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Nuestro tema es la relacion entre sistemas electorales y la gobernabilidad.
Mas especificamente: los efectos de los sistemas electorales en la gobernabilidad,
gue pasan a través del sistema de partidos y su relacion con las instituciones
politicas. Entiendo el tema limitado a América Latina. Esto significa que, pudiendo
servirnos de la literatura general sobre la materia y que, por lo general, tiene como
base los paises altamente industrializados del occidente, no deberiamos perder de
vista que América Latina, con sus especificos problemas socio-econdémicos y
politico-institucionales, incluido alli el del presidencialismo, es la regién a la que nos
referiremos.

Debemos antes que nada ponernos de acuerdo respecto a qué entendemos
bajo los dos fenGmenos o conceptos que ponemos aqui en relacion. En el caso de
los sistemas electorales esto es relativamente simple. Existe una literatura
considerable, hoy bastante indiscutida, que los entiende como el procedimiento de
conversion de los votos en cargos ejecutivos Yy legislativos (Nohlen 1981: 53 y sigs.).
En América Latina, el concepto es usado a menudo de manera muy poco especifica.
De esta forma se aplica, entonces, para todo lo que tenga que ver con elecciones y
sus leyes y reglamentos como, por ejemplo, la organizacién electoral. Nosotros
utilizaremos aqui el sentido estricto del concepto.

Respecto al concepto de gobernabilidad, que en todas partes se ha hecho
familiar, resulta mas dificil lograr un acuerdo sobre su contenido. Es un término, un
concepto, un valor, que abarca mucho, un titulo de amplia cobertura (covering title).
En términos generales, podria decirse que se refiere a las capacidades de gobierno
como propiedades del sistema de gobierno, es decir, en relacion con las
necesidades de gobierno como propiedades del sistema gobernado. En otras
palabras, las demandas politicas de la sociedad que den respuestas adecuadas a
los problemas reales de la sociedad. El concepto de gobernabilidad se refiere a la
interaccidn entre gobernantes y gobernados, entre capacidades de gobierno y
demandas politicas de gobierno. Hace referencia a la tension que existe entre las
dos partes y pone en cuestion el sistema de gobierno, como productor de decisiones
politicas y encargado de su ejecucion, y su capacidad para estar a la altura de los
problemas a resolver. El problema que enfocamos con este concepto es el de la
adecuacion. ¢La democracia pluralista, el presidencialismo, las formas de
participacion y de representacion de intereses, los sistemas electorales, los estilos
de hacer politica, etc., son adecuados para resolver los problemas que surgen como
demandas de los gobernados, sobre todo de tipo econémico y social?

Conforme a este planteamiento, la relacion entre sistema electoral vy
gobernabilidad se inserta en un cuestionamiento mucho mas amplio del sistema de
gobierno, inducido por el concepto de gobernabilidad.

En efecto, en su investigacion de 1989, Angel Flisfisch puso la democracia en
relacion con la gobernabilidad, y plante6 un cuestionamiento de la democracia como
forma de gobierno adecuado, es decir, a la altura de los problemas a resolver. Este



autor respondié negativamente a esta pregunta; constatando que existe en la
democracia una tendencia inherente a la disminucion de la gobernabilidad, que
define como “desempefio gubernamental a través del tiempo”. Sefiala dos motivos:
1) la *“desincronizacion o desajuste entre la periodizacion politica a las
temporalidades de los juegos politicos entre partidos”, y 2) “la posibilidad efectiva de
alternancia” que, segun Flisfisch, “es equivalente con un grado importante de
incertidumbre, respecto de los resultados sucesivos de los juegos politicos entre
partidos” (p. 116). Y concluye: “Estos dos rasgos estan presentes, con niveles
variables de intensidad, en la operaciéon de cualquier orden politico democrético
realmente existente, y tienden a afectar negativamente, de maneras diversas, tanto
el desempefio de un gobierno particular, como el desempefio gubernamental en
cuanto impacto agregado de la accion de varios gobiernos sucesivos a través del
tiempo” (p. 112).

En sintesis, la democracia, como método, es decir, elecciones periédicas y
renovacion de la conduccion politica si asi lo determinan los votos del electorado,
produce por sus mismas propiedades o defectos la ingobernabilidad creciente por lo
demas en el correr del tiempo. O quizas es que la democracia es el causante del
fenédmeno, y no tiene remedios para curarse. Pero no hay que preocuparse, Flisfisch
nos asegura "que hay érdenes democraticas realmente existentes que perduran” (p.
117), gracias a la existencia de las asi llamadas 6rdenes sustantivas, pensadas
independientemente de la democracia, que se asocian con ella y le proporcionan su
viabilidad.

Esta no es la ocasion para ocuparnos de estas reflexiones relativizantes
sobre la democracia. Pero, en todo caso, diremos aqui lo siguiente:

1. La gobernabilidad, como la hemos definido y enfocado, es un problema
gue tienen todos los regimenes politicos.

2. Para la democracia, como orden politico diferente a la dictadura o el
autoritarismo, el problema se plantea de forma distinta y, como orden politico
genérico, dispone de una enorme variedad de estructuras y situaciones que invitan a
dar respuestas eficientes, en tiempo y lugar, a las adecuaciones funcionales
requeridas.

3. Estas adecuaciones no pasan, ni por encima, ni por el lado de la
democracia, sin ella o contra ella, sino a través de la democracia y en funcion de
ella, como orden politico deseado.

4. Es equivocado pensar, que los supuestos oOrdenes sustantivos son
gratuitos y autbnomos respecto a la democracia. El Estado del bienestar keynesiano,
gue Flisfisch menciona como ejemplo de orden sustantivo, fue el producto de las
democracias occidentales, solo hecho realidad en este orden politico, apoyado y
sostenido por el voto del electorado.

5. Correspondia, en cuanto politica y en su época, a una respuesta a la altura
de lo demandado por los gobernados. Sin embargo, con el correr del tiempo, se
modificaron los problemas y, dentro de la democracia, se acordaron otras politicas
para mejorar la relacién entre capacidades y demandas, es decir, la gobernabilidad.



Incluidas en el cambio y en la adecuacién de esta relacion estuvieron y estan
siempre, también, reformas institucionales.

Para tratar ahora nuestro tema mas preciso, sobre sistemas electorales y
gobernabilidad, que necesariamente debera responder a la pregunta si se requieren
reformas electorales para mejorar la gobernabilidad en América Latina, son
imprescindibles algunas observaciones previas respecto a puntos metodoldgicos y a
aquellos que aluden al "state of the art".

Me veo obligado a insistir permanentemente que, para la discusion sobre
reformas electorales, es imprescindible conocer, en primer lugar, los sistemas
electorales vigentes. Si hablamos de sistemas electorales y gobernabilidad en
América Latina, esto significa tener conocimiento acerca de un gran numero de
paises de la regién. No basta manejar un solo caso, el propio nacional, para indagar
la relacion entre sistemas electorales y gobernabilidad en América Latina. En
segundo lugar, es imprescindible investigar los verdaderos efectos de los sistemas
electorales vigentes en América Latina. No basta referirse solo a la experiencia fuera
de la region, ni limitarse a un solo caso latinoamericano. Es cierto, y siempre lo he
subrayado con fuerza, que los sistemas electorales constituyen un fendémeno
historico-contingente. Sin embargo, esta tesis de ningin modo excluye el que
algunos paises puedan aprender de las experiencias de otros paises. La
observacion comparativa constituye un complemento muy importante al enfoque
nacional justamente en la reflexién sobre reforma electoral.

Contrariando estas exigencias basicas, la discusion latinoamericana muestra,
en términos generales, las siguientes caracteristicas:

1. A grandes rasgos el debate se restringe casi siempre a un solo caso, y el
trasfondo empirico de la reflexidbn generalizadora lo constituye el caso nacional.
Muchas veces, en las discusiones respectivas, apenas estan presentes puntos de
vista y experiencias extraidos del contexto latinoamericano.

2. Por regla general, falta el analisis del sistema electoral vigente y de sus
efectos concretos. Sobre todo falta la descripcién precisa de cada uno de los
elementos del respectivo sistema, que tienen especial importancia en el resultado
global del mismo (lo que es muy importante en funcién de posibles reformas) y faltan
estudios empiricos sobre los efectos de los sistemas electorales.

3. Faltan criterios para una evaluacion adecuada de los efectos reales o
supuestos de los sistemas electorales. A menudo, estos efectos se exageran
enormemente. Con igual frecuencia y sin precisarlos exactamente, se miden los
efectos conforme a dudosos parametros de la teoria democratica:

a) El concepto de democracia corresponde a una norma que no es de este
mundo y que no se ha realizado en ninguna parte, en ninguna democracia pluralista
del mundo. La realidad, si se la compara con esta norma, sélo puede verse como un
fracaso, independientemente de que esté funcionando relativamente bien, o no. De



hecho, el problema de la reforma electoral se ubica a nivel de las realidades
terrenales, donde se buscan aproximaciones relativas a los valores normativos.

b) Se sobreevalian determinados aspectos, una dimensioén frente a otra, por
ejemplo, el aspecto de la participacion. Desde el punto de vista normativo, la
participacion puede ser asumida como objetivo con relativa facilidad y encontrar
mucha aceptacion en otros lados, frente a la idea del funcionamiento, que es, en
cuanto norma, mucho mas dificil de transmitir, y cuyo andlisis supone amplios
conocimientos sobre sistemas politicos.

c) El cambio de criterios segun la posicion ideolégica, o bien, de acuerdo a
como las reformas afectan a los partidos politicos.

