograron sobrevivir en el Parlamento.
En la Republica Federal se consolido un sistema de dos
partidos y medio. Solo en 1983 pudo un cuarto partido, el
de los Verdes. acceder al Parlamento.,

Se atribuyd este desarrolle inesperado hacia un siste-
ma estable de partidos, considerado como miilagro electoral
alemadn, a los electores alemanes Esta evaluacion era con-
gruente con tas tests predominantes en la ciencia y la poli-
tica en ese momento, relativas a la mecompatibilidad entre
representacion proporcional, por un lado. y concentracion
de partidos y gobierno parfamentario estable, por ¢l otro.
Esta tesis es. sin embargo. en por lo menos dos aspectos,
fragil. Ln primer lugir, sobreestima el rol que juega el siste-
ma clectorual, o subestima el que pueden jugar otros factores,
sobre el desarrollo de un sistema de partidos Me retiero al
cambio cconomico v social, a los requisitos imstitucionales
del sistema de gobieino, a las constelaciones personales, a
los centros de decision polrtica, ete En segundo lugar, no
considera ¢l tipo de sistema proporcional empleado en as
elecciones al Bundestag.,

En los hechos, el debate cientifico y politico se cir-
cunsenthio, por lo general, a la oposicion entre representa-
c1on proporcional y sistema mavoritario, sin tenerse en
cuenta gue existen sistenus de representacion proporcional
que varian notablemente entre si de acuerdo con sus efece-
tos. Mientras que ¢l ustema mavoritario puede ser ilustra-
do. sin mayores complicaciones, por el sistema inglés de
mayorfa relativa en circunsernipeones rmnominales, respee-
to al sistema de representacion pronorcional deben distin-
guirse tres tipos.
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A) Representacion proporcional pura. Lia proporcion
de votos logrados por un partido y la proporcion de man-
datos que por ellos le corresponden. aproximadamente
cotciden, No exasten barreras legales dnectas (umbrales
minmos) o andirectas (tlamano de las circunscriperones
clectorales) que alteren ¢l efecto proporctonal y. por lo
tanto. nmguna presion psicologica sobre fos votantes. Es-
tos. de otra manera. en caso de exastir tales barreras., opta-
rian por partidos que estarian en condiciones de sobrepa-
sarlas Un ejemplo clisico de representacion proporcional
pura ¢s el sistema automdtico, tal como se lo aplico en
Wemmar  I'noesa época. cada partido reaibio un mandato
por cada nttmero deternunado de votos conguistados en el
territorio nactonal,

13) Representacion proporcional impura, Por medio
de barreras mdmectas tpor ¢jemplo, medunte la division
del territorio en una gran cantidad de distritos de tamano
pequeno o mediano) se ommpide un efecto proporcional
mmedito que 1guale el porcentaye de escarios con el de los
votos Cuanto mads tuertes sean esas barreras, de acuerdo
con variciones on el tamano de los distritos electorales,
tanto mayor sera el etecto concentrador que tendrin sobre
el comportanuento de los votantes, Un buen ejemplo de
este tipo de representacion propotcional. y de sus efectos
sobre el sistenaa de partidos, o constituye el actual sistema
electoral espanol  La votacion tiene Tugar en 50 distritos
clectorales de diterente tamano. de acuerdo con las reglas
de la representacion proporcional y aplicindose el proce-
dinuento de computos denomimado d'Hondt. Asi, el par-
tido espanol con nuis votos puede, llegado el caso, con un
42% de ellos aleanzar lo mayoria absoluta en el Parlamen-
to: partidos pequenos, s una fuerte concentracion regio-
nal de su electorado. acceden a una cantidad de escanos
notablemente intferior al poreentaje de votos logrados,

() Representacion proporcional con barreralegal. Este
tipo himita ¢l nimero de partidos con posibihdad de acce-
der a una representacion parlamentaria de su electorado vy,
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por lo tanto, afecta la decision del votante, restringiéndola
a los partidos con posibilidades de franquear esa barrera. y
distribuyendo la totalidad de los escaiios de manera pro-
porcional entre los partidos que lograron tal meta. A este
tipo pertencce la representacion proporcional personaliza-
da que se aplica en la Repablica Federal (y también en
cinco de sus Estados).