4. Reproduccién de teorias largamente superadas en las ciencias sociales,
abandonadas incluso por los propios creadores de las mismas. Aludo aqui
especialmente a Duverger, un clasico en la materia, pero él mismo -hasta
distanciado - refutado y critico en sus teorias, y sobre las que él dice que nunca las
pensoé de la manera como las entienden sus partidarios, de modo que las tesis de
Duverger sobre los efectos de los sistemas electorales no fueron desarrolladas en
verdad por él, sino que le han sido adjudicadas (ver Duverger 1988).

5. Muy poca consideracion a las diferencias entre los sistemas politicos. El
presidencialismo latinoamericano constituye una variable muy esencial en relacion
con el sistema electoral y el sistema de partidos (ver Nohlen 1991a). No se pueden
trasladar facilmente los resultados de la investigacién sobre sistemas electorales de
los regimenes parlamentarios, a., los regimenes presidenciales. Cabe plantear
también otros interrogantes que son muy significativos en el contexto de los efectos
de los sistemas electorales, como por ejemplo, el problema de la simultaneidad de
las elecciones presidenciales y las parlamentarias y el grado de dicha simultaneidad.

En lo que sigue vamos a presentar un panorama sistematico-comparativo de
los sistemas electorales parlamentarios en América Latina. Luego vamos a
determinar algunos efectos de los sistemas electorales sobre los sistemas de
partidos politicos, en el supuesto que el formato del sistema de partidos y su
capacidad de producir mayorias institucionales conforme al color politico del
Presidente representen unos interrogantes claves de la relacidn entre sistemas
electorales y gobernabilidad.

v

Se trata pues de dar una visidn general sobre los sistemas electorales en
América Latina. Distinguimos tres campos, cuyo significado general - y para el actual
debate que nos interesa - mencionaremos brevemente.

1. Conforme a nuestras reflexiones previas (Nohlen 1991: 51 y sig.) nos
interesaremos antes que nada por la interrelacion entre elecciones presidenciales y
parlamentarias. El punto central se refiere a si estas elecciones se realizan
simultaneamente y, en caso de ser asi, cual es el grado de intensidad de esta
coincidencia. Al respecto, distinguimos tres grados: baja simultaneidad = se da
cuando estas elecciones se llevan a cabo en el mismo dia; simultaneidad mediana =
se produce cuando se sufraga con la misma boleta; alta simultaneidad = existe



cuando el elector tiene un solo voto. El Cuadro 1 entrega informacion respecto a la
relacion entre ambas elecciones en los paises latinoamericanos.

Un punto en la discusion sobre reforma electoral consiste en determinar si
debe mantenerse la relacion actualmente existente o ésta debe alterarse.
Realmente, este aspecto tiene importancia por el efecto estructurador que tienen
entre si los diversos tipos de elecciones. Con fines heuristicos y en términos muy
generales puede constatarse que, mientras mas intensa sea la simultaneidad, mayor
sera el influjo directo de la decision en la eleccion presidencial -la mas importante en
el presidencialismo - sobre la decisién del electorado en la eleccidon parlamentaria.
Las situaciones que no se sujetan a esta regla deben (y pueden entonces) ser
explicadas separadamente.

La relacion es del todo compleja y sutil. En primer término, se trata ante todo
de saber como les va a los partidos durante la misma votacién. Con un mayor grado
de simultaneidad, ¢atrae un buen candidato presidencial mas votos a un partido en
la eleccion parlamentaria? Pero esta pregunta no deberia ser la decisiva. Se trata,
en ultimo término, del efecto estructurador que esta relacion adquiere sobre la
situacion decisoria del elector, de los partidos (internamente) y sobre el sistema de
partidos, asi como sobre la relacién entre el ejecutivo y el legislativo. Estos diversos
niveles pueden ser afectados por el solo "timing" de las elecciones para los diversos
organos (ninguna o baja simultaneidad). Y mas alla de la cuestion sobre los posibles
efectos de, por ejemplo, la misma o desigual duracion del mandato (baja
simultaneidad), se encuentra el problema de cuéal es, desde el punto de vista
politico-constitucional, la mejor solucibn en relacion a las estructuras
politico-partidistas existentes, la capacidad del desempefio gubernamental frente a
las demandas politicas al sistema de gobierno, o sea, la gobernabilidad.

2. El segundo campo, respecto al cual primero hacemos un inventario, esta
compuesto por los sistemas electorales destinados a elegir los presidentes. El
Cuadro 2 nos ilustra sobre este aspecto.

El periodo por el cual son electos los presidentes se eleva en América Latina,
en general, a los cinco afos, pero también, a menudo, a los cuatro afos. Solo en
tres casos (Argentina, México y Nicaragua) se eligen los Presidentes para seis
afos; y en Chile para ocho afios. La eleccion directa por el electorado es hoy la
regla. Sélo Argentina se distancia de esto: su colegio electoral, que duplica en
miembros al Congreso, toma la decision.

En la eleccidon popular, hasta hace poco basto, la mayoria relativa de las
preferencias. En Costa Rica, el candidato triunfante debe alcanzar a lo menos el
40% de los votos emitidos. Las constituciones latinoamericanas exigen, ahora en
ocho de dieciocho casos, la mayoria absoluta de los votos validamente emitidos (Si
se trata de los votos emitidos o de los votos validos es algo que se discute en
algunos casos). Si ningun candidato obtiene la mayoria absoluta, la decision debe
tomarse en una segunda instancia electoral. En ocho casos los electores son
convocados nuevamente a concurrir a las urnas: se lleva a cabo una eleccion entre
los dos candidatos que hayan obtenido mas votos. So6lo en Bolivia y Argentina
decide el Congreso, en Bolivia con la peculiaridad que opta entre los tres candidatos
mas fuertes. En cuanto a Argentina hay que recordar que la eleccién es indirecta y



gue el Congreso decide cuando no hay la mayoria requerida en el Colegio Electoral.

Las cuestiones decisivas respecto al sistema electoral para designar
presidentes son: el tipo de mayoria exigida para elegirlo y, en el caso de ser mayoria
absoluta, si la decision la toma el Congreso o la ciudadania en una segunda vuelta
electoral. La limitacion de esta segunda vuelta a los dos o tres candidatos mas
votados en la primera etapa es la regla. Hay buenos argumentos para una y otra
solucién. A favor de un presidente elegido (en primera o segunda vuelta) por el
pueblo, habla una mayor legitimacion. Conforme a esta medida, es también
preferible la eleccién por mayoria absoluta, con segunda vuelta, que la eleccion por
mayoria relativa.

En América Latina, a raiz de las dificultades para un desempefo
gubernamental exitoso, el apoyo de la ciudadania, expresado en el acto electoral
mismo, constituye, sin embargo, una dimension muy poco estable en el tiempo. Para
gue un gobierno pueda gobernar eficazmente, puede ser mas importante que el
presidente disponga de mayorias institucionales. Y puesto que los sistemas
bipartidistas son escasos, pueden promoverse dichas mayorias a través de los
acuerdos partidistas que se adoptarian en la eleccion por el Congreso, siempre y
cuando la elite politica desarrolle un tipo semejante de comprension parlamentaria
respecto al funcionamiento del sistema presidencial. En esta direccion de reorientar,
digamos, los estilos politicos, caminan algunas reflexiones sobre reformas al
presidencialismo en América Latina, que no necesitan cambios en la legislacion
electoral.

Bolivia ofrece, en la realidad constitucional, con las elecciones de 1985 y
1989, el caso mas interesante. En cada una de ellas no se eligi6 presidente al
candidato que obtuvo en la primera vuelta la mas alta mayoria relativa, sino que se
llegd, respectivamente, a acuerdos firmes de coalicion para gobernar, que fueron
condicion previa para escoger después al candidato ubicado en el segundo lugar e,
incluso, en el tercero. Curioso es el caso de Chile debido a la asincronia entre las
reglas institucionales y las practicas politicas. Cuando Allende fue elegido en la
segunda vuelta por el congreso, se respetd, siguiendo la tradicion, la mayoria
relativa alcanzada por €l en las elecciones populares. Pero de alli no surgié una
mayoria institucional que lo respaldara durante su gestion. La comprension
presidencialista del sistema politico hizo a los partidarios de la Unidad Popular
completamente insensibles a este fenbmeno. En la nueva constituciéon de 1980 se
modificé el sistema electoral, estableciéndose la segunda vuelta llevada a cabo por
el electorado para elegir al presidente. Para las elecciones presidenciales y
parlamentarias de 1989, que por primera vez en muchas décadas se realizaron en
un mismo dia, participo la oposicion al régimen militar en una alianza electoral: la
Concertacion, que, después de su triunfo (en la primera vuelta), adquirio la forma de
una coalicion de la mayoria parlamentaria y asumio el gobierno. El fortalecimiento de
esta manera de entender la forma presidencial de gobierno, apoyado en mayorias
institucionales, constituye hoy el principal hilo conductor de las reflexiones para la
reforma constitucional en Chile.

3. El tercer y dltimo campo que deseamos observar es el de las elecciones
parlamentarias. Ellas, en los regimenes parlamentarios, cubren toda la tematica
relativa a los sistemas electorales, pero en los regimenes presidenciales expresan



s6lo una parte de la misma. La mayor parte de los parlamentos latinoamericanos se
componen de dos cadmaras: senado y camara de diputados (Cuadro 3). Sélo en los
pequefios paises centroamericanos predominan sistemas unicamerales.

Para analizar bien los sistemas electorales parlamentarios conviene progresar
sistematicamente, pregunta por pregunta. La primera se refiere a cudl es el tipo
bésico a nivel de las grandes alternativas: sistema de representacién por mayoria o
sistema de representacion proporcional.

La respuesta: en América Latina se elige, en general, de acuerdo con el
sistema de representacion proporcional. En los sistemas bicamerales, este principio
se aplica tanto para elegir la cadmara de diputados, como para la eleccion del
senado. Se desvian de este modelo central: Chile, con un sistema de distritos
electorales binominal para la camara de diputados y con otro de mayoria relativa
para el senado; México con un sistema electoral, para la camara de diputados,
compuesto por dos partes: 3/5 por sistema mayoritario y 2/5 por representacion
proporcional; y un sistema de distritos electorales binominal para el senado. En
algunos paises se aplica solo para la generacion del senado el sistema mayoritario:
en Argentina y la Republica Dominicana el sistema de mayoria relativa en distritos
uninominales; en Bolivia el sistema de la votacién limitada en distritos trinominales.

Todos los otros sistemas electorales pueden clasificarse, en términos
generales, dentro del tipo basico de representacion proporcional, con grados de
proporcionalidad bastante diferentes.

La segunda pregunta se refiere al subtipo de representacion proporcional, ya
gue a este nivel podemos diferenciar tres subtipos (ver al respecto Nohlen 1989,
1992).

La respuesta: sistemas de representacion proporcional con proporcionalidad
imperfecta. No se persigue una proporcionalidad exacta entre votos y escafos. La
Unica excepcién es Uruguay, con representacion proporcional integral. En algunos
paises se alcanzan, por cierto, resultados electorales relativamente proporcionales
(como por ejemplo en Nicaragua).

Los siguientes problemas se referirdn a elementos particulares, que
constituyen el sistema electoral. Aqui distinguimos, como se sabe, las areas relativas
a las circunscripciones electorales, las candidaturas, el sistema de votacion y los
procedimientos de escrutinios.

La tercera pregunta se refiere, entonces, a la configuracion de las
circunscripciones o distritos electorales. ¢Son grandes, medianos o pequefos?
¢ Son variables o uniformes?

Respuesta: las circunscripciones o distritos electorales son plurinominales y
variables. La estructura de la distribucion de los mismos varia segun los paises. Un
antecedente decisivo es la division politico-administrativa del pais, pues en todos los
casos se adopta la division en departamentos o provincias, o Estados (Territorios o
Distritos Federales), para la division territorial de la circunscripcion o distrito electoral.
La variable nimero se refiere entonces a la cantidad de escafios (0 asientos) por



circunscripcién o distrito. Llamativo para sistemas de representacion proporcional es
el gran numero de circunscripciones pequefias (uno a cinco parlamentarios), sin
considerar el caso especial de Venezuela con la mitad de los mandatos a elegirse en
circunscripciones uninominales en el sistema de representacion proporcional
personalizada (por primera vez en 1993). Este hecho es particularmente importante,
pues en casi todos los paises se asignan los escafios exclusivamente a nivel de
circunscripciones o distrito, lo que implica que no se asignan escafos en funcion de
mayor (0 menor) proporcionalidad en otros niveles, ni existen procedimientos de
compensacion. Constituyen una excepcién, en cierto modo, los casos de Ecuador y
Guatemala, con circunscripciones nacionales simultaneamente, y Uruguay, con la
representacion proporcional integral, donde la relaciéon entre votos y escafios se
establece a nivel nacional.

La cuarta pregunta apunta a las formas de la candidatura junto con el sistema
de votacion. Ambos aspectos pueden tratarse conjuntamente, puesto que la mayoria
de las veces se condicionan reciprocamente.

La candidatura es -por lo general en el sistema de representacion
proporcional- por listas. En todo caso, hay que tomar en cuenta que, debido al
elevado numero de circunscripciones electorales pequefias en los sistemas
latinoamericanos de representacion proporcional, de hecho se produce a veces una
situacion uninominal o binominal. Las listas son por lo general cerradas y
bloqueadas. En todas partes son cerradas y, en su gran mayoria, también
bloqueadas. Las excepciones las constituyen Brasil y Perd. En Uruguay es discutible
gue pueda considerarse la lista como bloqueada o no bloqueada. El texto legal (y
muchos autores se guian por €l) habla de listas cerradas y bloqueadas. Pero se
presentan al interior de los Lemas diversos Sublemas y listas de candidatos. El
elector puede escoger entre ellos, pero ciertamente no puede modificar nada dentro
de estas listas.

Respecto a la votacion: el elector tiene un voto. Solo Perd y Venezuela
(después de la reforma de 1989) constituyen una excepcion. El elector entrega su
Unico voto a una lista de partido. So6lo Brasil se desvia de esto: el elector puede votar
por una lista o por un candidato.

En los casos en que el elector dispone de mas de un voto se procede de la
siguiente manera: en Peru el elector escoge una lista y puede votar, como votos de
preferencia, por dos candidatos que €l escoja. En Venezuela, el elector escoge un
candidato de un partido en una circunscripcién uninominal y con su segundo voto
elige una lista de partido en una circunscripcion plurinominal. Guatemala es otra
excepcion. Alli el elector, con el voto que emite para las elecciones presidenciales
(que se realizan paralelamente), escoge un cuarto de los diputados a la Asamblea
Legislativa.

En este pais puede preguntarse también si el elector dispone de uno o varios
votos para la eleccion de diversos 6rganos constitucionales. En Argentina, Bolivia,
Honduras, Republica Dominicana y Uruguay el elector sélo tiene un voto para elegir
los cargos ejecutivos y legislativos. Entonces surge el interrogante de hasta qué
punto el voto vinculante tiene el efecto de un voto de arrastre.



Finalmente -y por finr nos referimos al procedimiento de escrutinio. Esta
quinta pregunta la subdividiremos asi:

a) La pregunta sobre el nivel del escrutinio. Ya hemos dicho algo brevemente.
En la mayoria de los paises la asignacion de los escafios se realiza exclusivamente
a nivel de circunscripcién electoral. Las excepciones son: Uruguay, como ya se dijo:
asignaciéon de escafos a nivel de circunscripcion electoral, unida a una distribucién
global a nivel nacional; Ecuador: 12 diputados llamados nacionales, son elegidos en
lista nacional en una circunscripcion electoral nacional; Guatemala: como ya se dijo:
un cuarto de los diputados se elige a nivel nacional; Venezuela: en el futuro la mitad
de los mandatos se elegiran en circunscripciones uninominales y, por lo tanto, por
debajo del nivel existente hasta ahora de circunscripciones plurinominales. Junto a
esto permanece la asignacion de los llamados mandatos adicionales a nivel
nacional.

b) La pregunta sobre el procedimiento de escrutinio, esto es, sobre cociente
electoral o el método d'Hondt. La mitad de los paises latinoamericanos utilizan el
procedimiento del cociente electoral, la otra mitad el método d'Hondt, aunque a
veces se habla de la cifra repartidora cuando no se trata de otra cosa que de la
prolongacion del método d'Hondt a través de algunos célculos. En el método del
cociente electoral se utiliza por lo general el cociente simple (votos validos emitidos
divididos por el nUmero de escafios a repartir). Excepciones aqui son: Ecuador y
Nicaragua para circunscripciones pequefias (1 a 3 diputados). Mas alla de esto se
producen diferencias en el céalculo del cociente electoral a través del punto de
referencia usado para hacer dicho calculo, que en el caso de Brasil, incluye los votos
véalidos y los votos en blanco. EI método del cociente electoral hace necesarios
nuevos procedimientos para la asignacion de los mandatos restantes. Por lo general
se utiliza la regla del resto o residuo mayor; en el caso de Brasil se usa la regla de la
media mayor.