Por sus efectos concentradores sobre el sistema de
partidos, este tipo puede ser parangonado con la variante
impura de representacion proporcional. Bajo este punto
de vista no puede decirse. como lo sostienen muchas criti-
cas a los sistemas de representacion proporcional con ba-
rreras legales y especialmente al sistema de Bonn, que se
trate de un sistema no proporcional. En este caso. como
vimos. el efecto concentrador se logra mfluyendo sobre
el comportamiento del elector, el que es desalentado a
optar por partidos con escasas posibilidades de recibir mis
de un 5% de los votos. Con respecto a la relacion votos-
escanos. el tipo de representacion proporcional con barre-
ras legales directas se aproxima, sin embargo al tipo puro
de representacion proporcional, por cuanto votos y esca-
fios de los partidos que acceden al Parlamento federal
coinciden en las proporciones de manera bastante exacta,
Por eso no extraia que. en el indice de proporcionalidad
de todos los sistemas proporcionales confeccionado por
Richard ROSE. 14 Repablica Federal ocupe el segundo lu-
gar, es decir, que acredita la segunda mejor corresponden-
cia entre ambos. El hecho de que, con un 48.8% de los
votos, el CDU/CSU no pueda controlar Ja mayoria absolu-
ta en el Parlamento. ¢s un claro indice de la proporciona-
lidad que inspira la orientacion bisica del sistema electoral
alemin.

0. Los efectos de los sistemas proporcionales sobre los
sistemas de partidos y sobre el desarrollo politico en gene-
ral son muy dificiles de determinar en forma comparativa,
Como he sustentado al principio. no es licito interpretar
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determinadas situaciones a nivel del sistema de partidos
politicos en forma causalmente lineal, tomando al sistema
electoral como variable independiente. En este sentido se-
ria ingenuo --aun después de la diferenciacion de los siste-
mas clectorales proporcionales en diferentes subtipos-- ex-
plicar la fragmentacion continuada del sistema de partidos
en Italia (tnico caso) por el tipo puro del sistema electoral
(también tnico caso) que rige en ese pais (ver cuadro 2).

CUADRO 10

EFECTOS DE LOS SISTEMAS PROPORCIONALES
EN CINCO PAISES EUROPEOS

Pais tipo de cantidad  cantidad tipo evolucion
sistema de promedio de del sistema
proporcional elecciones de partidos  gobierno  de partidos
en el
Parlamento

Itaha ] 10 10,0 coalicidon  no-reduccion
Alemania 2 i0 3,2 coalicton  reduceidn
Grecta 3 4 5.0 unicolor  reduccidon
Portugal 3 5 6,6 coahcion  reduccion
I spana 3 4 11,3 unicolor  reduccidn

Un cierto efecto es obvio. Se le puede observar empi-
ricamente con mas nitidez, donde la relacion entre votos y
escanos es bastante desproporcional, produciéndose un
cfecto reductivo sobre la canudad de los partidos en el
Parlamento. Pero este efecto existe también. aunque sin
expresion estadistica, en los casos en que el elector es afec-
tado por la magnitud de las circunscripciones o por las
barreras iniciales.