En Ecuador y Bolivia (para 1990) hallamos una particularidad. Aqui se usan
dos cocientes electorales, para determinar antes que nada los partidos que
participaran en la asignacion de los escafios. SOlo después se distribuyen los
mandatos a traves del renovado uso del cociente electoral, calculado ahora sobre la
base de los votos emitidos a favor de los partidos determinados anteriormente. En el
caso de Ecuador, sin embargo, los partidos mas pequefios vuelven a participar en la
asignacion de escafios restantes si han logrado obtener el 60% de los votos del
primer cociente electoral, el cociente electoral eliminador. Con esta aplicacion doble
del cociente electoral se elevan las barreras para la participacion de los partidos
pequefos en la distribucion de escafos.

Las barreras legales son casi desconocidas en América Latina. La Unica
excepcion es Argentina, que tiene una barrera legal del 3% a nivel de distrito,
calculada sobre la base de ciudadanos inscritos (hasta 1973 existia una barrera del
8%). La barrera legal es tan baja que solo puede tener un significado de hecho en
una sola circunscripcion electoral (con 35 diputados).

En sintesis: el sistema electoral standard en América Latina es el sistema
proporcional en circunscripciones variables. El desarrollo de este sistema parece
dependiente de la evaluacibn que se haga de los diferentes elementos que



componen este sistema y que determinan lo especifico de cada version nacional del
mismo: por ejemplo el tamafio de las circunscripciones, los sistemas de candidatura
y votacién, los sistemas de adjudicacién de escafios, y barreras de exclusion. Para
esta evaluacion es importante tomar en consideracion los efectos reales de los
sistemas electorales sobre la representacién politica.

\Y,

A continuacién vamos a estudiar los efectos de los sistemas proporcionales
de América Latina sobre los sistemas de partidos. Esto es de sumo interés para
nuestro tema por la relacién que se establece con frecuencia entre representacion
proporcional, multipartidismo, incapacidad del sistema de partidos para la
generacion de mayorias parlamentarias unicolores o estables y problemas de
gobierno (governing), incluso en el sistema presidencial, ain cuando esta forma de
gobierno -en contraste con el sistema parlamentario - no hace depender el ejecutivo
del parlamento, ni en su generacion, ni en su accién politica. Es mas: algunos
politdlogos sostienen que la representacion proporcional tiene cierta responsabilidad
en los problemas politicos por los cuales, desde hace decenios, atraviesa América
Latina. Afirman que no seria casual la coincidencia de la representacion proporcional
con la inestabilidad de la democracia en América Latina (Blais/Dion 1990) y que la
combinacién del presidencialismo con la representacion proporcional seria la peor
de todas las combinaciones posibles, estableciendo el siguiente ranking: sistema
parlamentario y representacion proporcional, sistema parlamentario y sistema
mayoritario, sistema presidencial y sistema mayoritario, y, finalmente, sistema
presidencial y representacion proporcional (Lijphart 1992).

Los efectos electorales pueden precisarse mas facil y directamente en el
campo de la conversion de votos en escafios. ¢Cuan proporcionales son los
resultados de este proceso de conversion y qué consecuencias tiene para la
representacion politica? ¢Se excluye a alguan partido por medio del sistema
electoral? ¢ Se dan mayorias parlamentarias para un partido, lo que significa -en el
caso de los sistemas presidenciales - una mayoria del Presidente en el Parlamento
(Congreso Nacional)?

1. En lo referente al efecto reductivo, cabe afirmar primeramente que todos
los sistemas electorales tienen este efecto. Se trata de determinar su alcance o
fuerza. Esto se puede identificar en el numero de partidos que compiten,
comparandolo con el nimero de partidos que obtienen mandatos parlamentarios.
Una comparacion de datos de los afios 80 en América Latina muestra, segun los
paises, diversos efectos reductivos, que, en todo caso, no dependen sélo del
sistema electoral, sino también del sistema de partidos, cuyo formato no es
determinado solamente por aquel. En algunos paises son dificiles los céalculos
respectivos, debido a las complicadas formas de las candidaturas (muchos partidos
regionales, alianzas electorales por circunscripcion). En otros paises, la complejidad
de la estructura de los partidos (fraccionalismo interno) y del sistema electoral hacen
dificil estos andlisis (Uruguay, Honduras 1985). En Perd, alianzas partidistas que no
conducen a la formacién de nuevos grupos parlamentarios, escapan del posible
efecto reductivo del sistema electoral. De esta forma puede suceder que el nimero
de grupos parlamentarios sea mayor que el nimero de partidos o alianzas que se



hayan presentado ante el electorado. El efecto del sistema electoral para la
simplificacion del paisaje partidario se pierde. Puede decirse, en términos generales,
gue las posibilidades de pactos electorales en sistemas de representacion
proporcional en circunscripciones que tienen un cierto efecto reductivo, pueden
anular dicho efecto.

El efecto reductivo es pequefio en Nicaragua y también en Guatemala. Es
algo mas fuerte en Ecuador y considerable en Costa Rica y recientemente, con la
reforma de 1986, también en Bolivia (la mitad, o menos de la mitad de los partidos
obtiene un mandato). Donde es mas fuerte es en Venezuela. Pero éste es un
ejemplo sobre como los sistemas electorales pueden, en un primer momento, elevar
el nimero de partidos que se presentan a la eleccién, en la medida en que se le
abren chances a los minipartidos -aqui a través de los asientos adicionales que se
asignan a nivel nacional. A pesar de que el sistema de partidos procura guiar la
corriente hacia un sistema bipartidista y el sistema electoral colabora en ello, un
namero grande de partidos llega al parlamento, la mayoria con muy pocos
parlamentarios. En 1983, se presentaron 49 partidos y, en 1988, 68 partidos. En
ambos casos, 11 llegaron al Parlamento.

2. En lo que respecta a la formacion de mayorias , un calculo hecho sobre
elecciones de los afios 80 en 14 paises latinoamericanos, en los cuales se llevaron a
cabo al menos dos de estos eventos, ofrece el siguiente panorama:

En un total de 39 elecciones, 20 veces se alcanzé una mayoria partidaria
absoluta. Estas mayorias parlamentarias se produjeron en 11 de 14 paises, lo que
significa una considerable dispersion. Sélo Bolivia, Ecuador y Uruguay no estuvieron
en esta situacion. De las 20 mayorias parlamentarias partidistas, 12 se produjeron
en forma natural: los partidos respectivos alcanzaron una mayoria absoluta de los
votos. En ocho casos, las mayorias fueron fabricadas por el sistema electoral. El
porcentaje mas bajo, pero suficiente todavia para alcanzar la mayoria absoluta en el
Parlamento, fue del 38,6% (Guatemala 1985). Todos los otros porcentajes
estuvieron, en todo caso, sobre el 44%, tres sobre el 48%. A nivel parlamentario,
seis veces alcanz6 un partido entre el 50,0% y el 52,0% de los escafios, una vez
53,6% (Brasil) y una vez 56,5% (Venezuela).

En lo que se refiere a las condiciones en el sistema de partidos para la
formacion de mayorias parlamentarias partidistas cabe diferenciar los resultados de
las visiones generalizadas, que siempre vuelven a reavivarse sin referencia empirica
alguna. Se confirma, antes que nada, que los sistemas de partidos que se
aproximan al bipartidismo (dos grandes partidos junto a numerosos partidos
menores) forman un muy buen supuesto previo para el logro de mayorias
parlamentarias absolutas por parte de un solo partido. Esto no es, considerado
mateméaticamente, un milagro, sino casi inevitable. Por esto, no deberia
sobreevaluarse este resultado, sobre todo en la version, que también encontramos
en América Latina, de algunas situaciones bipartidistas en presencia de sistemas de
representacion proporcional, con esta consecuencia inherente de que en las
elecciones se obtienen mayorias parlamentarias partidistas. Catorce de las veinte
mayorias de este tipo se produjeron en sistemas bipartidistas virtuales o en sistemas
bipartidistas en forma. Pero, un sistema tripatito (que es el sistema que, por el
numero de partidos, mas se aproxima al sistema bipartidista) parece ser la garantia



mMAas segura para que un solo partido no alcance la mayoria parlamentaria, en forma
relativamente independiente de los detalles del sistema de representacion
proporcional. Como casos deben mencionarse aqui Bolivia, Republica Dominicana
1990 y Uruguay, debiendo destacarse que los procesos de cambio en los sistemas
de partidos en estos dos Ultimos paises han coincidido con la pérdida de la
capacidad de estos sistemas para producir mayorias parlamentarias partidarias.
Interesante va a ser el interrogante acerca de si Colombia va a seguir un camino
semejante. El caso peruano tiene también su interés por cuanto parece depender
aqui la formacion de mayorias parlamentarias de la forma como se presentara a las
elecciones el espectro partidario. En concreto, si la izquierda logra crear una
coalicion, el sistema de partidos se aproximara, en ese caso, al sistema tripartito en
la estructura competitiva de las elecciones. Por cierto, aqui es muy -importante
considerar la volatilidad electoral, que en Peru adquiere dimensiones extraordinarias.