Como es bien sabido, las consecuencias de los siste-
mas electorales no se restringen a la relacion entre votos y
escafios y al efecto reductivo o no que se ejerce ya en el
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momento de votar, aspectos que se resumen en el debate
cientifico en la cuestion de la fragmentacion del sistema de
partidos y la capacidad de éste de formar mayorias (unico-
lores) en el Parlamento. Otros aspectos en este debate son:
a) la polarizacion ideologica y politica a nivel del electora-
do y a nivel del sistema de partidos politicos: b) la estruc-
turacion de los partidos politicos. en un doble sentido:
estructuracion mterna y relacion de los partidos politicos
con el electorado; ¢y la representacion de 10s intereses de
diferentes sectores de la sociedad. es decir representacion
de regrones, ctnias, confesiones y otros segmentos o mino-
rias de la sociedad, representacion que procura la mtegra-
c1on politica a nivel de Estado: d) el upo de competicion
politica (adversary vs consocuational); ¢) las formas de
participacion politica prevalecientes (convencional o no-
convencional), incluyendo tipos de comportamiento elec-
toral (voto racional/atil y votacion tictica) que ayuden
(0 no) al dinamismo politico (por ejemplo a la alternan-
craoen el podery: £ las caracteristicas (o modetos) de las
campanas clectorales: g) la capacidad del sistema politico
para generar el bienestar de su poblicion en la 1nedida en
que su logro dependa del buen funcionanuento de las ins-
tituctones politicas (por ejemplo  del sistema de partidos
politicos): i) y finalmente la legitimidad del sistema politi-
co en la pereepeion del ciudadano-elector y en el grado de
st compromiso con el sistema politico establecido (ver
GROFMAN/LHUPHART (ed ) 1980 Introduction. 3).

Si los sistemas electorales tienen efecto en tantos as-
pectos del sistema politico. de su funcionamiento v su
desarrollo. es obvio que el andhsis comparativo tiene que
basirse en estudios de pais por pais antes de Hegar al mivel
de las generahzaciones Stme pernuten v resumiendo mis
estudios menogrificos sobre el tema— se puede afirmar
que los sistemas electorales proporcionales. en general,
resuelven mucho mejor los problemas de la representacion
politica. de la operatividad y de T estabilidad del sistema
politico que 1o que se ereia hace pocos decenios.
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HI. Sistemas electorales, redemocratizacion y
consolidacion de la democracia en América Latina

I. En esta parte del trabajo deseo referirme a cinco
casos: Pera, Argentina, Uruguay. Brasil y Chile {segun
orden cronolégico del proceso de redemocratizacion).
Igual que en los casos europeos ya mencionados, son evi-
dentes las diferencias entre los pafses en relacion a su desa-
rrollo politico. Los procesos de redemocratizacion consti-
fuyen solo un aspecto dentro de estas diferenciaciones. Los
cuatro procesos seleccionados, a pesar de su desarrollo casi
simultdneo, difieren notoriamente en cuanto a los factores
que los han mouvado y a las vias por las cuales han tenido
lugar.

Asi, en el caso del Pert el camino a lademocratizacion
transitd por una Asamblea Constituyente. En el Brasil,
ella se desarrollo dentro de la institucionalidad autoritaria,
En Uruguay sc restituyd —con ligeras restricciones— la
institucionahidad pre-autoritaria. En Argentina ya se anti-
¢cipé un patron sumlar al de su vecino del Rio de La Plata.
Ln Chile, por ultimo, prevalece atun la mcertidumbre acer-
ca de la modalidad de la transicion, que constituye un dato
clave para ¢l tipo de institucionalidad futura del pais. En
todo caso es posible sostener que ninguno de los modelos
en competicion postula la reimplantacion de la institucio-
nalidad pre-autoritaria,

2. Los elementos sefialados y otros factores de tipo
contextual a los que no corresponde referirse en el dmbito
de este trabajo. contienen un alto potencial explicativo
para nuestro tema. Sin embargo nos concentraremos en
presentar el siguiente panorama de sistemas electorales
vigentes en las primeras elecciones postautoritarias en estos
paises:

En Peru, se eligié la Asamblea Constituyente aplican-
do un sistema proporcional puro: cien diputados en un
solo distrito nacional y atribuyendo los escafios por el mé-
todo de la cifra repartidora. Para la eleccion de la Camara
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de Diputados se introdujo un sistema proporcional en dis-
tritos plurinominales de diferente magnitud (desde 1 dipu-
tado hasta 40 por distrito).