De esta manera hemos mencionado otro factor muy importante, que
condiciona la formacion de mayorias partidarias en los sistemas de partidos, en los
cuales esta capacidad no se produce en forma virtualmente forzosa como acontece
en los sistemas bipartidistas. Respecto a este elemento -la volatilidad -, cuya
dimensién (grande o pequefia) puede tener diversas causas, van a tenerse
presentes factores no institucionales en la discusion de las variables que
fundamentan las situaciones de mayorias partidistas (el problema de temas y
candidatos -issues and candidates - en sistemas presidenciales que no conocen la
posibilidad de reeleccion del gobierno en ejercicio).

Las observaciones empiricas nos llevan, desde un angulo comparativo, a dos
tesis respecto a los sistemas tripartitos y bipartidistas:

En sistemas tripartitos bien estructurados con volatilidad escasa, resulta muy
dificil alcanzar la mayoria parlamentaria absoluta para un solo partido, a diferencia
de las elecciones presidenciales, donde con el procedimiento del ballotage se logra
la mayoria absoluta para un candidato.

Por el contrario, en sistemas pluripartidistas no muy estructurados con alta
volatilidad, la formacion de mayoria por un solo partido resulta posible, incluso mas
probable que en un sistema tripartito (Guatemala 1982, Brasil 1986). Asi, la
volatilidad ejerce una funcién de variable de evidente incidencia en la relacion entre
formato de sistema de partidos (bi-, tri-, multipartidismo) y su capacidad de producir
mayorias unicolores o estables en apoyo a la accion del gobierno.

Desde el punto de vista de la gobernabilidad, nuestra perspectiva de
evaluacion, nuestros hallazgos respecto a los efectos de los sistemas electorales
sobre los sistemas de partidos pueden resumirse de la siguiente forma:

1. Los sistemas electorales en América Latina, en general, ejercen un efecto
moderado, sea reductivo (sobre la cantidad de partidos) o sea desproporcionador
(sobre la relacion entre votos y escafios). De esta manera, influyen, sin duda, en los
sistemas de partidos, sin llegar a determinar en forma exclusiva y tajante la
estructura de los sistemas de partidos.

2. La capacidad del sistema electoral de estructurar el sistema de partidos no



s6lo depende de su efecto reductivo y/o desproporcionador, sino también del
formato del sistema de partidos. Dicho de otra manera, el formato del sistema de
partidos afecta la incidencia que tiene el sistema electoral. Esto se aprecia de forma
especialmente clara cuando cambia el formato del sistema de partidos debido a
factores ajenos a los sistemas electorales. Una variable muy importante es la
volatilidad electoral, que gracias a factores institucionales (el noreeleccionismo; la
falta de partidos bien estructurados) y de cultura y conducta politicas (el
personalismo, el desgaste politico, etc.) resulta ser bastante alta en América Latina,
si se la compara con los paises altamente industrializados.

3. Sin embargo, a nivel empirico, la confluencia de todos estos factores
institucionales, estructurales, de cultura politica, de comportamiento, de coyuntura,
llevan a unos resultados electorales en América Latina, respecto a la formacién de
mayorias parlamentarias unicolores, muy semejantes en proporcion a la media de
resultados electorales de un "set" de elecciones que relna eventos electorales de
mayor ambito y de mas larga duracion. Si en cerca de la mitad de los casos
latinoamericanos de los afios ochenta, el partido del Presidente alcanzé la mayoria
absoluta de los escafios en el parlamento, no convence el argumento de que seria
la falta de una mayoria institucional la que determinaria la critica relacién entre
representacion  proporcional 'y gobernabilidad en el presidencialismo
latinoamericano.

4. A pesar de que en sistemas de representacion proporcional, el formato de
los sistemas de partidos es determinado solo en forma muy limitada por el sistema
electoral, no deberian infravalorarse ni dejarse de lado las posibilidades limitadas de
la ingenieria politica. Por ejemplo, en Bolivia se ha fortalecido la tendencia hacia un
sistema tripartito a través de la modificacion del método del cociente electoral; en
Perq, la votacion preferencial, no so6lo es importante para escoger los candidatos por
parte del elector., sino también es un medio para facilitar la formacion de alianzas
electorales que, de otra forma, podrian fracasar al no poder ponerse de acuerdo en
el tema del orden de los candidatos en las listas, como acontecidé en ese pais en
1980. Vale mencionar también el caso de Venezuela, donde una posible tendencia
hacia un sistema tripartito, como se insinué a nivel de las elecciones comunales a
través de la lista no bloqueada, fue frenada por la introduccién del sistema de
representacion proporcional personalizado, es decir, de mas elementos mayoritarios
en la competencia partidista.

Vi

En consideracion a esta situacion propicia para reformas electorales de
alcance medio o pequefio, que podrian tener incidencia en la gobernabilidad, en
cuanto mayor capacidad de gobierno para tomar decisiones por el apoyo que este
tenga en el parlamento, queremos a continuacion discutir brevemente posibles
objetivos de una reforma electoral. En otra parte (Nohlen 1991a) ya habia expresado
qgue, en los debates sobre sistemas electorales, es mejor partir de una fijacion de
objetivos y no de presuntos sistemas electorales ideales.

Como posibles objetivos podemos mencionar:



1. Fortalecimiento de la influencia del elector en la representacion, por
ejemplo permitiéndole tomar parte en la seleccion de los parlamentarios dentro de
las listas de partidos. En términos generales, se persigue ampliar la participacion.

2. Fortalecimiento de los partidos en el sentido de un mejor cumplimiento de
sus funciones, por ejemplo en relacibn con su funcién de integracion o de
acumulacién de intereses. Puesto que, en la democracia pluralista, son los partidos
guienes tienen la funcion esencial de reclutamiento politico, podria pensarse también
en mejorar esta funcion.

3. Mejoramiento de la capacidad funcional del sistema de partidos, por
ejemplo a través de la reduccién del numero de partidos (en el parlamento), o sea,
des-fragmentacién, o mejoramiento de su interaccion o cooperacion (en forma de
acuerdos o coaliciones), o sea, despolarizacion.

4. Mejoramiento de las relaciones entre las instituciones politicas, en especial,
del Presidente y el Parlamento, por ejemplo facilitando mayorias parlamentarias
absolutas para el Presidente o, al revés, desmontando procedimientos existentes
gue hayan conducido a relaciones politicas divergentes entre Ejecutivo y Legislativo.

5. Mejoramiento de la performance del sistema politico, a través de un mejor
rendimiento de los presidentes y de los partidos en el gobierno.

Se puede distinguir, a grandes rasgos, entre dos orientaciones finalistas: una,
gue acentta la mayor participacién; la otra, que se preocupa mas de la capacidad
funcional del sistema politico, lo que en la actualidad se discute bajo la perspectiva
de la gobernabilidad.

Estas dos orientaciones se hallan a menudo en conflicto entre si. Una mayor
participacion no mejora necesariamente la capacidad funcional del sistema de
partidos y, al revés, a través de una reduccion del nimero de partidos no se
perfecciona necesariamente la participacion. La capacidad funcional del sistema
politico, vital para la gobernabilidad, no se fortalece cuando los electores, a traves de
una participacion ampliada, quedan facultados para expresar qué es lo que no
guieren, o a quien no quieren. Las reformas deben concebirse como vehiculo para
gue los electores puedan expresar lo que quieren, qué candidatos, que partidos, qué
politica; su objetivo debe ser, por lo demas, hacer posible la politica y no impedirla.
Las reformas deben, pues, mejorar la cooperacion, la estructura y las relaciones de
las instituciones. Y las reformas que se centran en la participacién deben tomar en
cuenta estos puntos de vista. De ser posible, una reforma debiera fomentar las
capacidades del sistema politico en sus diversos aspectos (0 sea, participacion de
los ciudadanos, representacion a través de los partidos, relaciones
ejecutivo-legislativo). Pero, como pueden surgir conflictos entre objetivos, deben
aprobarse las reformas tomando en cuenta las diversas perspectivas.

Para ser mas concretos, veamos el problema de la simultaneidad de las
elecciones de Presidente y Parlamento. El elector debe disponer de un voto para
cada eleccion, esto es, una preferencia para la de Presidente y otra para la del
Parlamento. Esta parece ser una exigencia indispensable si se quiere aumentar el
significado de las elecciones parlamentarias y la posicion del Parlamento en el



sistema politico. De esta forma se le ofrece al elector la posibilidad de elegir
diferenciadamente, segun sea el 6rgano de que se trate. Se da, entonces, la
posibilidad de que el Presidente no obtenga una mayoria en el Parlamento. Desde la
perspectiva de la decision electoral en las elecciones presidenciales, que es la
eleccion politicamente mas importante en el presidencialismo, cada voto cruzado es
un voto contra la mayoria del partido del Presidente en el Parlamento. El conflicto
entre los objetivos es manifiesto. La eleccion separada de los 6érganos es, en
principio, preferible. Sin embargo, cuando se requieren justamente mayorias
parlamentarias, el voto cruzado efectivo, que puede impedir la mayoria para el
partido del Presidente, puede alcanzar mucha importancia para el funcionamiento
eficaz del sistema presidencial. Vale recordar que las mayorias institucionales
resultan imprescindibles cuando se planifican reformas de dimension estructural. La
alternativa a la votacion separada, sin embargo, no es una forma defendible de
elegir. Como se aprecia en el caso de la Republica Dominicana, tampoco le
garantiza la mayoria parlamentaria al Presidente.

Vil

Para resumir un poco las reflexiones anteriores, podria decirse que, desde la
perspectiva de la gobernabilidad, son la funcionalidad y la capacidad de logro del
sistema politico y de sus partes, asi como del sistema electoral, las que se ponen en
el centro de la atencion. Este cambio de perspectiva podria implicar que temas
frecuentemente discutidos en el contexto de los sistemas electorales, como los de la
participacion y de la representacion politica, pasarian a un lugar secundario. Sin
embargo, la relacion entre estos objetivos no se parece a un juego de suma cero. Es
mas compleja, como ya insinuabamos al aconsejar, en el parrafo anterior, tratar de
atender y equilibrar los diferentes objetivos. Es la misma perspectiva de la
gobernabilidad la que arroja luz sobre esta complejidad, puesto que una mayor
participacion de la ciudadania o una mejor representacion del pueblo podrian figurar
como demandas principales por parte de los gobernados. De esta forma,
participacion y representacién pueden incidir como problemas a resolver en la
gobernabilidad. Asi, la renuencia del sistema politico a corresponder a demandas
por reformas institucionales y especialmente electorales puede originar problemas
de gobernabilidad.

Méas alla del ambito de principal atencion, el del efecto reductivo y/o
desproporcionador del sistema electoral, al cual ya nos hemos referido en términos
empiricos, en los sistemas electorales proporcionales de América Latina se han
entendido y se entienden como problematicos los siguientes aspectos:

a) La determinacion de los distritos electorales en perjuicio de los grandes
centros densamente poblados. Si se trata de alcanzar una representacion igual
(diputados por electores o votos), la representacion proporcional en distritos exige el
continuo ajuste de los mismos al desarrollo de las transformaciones demograficas y
desplazamientos espaciales de la poblacién. Este ajuste no se hizo, o bien, se
establecieron o mantuvieron conscientemente las diferencias en la representacion
en perjuicio de una equilibrada representacion territorial. La violacion del principio de
igualdad en el derecho electoral ©ne man, one vote, one value = un hombre, un
voto, un valor) es legitimada por un concepto diferente de representacion. Las




deformaciones en la representacion politica son, en todo caso, considerables. En
Brasil, en 1986, se necesitaron para obtener un mandato 4.663 electores en un
distrito y en otro 499.800 electores. La diferencia lleg6 a estar en Bolivia, en 1985,
entre 3.001 y 39.180; y en Republica Dominicana, en 1986, entre 9.139 y 65.471.

b) La falta de representatividad de la representacion. De las criticas al sistema
electoral en América Latina, ésta es tal vez, la preferida entre todas. Esta critica
permanece casi siempre difusa, recoge todo el descontento hacia la democracia
representativa y se articula a menudo bajo la premisa implicita de que el sistema
electoral seria la causa principal de todo. Si dejamos estas exageraciones de lado,
entonces se percibe como problematica, sobre todo, la relacion entre electores y
elegidos, el desconocimiento del votante respecto a quién elige y quién lo
representa, la deficiente responsabilidad del parlamentario frente a sus electores.

Para la superacién de estas fallas de la representacion, frecuentemente
diagnosticadas en forma vaga, se discute un amplio abanico de proposiciones de
reforma. La gran alternativa se da, en todo caso, entre formas de listas no bloquedas
(votos de preferencia) y la personalizacion de la representacién proporcional
(distritos uninominales).

VI

En cuanto a la demanda, por parte de la opinién publica, de una reforma
electoral que mejore la participacion del electorado en la formacién de la
representacion politica, y, en segundo lugar, a través de mecanismos electorales
gue se bifurcaron en la forma sefalada (lista versus tipo de distrito), Venezuela, con
su reforma electoral de 1989, constituye un ejemplo magistral. En este pais se
encontraba, en el centro de la critica al sistema electoral, un malestar respecto a la
evolucion de la democracia venezolana, alimentado en muy diferentes vertientes. La
reforma del Estado fue aqui un tema muy discutido desde mediados del periodo de
gobierno del Presidente Lusinchi, especialmente desde que una comisién por él
nombrada se hizo cargo de esta problematica. El tema de la reforma electoral fue
tratado primero a nivel comunal. Al comienzo, el Consejo Supremo Electoral (CSE),
gue tiene una palabra de peso que decir en cuestiones de reforma electoral, estaba
abierto a una reforma en el nivel comunal, pero no a nivel nacional. Aqui se podia
concordar con el CSE en cuanto a que el sistema electoral vigente se habia
mostrado, en general, adecuado.

El sistema electoral venezolano pertenece al tipo de representacion
proporcional en distritos electorales con proporcionalidad imperfecta. Se favorece a
los grandes partidos. No obstante, en un segundo procedimiento de asignacién de
escafios a nivel nacional, se reparten mandatos adicionales, cuya limitada cantidad
s6lo permite una representacion de las minorias dentro del sistema de
representacion proporcional, pero no una compensacion proporcional de mandatos.
Con el uso del sistema de representacion proporcional en distritos con mandatos
adicionales se ha llevado a cabo, en Venezuela, un proceso de concentracién de
partidos que ha significado el paso desde un sistema multipartidista a uno
bipartidista, con constantes cambios (desde 1968 a 1988) de los partidos AD (Accion
Democratica) y COPEI (Social Cristiano) en el gobierno.



En el corazén de la critica al sistema electoral estaba el problema de la
representatividad de la representacion, centrada aqui en el punto de la critica a la
partidocracia. Se lamentaba la deficiente formacion democratica de la voluntad
politica dentro de los partidos y la escasa influencia del electorado en la seleccion de
los representantes partidistas en el congreso. Para resolver este problema se sefiald
por algunos que tal vez una reforma al sistema electoral no era el planteamiento
correcto. La verdadera solucion estaba en una reforma de los partidos. Por otra
parte, respecto a las posibles proposiciones de reforma, se redujeron relativamente
pronto a la alternativa de las listas no bloquedas y distritos uninominales, ambos
medios para la personalizacion de la eleccion. En el debate cientifico se dividieron
las opiniones. Entre los cientificos sociales venezolanos, una mayoria se incliné por
la lista no bloqueada. Entre los partidos, AD parecié también inclinarse a esta
propuesta, mientras COPEI favorecio la representacion proporcional personalizada.
Con esta constelacion se presentaron los partidos a comienzos de 1989 al debate
parlamentario, en un momento en que las posibilidades de una reforma habian
aumentado al haber aprobado la idea de llevarla a cabo los candidatos
presidenciales de estas dos fuerzas. Los partidos querian ser fieles a estas
promesas. Al iniciarse el trabajo de comision en el congreso, el autor de estas lineas
se mostro claramente a favor del sistema proporcional personalizado. En el debate,
esta opcidn se impuso solo al final. En esto puede haber influido la circunstancia de
gue, puesto que se iba a decidir simultaneamente sobre la reforma electoral en
ambos niveles del sistema politico, se llegd a una solucibn de compromiso
consistente en introducir la lista no bloqueda para las elecciones comunales. De este
modo, ambas opciones se pusieron en practica, aunque naturalmente no se pueda
dejar de lado el hecho que las elecciones parlamentarias son las mas importantes,
gue los partidarios de la representacion proporcional personalizada a nivel nacional
tenian esta meta a la vista y poco podian objetar contra la nueva forma de lista en
las elecciones municipales. En la comparacion internacional es muy frecuente que
en las elecciones municipales aumente la influencia del elector sobre la selecciéon de
las personas dentro de sus preferencias politico-partidistas.

Cabe destacar que el legislador venezolano introdujo habilmente la
personalizacion del sistema proporcional a través del distrito uninominal en el ya
probado sistema electoral proporcional. Se hicieron los menores cambios posibles,
limitando los efectos de la reforma sobre la correlacién de poder al maximo. En los
hechos, todavia deberia aumentar la concentraciébn a favor de los dos grandes
partidos. Si s6lo se toman en consideracidon puntos de vista sistematico-electorales,
el tercer partido (MAS), que es comparativamente bastante pequefio, sera empujado
cada vez mas al uso de los mandatos para las minorias para poder sobrevivir
parlamentariamente.

Resumiendo, podemos retener respecto a Venezuela:

-una clara voluntad reformadora de los actores politicos;

-en general, no obstante, una nitida determinacién de los objetivos de la
reforma,

-una cantidad limitada de alternativas de reforma que al final se redujo sélo a
dos;

-la posibilidad de una solucion de conjunto que elevé la disposicion favorable
a una solucién de compromiso;



-la reforma dentro del sistema basico de representacion proporcional vigente.