El mismo tipo de sistema proporcional ya sefiala-
do. rige en Argentina v en Brasil. Iin este altimo pais se
aphea la variacion de listas abiertas segun la tradicion pre-
autoritaria: sin embargo se ha introducido la moditicacion
de una barrera inicial de 5% de votacion a mivel nacional y
de un 3% por lo menos en nueve Estados. En Uruguay, se
SIgUIo la tradicion aphcando la ley de lemas. Se trata de un
sistema proporcional con caracteristicas muy peculiares, al
que me ae reterido en el Capitulo 1V

Ln Chile. aan no estd decidido en qué términos se
llegard a la primera eleceion competitiva. El sistema elec-
toral dependerd en gran parte de los escenarios que adopte
la transicion. En un marco democrdtico me parece muy
probable que el sistema electoral que se adoptard tendrd
mucha similitud con la regulacion pre-autoritaria: es decir,
un sistema de representacion proporcional en circunscrip-
ciones de diferente magnitud,

Como resumen de esty descripeion, se puede concluir
que en los paises en estudio el principio de representacion
se wdentifica con la proporcionalidad. Esta, sin embargo, es
de tipo mmpuro al restringirse la proporcionalidad entre
votos y escatios por el modo de division del territorio na-
cional en circunscripeiones electorales. De esta tendencia,
difieren solamente el caso uruguayo (por aplicar un segun-
do procedimiento de distribucion de los escanos a nivel
nacional) y el de Brasil (por aplicar una barrera inicial),

Mientras que en Europa el postautoritarismo trajo
consigo en la mayoria de los casos, diferencias sustanciales
con los sistemas electorales anteriores, en América Latina
y en especial en los casos en estudio, se constata una
mayor similitud entre los sistemas de representacion del
pre y del postautoritarismo. Es necesario considerar que
esta tendencia latinoamericana ests asociada a la vigencia
de sistemas proporcionales antes del autoritarismo.
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3. Las primeras elecciones postautoritarias han pre-
sentado sorprendentes continuidades y notorios cambios
en relacidon al periodo pre-autoritario. Este dualismo de
tendencias se refiere a diversos estadios del anilisis. Entre
otros, preferencias por partidos y por personas, sistemas de
partidos, mayorias parlamentarias.

En Pert es Hamativo que Fernando BELAUNDL. de-
rrocado por los militares en 1968, gano la eleccion de 1980
casi con el musmo poreentaje de votos que en 1963, Por
otra parte, el APRA, cuyo acceso al poder fue permanente-
mente impedido por los nulitares durante décadas, gané la
mayoria absoluta del electorado en 1985 (eleccton parla-
mentatia) y la Presidencia de la Republica de la que tomo
posesion,

CUADRO 11

PERU: ELECCIONES 1963-1985
(votosen Y%)

1963 19782 1980° 19853
APRA 34.6 35.3 27.0 51.0
AP 39.1¢ - 39.6 7.0
PPC - 239 9.2 14.0
UN 255 2.1 0.8 -
Ul/1u — - 21.4° 24,0
Otros 0.8 39.7¢ 2.0 3.0
1. Flecciones prestdenciales
2 I lecciones para la Asamblea Constituyente,
3. Feceiones parlamentanas,
4 I n coalieidn con la DC,
5. Total para PRT, UNIR, Ul, UDP, 1 OCl P, | NTC, APS.
6. Incluido sobre todo la 1zquierda fragmentada 1 OCEP 12,3%: PSR

6,6%; UDP 4 6%  FNTC 3,9%, PDC 2,4%.

Fuente: Roncachoglo,R., ;Quién gand? Elecciones 1931-80, Lima 1980;
Keesings Archiv),
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En Uruguay. la continuidad s¢ expreso en Ly simihtud
de las preferencias por los partidos politicos entre los re-
sultados de las elecciones de 1971 con los de 1984, Esta
tendencta, teniendo hugar en un sistenia de partidos mas
estructurado, se verthicd con un cuerpo electordd muy dis-
tnto  Segun los datos, el perrodo autoritaiio no trajo nin-
gun etecto transtormador en las preterencias electorales, lo
que puede servir de analogia para sistemas de partidos simn-
lares en otros paises.