No deja de ser interesante, a propésito, sefialar que, con Venezuela tenemos
ante nosotros un pais que ya tiene una tradicion ininterrumpida de elecciones de
mas de 30 afios y que ha llevado a cabo una reforma a su sistema electoral. Y la
forma en que lo ha hecho constituye, a pesar de todos los sintomas de crisis, una
prueba de la notable madurez del sistema politico.

IX

La experiencia venezolana de reforma del sistema electoral, las reflexiones
en torno a la relacion entre gobernabilidad y sistemas electorales y los analisis
sistematico-comparativos dedicados a América Latina como region de estudio,
muestran a los sistemas electorales como no exentos de criticas y susceptibles de
mejoras, existiendo demandas de reforma, lejos, empero, de merecer un lugar de
preferencia entre los factores que inciden en los problemas de gobernabilidad en
América Latina. Se confirma la tesis de que las instituciones cuentan, pero solo en
términos relativos. Esta tesis deberia guiar todo debate de reforma.

En el debate sobre reforma electoral en Uruguay, el sociélogo Aldo Solari
sostuvo que las grandes reformas eran imposibles de conseguir, mientras que las
pequefas nada aportaban. Nosotros podemos hacer nuestra esta tesis, pero solo en
su primera parte. Es muy dificil hacer -grandes reformas en torno a la alternativa
sobre los tipos basicos de sistemas electorales. Esto soOlo resulta posible en
circunstancias extraordinarias, en medio de rupturas politicas como las acaecidas en
Francia, entre la Cuarta y la Quinta Republica, o como acaba de suceder en Chile,
donde las grandes modificaciones se hicieron a través de leyes dictadas por el
régimen autoritario. También juega un rol si el sistema electoral es concebido como
medio para asegurar el poder o como un instrumento en la confrontacion politica.
Por el contrario, la regla esta constituida por pequefias reformas de efectos
previsibles. Al revés de la segunda parte de la tesis de Aldo Solari, ellas aportan
algo. Es justamente a través de las pequefias reformas que se pueden superar
algunos déficits que presenta la representacion politica. Ademas, ellas no
sobredimensionan el poder de las instituciones, que no son el factor causante de
todo en el proceso politico. Mucho menos lo es el sistema electoral. Pero las
instituciones crean estimulos y vallas para el logro exitoso de metas politicas. Las
reformas electorales pueden fortalecer dichos estimulos. Los déficits en la
representacion politica, que ponen en peligro la estabilidad del sistema politico,
pueden minimizarse e, incluso, superarse, a través de pequefias reformas, siempre
gue el sistema electoral tenga alguna responsabilidad en la existencia de esos
déficits.

Sin tener en cuenta la poca viabilidad de las grandes reformas, el debate
cientifico y politico sufre permanentemente la tentacién de discutir las grandes
alternativas. La frustracibn de no poderlas imponer se ve compensada,
aparentemente, por una motivacion mayor que produce la posibilidad de proponer un
supuesto mejor sistema electoral. Cuando el debate se concentra en la simplificada
controversia de las grandes alternativas, se fortalece entre los partidos politicos la
falta de orientacion y la confusion, pues disminuye la posibilidad de ver el riesgo



implicado en una reforma concebida en categorias de poder. Ademas, las grandes
alternativas son las menos neutrales desde este punto de vista. Son los partidos
politicos los que, al final, deben acordar las reformas. Es requisito de una reforma
exitosa que disponga del consenso de, al menos, los grandes partidos.

Abogar por las pequeias reformas, por el método incrementalista, por la
consideracién de los contextos politicos concretos, sélo tiene sentido cuando se
sabe la forma de servirse de la sistematica electoral moderna. Pues los déficits son,
en su mayor parte, conocidos. Pero, las soluciones no se ven bloqueadas sélo por
pensar en las grandes alternativas, sino también, porque no se conocen, 0 no se
comprenden, los elementos técnicos existentes para la adaptacion de los sistemas
electorales vigentes a las exigencias funcionales de una representacion mejorada. A
este respecto, es significativo un comentario aparecido en "El Pais" del 10 de marzo
de 1991, referido al debate sobre reforma electoral en Espafia, que podria tener
también validez para la discusién en algunos paises latinoamericanos:

"Las primeras impugnaciones al sistema vigente hacen referencia a dos
cuestiones fundamentales: las distorsiones del principio de proporcionalidad
derivadas de la aplicacion de la regla D'Hondt y de la asignacion a cada
circunscripcion (la provincia, de acuerdo con la Constitucién) de un minimo fijo de
escafos, independientemente de su poblacion, y el alejamiento entre electores y
elegidos -falta de personalizacion del mandato -, consecuencia en buena medida del
sistema de listas cerradas y bloqueadas (por el cual las candidaturas, designadas
por las direcciones centrales de los partidos, se votan en conjunto, sin poder
combinar nombres de varias de ellas o cambiar el orden en que figuran los
candidatos)"

"La dificultad es que los remedios imaginables para resolver cada uno de
esos problemas agravarian el otro o harian surgir de nuevos: una mayor
personalizacién del mandato implicaria optar por circunscripciones mas pequefias,
con candidaturas uninominales, pero ello significaria aumentar la distorsién global
voto-escafio hasta el punto de llegar a falsear la voluntad popular; y una
proporcionalidad mas estricta favoreceria la proliferacion de pequefios partidos, a los
gue los juegos de alianza otorgarian una fuerza desproporcionada a su apoyo real,
con el riesgo de distorsionar en no menor medida esa misma voluntad popular.”

Las metas de una posible reforma, extraidas de los principales puntos de la
critica, que aqui han sido estudiados como alternativos 0 mutuamente excluyentes,
no son de esta manera incompatibles. Se puede alcanzar mayor proporcionalidad
sin fragmentacion del sistema de partidos, o mayor personalizacion sin distorsionar
la representacion. Pensamos que la reforma en Venezuela, en este y en otros
aspectos, ha mostrado como puede llevarse a cabo una reforma en que, teniendo
presentes las supuestas metas alternativas o mutuamente excluyentes, se logra
encontrar una solucién equilibrada. Consideramos necesario probar, en primer lugar,
barreras iniciales que sean adecuadas, al revés de lo expresado por la opinién
comun, para mejorar la proporcionalidad entre las fuerzas politicas verdaderamente
significativas del sistema politico, cuando deban repartirse mandatos después de
haber excluido a los minipartidos. Y consideramos, ademas, necesario examinar el
distrito uninominal, no como el elemento estructurador del resultado electoral -su
conocido rol en el sistema mayoritario -, sino como un elemento complementario de



la representacion proporcional, que mejore la relacidn entre electores y elegidos.
Subrayamos que estos instrumentos técnicos deben ser examinados para ver si son
capaces, en cada caso, de mejorar la representacion. La tesis no consiste en
introducir en todas partes la representacion proporcional personalizada. En el caso
de Venezuela es interesante que se haya introducido el distrito uninominal
manteniéndose otros elementos basicos del sistema de representacion proporcional
venezolano como, por ejemplo, la representacion de las minorias, garantizada por la
constitucion. La relacion equilibrada entre conservacién e innovacion, y la
orientacion de una reforma considerando que las cuestiones de sistema electoral
son cuestiones de poder, constituyen importantes requisitos para las posibilidades
de éxito de una reforma al sistema electoral.



Cuadrol

CUADRO 1
Elecciones presidenciales y parlamentarias en America Latina:
su relacion a traves del voto

Pais Eleccidn Boleta Voto
simultdnea unica unico

Argentina si (no, respecto a la si sl
renovacion parcial)

Bolivia si si

EBrasil no no

Chile no (si cada 8 afios) no

Costa Rica si no
Colombia no no
Ecuador si no

El Salvador no
Guatemala i ] no (si, respecto al

25% de los diputados)

Honduras [ sl

Mexico i no
nicaragua i ] no
Panama i no
Paraguay

FPeru i i no
R.Dominicana i i si
Uruguay i &i si
Venezuela 5 no

FUENTE: NHOLEMN, D. (Comp.): Enciclop




Cuadro2(l)

CUADRO 2 ()
La eleccion presidencial en America Latina (*)

Duracidn| Reelec- Eleccion | Mayoria | Vueltas electorales
Constitucion | mandato cion Directa/ SADILE! posteriores
Indirecta

Argentina Mo.Sdlo Indirecta | Mayoria Elige el Congreso
1853 despues absoluta| entre 2 candidatos
de & afos con mayor nimero
de sufragios

Bolivia Mo. Sdlo Directa Mayoria Elige el Conareso
1967 despues absoluta| entre 3 candidatos
de 4 anos con mayor numero
de votos. En tercera

vuelta entre 2 con

mayor n® de votos

Brasil 5 afos Mo. Sdlo Directa Mayoria | Segunda vuelta entre
1988 despues absoluta| 2 candidatos con ma-
de § afos yor numero de votos