CUADRO 12

URUGUAY: ELECCIONES 1971 y 1984
EN COMPARACION

votos ee Yo ESCANOS EN CIFRAS ABSOLUTAS
Senado Camara
1971 1984 1971 1984 i971! 1984

Colorados 41,2 41,0 13 13 41 4
Nacionales 35,2 40,1 12 11 40 35
Frente Ampho 213 18.3 S 6 18 21

1. Umon Crivica 2 diputados

luente J Rial, Pleccrones de 1984, Un triunfo del centro, Montevideo 1986,
64y sig.).

Muy distinto ha sido el caso de Argentina. El triunfo
de la Union Civica Radical sobre los peronistas significo un
vuelco en la tradicion electoral de varias décadas. Por pri-
mera vez los peronistas fueron vencidos en una eleccion
competitiva, introduciéndose asi el fendmeno nuevo en el
pafs de alternancia en el goblerno por la via electoral. El
aparente bipartidismo puede posibilitar una base de viabi-
lidad para un sistema democrdtico en Argentina.
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CUADRO 13
ARGENTINA: ELECCIONES PRESIDENCIALES
1973 ¥ 1983 EN COMPARACION DE LOS DOS
PARTIDOS MAS VOTADOS
(votos en %)

Marzo 1973  Sept. 1973  Octubre 1983

Radicales 213 27.8 51.8
Peronistas 49.6 61.8 40.2

— —

Fuente \. Hatfa, Wahlen und Dedmokratisierungsprozeb n Argentinien, en,
D. Nolilen (Comp ), Wallen und Wahlpolitik 1 Latein-amenka, Heidel-
berg 1984, 109 y ug ).

En Brasil, a pesar de las transtformaciones introduci-
das por las reformas del autoritarismo para cambiar el es-
pectro de partidos polfticos, se produjo una persistencia
de las formactones de partidos emergidas durante el auto-
ritarismo. Las variaciones que en este proceso pudicron
tener lugar estan paraddjcamente vinculadas a la etapa
pre-autoritaria. Ln suma, puede decirse que ¢l sistema de
partidos resultante de la transicion politica brasilena es una
mezela de resultados del autoritarismo y de la tradicion
pre-autoritaria - A esta Gltima caracteristica pertencee la
combinacion de un sistema de partidos politicos poco es-
tructurado con la gravitacion enorme de las personahidades

(Quadros, Brizola, Mowtoro)
4. Independientemente de las continuidades y cam-

bios presentes en los sistemas politicos post-autoritartos,
preocupa tfundamentalmente el tenia de la viabihdad demo-
critica. La tendencia prevaleciente en esa direccion es criti-
ca frente a las continurdades y abierta a las reformas. Y en
este contexto tiene lugar el debate tedrico acerca de la fun-
cion de los sistemas electorales, respecto de los cuales exis-
ten dos direcciones de argumentacion: la primera, cs
retrospectiva y la segunda, prospectiva que se nutre de la
primera.
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BE1

CUADRO 14

BRASIL: ELECCIONES 1966-1982

SENADO CAMADA FEDERAL ASSEMBLEIAS ESTADUAIS
Anos | ARENA |MDB | Votos em Total ARENA |MDB | Votos em Total ARENA |MDB | Voios em Total
branco branco branco
e nulos e nulos e nulos
1966 44,7 342 21,2 17 2595981 50,5 28,4 21,0 17 285 556 52,2 29,2 18,6 17.260 382
1970 427 28,6 27,7 46.986.4921 484 21,3 30,3 22435521 51,0 22,0 26.8 22.435.521
1974 34,7 50,0 15,1 28981110} 409 |37,8 21,3 28.981.015§ 42,1 38,8 18,9 28922618
1978 250 [46,4 18,6 37.775 212 | 40,0 |393 20,7 37629.180 | 41,1 39,6 19,3 37.449.488
1982*9 36,5 50,0 13,5 48.746 803 36,7 48,2 15,1 484558791 36,0 |[47.2 16,8 48.374.905
. Os votos do PDS foram incluidos na coluna referente 3 ARLNA, 3 os da oposigao (PMDB, PT, PTB e PDT) na coluna MDB.

Fuente: B. Lamounier, Apontamentos sobre questao democratica brasileir-, en A. Rouquié¢/B. Lamoumer/J. Schvarzer (Comp.), Como
renascem as democracias, Sao Paulo 1985, 129)



En la visién del pasado existe una tendencia a atribuir
al sistema electoral parte de la reponsabilidad en el colapso
democrdtico y en la emergencia del autoritarismo, argu-
mento que se convierte en temor para el futuro de la de-
mocracia. Como lo expresa Luis E. GONZALEZ (1986:1)
en relacién al caso uruguayo: Ciertas caracteristicas del
sistema de partidos uruguayo volverdn a plantear, tarde o
temprano, la cuestion de la gobernabilidad. .. los aspectos
del sistema de partidos que afectan la gobernabilidad son
consecuencia del sistema electoral,

En el andlisis de las causas del autoritarisnmo y, por lo
tanto, de la debilidad de las democracias, han aparecido
nuevos enfoques que sitiian los aspectos institucionales en
un rango equivalente a los de tipu econdmico-social, Se
estima que el sistema politico ha sido incapaz de propor-
cionar decisiones politicas para resolver las crisis sociales,
lo que vincula a la politics con las policies en una relaciéon
en la cual los resultados de éstas dependen de la estructura-
cion de aquélla.

Asi, respecto al Brasil se sostiene que los partidos
politicos debieran tener una mayor raigambre en el electo-
rado y una mejor estructuracion interna. Para ello se pro-
pone una legislacion electoral mds adecuada al objetivo de
estabilizar y sedimentar las estructuras partidistas. {LA-
MOUNIER (1986:2). En el caso uruguayo preocupa el
fraccionalismo de los partidos politicos como fuente de
una presunta ingobernabilidad del pais. En Chile, persiste
el temor a una polarizacion ideoldgica y una confrontacion
politica que impidiera la necesaria capacidad de formar
coaliciones estables de gobierno. En el caso chileno no hay
dudas de que el sistema electoral puede contribuir relevan-
temente a atenuar ese problema (ver Capitulo II, parte V).

En términos sistematicos, podemos graficar el debate
sobre sistemas electorales y sus reformas a través de cuatro
problemas principales:
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a) Fragmentacion de los partidos politicos y/o del siste-
ma de partidos politicos.

b) Estructuracién interna de los partidos politicos.

¢) Polarizacién ideol6gica, confrontacion politica y ca-
pacidad del sistema electoral para permitir concerta-
cion politica.

d) Relacion entre el sistema electoral y ¢l tipo de sistema
politico (Presidencialismo y sistema parlamentario).

CUADRO 15

TEMAS EN EL DEBATE SOBRE SISTEMA
ELECTORAL EN CUATRO PAISES

LATINOAMERICANOS
Pafs Fragmentacion Estructuracion  Polarizacion  Relacidn con el
sist. de gobierno
Argentina X X
Brasil X X
Chile X X (X)
Uruguay X X X

Entre paréntesis' Debate solamente a nivel académico.

Este cuadro permite apreciar las razones por las cuales
las propuestas de reforma son diferentes en cada pais y la
necesidad de que el andlisis de nuestro tema deba realizarse
considerando las especificidades de cada caso. Sin embar-
80, es posible generalizar lo que Bolivar LAMOUNIER
(1986:23) destaca en relacion a la reforma electoral en
Brasil: La hipdtesis mds fructifera seria la adopcion de un
sistema que mantendria la proporcionalidad como princi-
pio bdsico y que permitiria una operacionalizacién distinta
de la que hemos practicado en el pasado,
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