Colombia Mo. Sdlo Mayoria
1886 despues relativa
de 4 afios

Costa Rica Directa Mayoria | Segunda vuelta entre
1949 de votos| 2 nominas con mas

que ex- volos

ceda del

40% del

total de

votos

validos




Cuadro2(Il)

CUADRO 2 (ll)
La eleccion presidencial en America Latina (*)

Duracidn| Reelec- Eleccion | Mayoria | Vueltas electorales
Constitucion | mandato cion Directa/ SADILE! posteriores
Indirecta

8 afos Directa Mayoria | Segunda vuelta entre
(1989=4) absoluta 2 candidatos con

mayor num. de votos
Repdblica Directa | Mayoria
Dominicana relativa
Ecuador Mo Directa Mayoria | Segunda vuelta entre
ﬂ- absoluta 2 candidatos con
; . de votos

El Salvador 5 afnos Mo Directa Mayoria | Segunda vuelta entre
1983 absoluta |2 partidos o coalicion
de partidos que hayan
obtenido mayor num.

de votos

[eTTETTETE Directa Mayoria | Segunda vuelta entre
19856 absoluta| 2 candidatos con las
dos mas altas mayo-

rias relativas

1982 relativa
R il N Bl

1917

Micaragua 6 afios Directa NETLIRE
R I I il 4

Panama 1972 Mo. Solo Mayoria
con reformas despues relativa
de 1978-83 de 10 afios




Cuadro2(11

CUADRO 2 (1)
La eleccion presidencial en America Latina (")

Duracidn| Reelec- Eleccion | Mayoria | Vueltas electorales
Constitucion | mandato cion Directa/ exigida posteriores

Indirecta
=

Paraguay 5 anos Directa Mayoria
1967 relativa

5 anos Mo.Solo Directa Mayoria | Segunda vuelta entre
despues absoluta| candidatos con dos
de 5 anos mas altas mayorias

relativas

Uruguay 5 anos MNo.Solo Directa Mayoria

1967 despues relativa
de 5 afios

Venezuela £ anos Mo. Solo Directa Mayoria

1985 despues relativa
de 10 afos

(*] Datos hasta mediados de 1991




Argentina

Erasil

Cuadro3(l)

CUADRO 3 ()
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones

Renovacion parcial
cada 2 afos: 24
plurinominales: 35

1,131, W2, &2,

42,311, 25

26 plurinominales:
60/1, 53/1, 46i1,
391, 31i1, 3,
251, 221, 181,
1711, 161, 1211,
1002, 9i1, 8/10.
Seqdn constitucion
minimo de 8 y ma-
ximo de 70

Candidatura?
votacion

Un voto.
Lista cerrada
y blogqueada

Un voto.

Lista cerrada
y no bloquea-
da; el elector
puede votar
por un candi-
dato o por una
lista.

Puede votar
en blanco.

Procedimiento de
adjudicacion

Sistema d'Hondt.
EBarrera legal de 3% sobre
electores inscritos

Cociente electoral (votos
validos incluyen los en
blanco divididos porn®

de escanos, redondeand ose
d uno la fraccion supe-
rior al medio); n® de vo-
tos nominales de partido vy
votos de lista. Escaiios
restantes: método de la
media mayor. Adjudicacion
dentro de las listas se-
gin orden de votacion de
sus candidatos




Cuadro3(ll)

CUADRO 3 (l1)
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones Candidatura?
votacion

Bolivia 9 plurinominales: Un voto.
28/, 19/1, 181, Lista cerrada
171, 1311, 1001, ¥ blogueada
92, 71

Procedimiento de
adjudicacion

Cociente electoral: a) de
participacion: cociente
electoral simple para excluir
alos partidos que no al-
canzan este cociente

b) de asignacion: (=votos de
los partidos con derecho a
escafos divididos poreln®
de escafos. Método del
resto mayor para los es.
cafnos que alcancen el co-
ciente de participacion. Este
cociente constituye prac-
ticamente una barrera legal,
cuyo monto varia segun el
tamano de la circunscripcid
(desde reforma 1990: sis-
tema St. Lague o de divisor,
serie1, 3, 5, 7, etc.)




Cuadro3 (1)

CUADRO 3 (1l
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones Candidatura? |[Procedimiento de
votacion adjudicacion

60 binominales Un voto. Mayoria relativa.
Lista cerrada |Obtienen los dos escafios
y no bloqueadallas dos listas mas votadas,
siempre que el partido no
obtenga mas del doble de la
votacion del sequndo par-
tido. En este caso, la lista
mayoritaria obtiene los dos
escafios. Dentro de la lista
decide la mayoria de votos.
Colombia 33 plurinominales: Un voto. Cociente electoral simple
18M1, 171, 131, Lista cerrada
713, 613, 5/5, ¥ bloqueada
414, 312, 212
Costa Rica 7 plurinominales: Un voto. Cociente electoral simple.
21/, 1001, &2, Lista cerrada |[Escanos restantes: metodo
52, 41 ¥ bloqueada del resto mayor ¥ subco-
ciente (50% del cociente
electoral)




Cuadro3 (1V)

CUADRO 3 (IV)
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones Candidatura? |[Procedimiento de
votacion adjudicacion

Ecuador Suninominales, Un voto. Cociente electoral:

16 plurinominales: Lista cerrada |a)eliminador: votos validos

a1, 611, 51, y blogqueada dividido por n® de escafios

X9, 2/14, mas uno y dividido por dos (esto es,

nacienal con 12 la mitad del cociente elec-

diputados toral simple);
b} distribuidor: votos vali-
dos de los partidos no
eliminados escafos restan-
tes: resto mayor incluyendo
los partidos que hayan
obtenido el 60% del cociente
eliminador.

El Salvador 14 plurinominales: Un voto. Cociente electoral simple.
16/1, 61, 5/2, Lista cerrada |[Escanos restantes: metodo
42, 318 ¥ bloqueada del resto mayor.




Cuadro3(V)

CUADRO 3 (V)
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones Candidatura? |[Procedimiento de
votacion adjudicacion

Guatemala 22 bi- ¥ plurinomina- |Dos votos: Meétodo d'Hondt;
les mas uno nacional | para lista na- |en los didtritos binominales:
(para 25% de los di- cional (vale la [mayoria relativa, si la dis-
putados) votacion pre- ([tancia entre las dos listas
sidencial, pri- [mas votadas no supera los
mera vuelta) y |20 puntos por ciento.
listas departa-
mentales, am-
bas cerradas y
bloqueadas.

18 uni- y plurinomi- Un voto. Cociente electoral simple.
nales Lista cerrada |Escanos restantes: metodo
y bloqueada del resto mayor.




Cuadro3(VI)

CUADRO 3 (Vi)
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones Candidatura/ [Procedimiento de
vatacion adjudicacion

Meéxico Dos partes: a) 300 cir-| Dos votos: a) mavoria relativa
cunscripciones uni- |a) candidatura |b) solo participan en la dis-
nominales y b) 5 cir- |individual y tribucidn de los escanos los
cunscripciones plu- |[voto uninomi- |partidos que obtienen el
rales para 200 diputa- | nal 1,5 % de la votacion
dos. El partido que b) listas ce- Cociente electoral rectifica-
obtiene mas del 35% |rradas y blo- do = votos efectivos (votos
de los votos recibe gueadas, voto |validos sin votacion para los
mas del 50% de los por lista con menos del 1,5%) dividi-
escafos. Por cada dos por escafos+2. Escano
punto por ciento por restantes: primero cociente
encima del 35%, re- electoral de unidad = votos
cibe 2 escanos mas, efectivos descontando vo-
hasta un maximo de tos utilizados en el procedi-
60% de los escafos. miento anterior dividido por
Cuando ningdn par- escanos restantes; sequndo,
tido obtiene el 35% regla del resto mayor, parti-
de los votos, la distri- cipando sdlo los partidos
bucion de los escano que obtuvieron escanos en
sera proporcional a los procedimientos ante-
los votos. Ningln par- riores.
tido puede obtener
mas del 70% de los
escanos.




Cuadro3(VID)

CUADRO 3 (VII)
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones

9 uni-y plurinomina-
les: 25/1, 15/1, 141,
111,10/, 91, 31,
21,11

28 uninominales y
12 plurinominales:
Bi2, 414, 31, 216

16 plurinominales
81, 711, 61, &/2, 3i4,
217

Candidatura/
votacion

Un voto.
Lista cerrada
y bloqueada

Un voto.
Candidatura
individual ¥ en
los distritos
plurinominales
lista cerrada vy
no blogueada;
el elector vota
por candidatos
{uninominal)

Un voto.
Lista cerrada

Procedimiento de
adjudicacion

Cociente electoral simple
en los distritos de mas de
tres escanos, divisor mas
uno en los distritos bi- y
trinominales, divisor mas
dos en el distrito uninomi-
nal; escanos restantes,
metodo del resto mayor.

Mayoria relativa; y en los
distritos plurinominales con
mas de dos escanos: co-
ciente electoral simple y
medio cociente electoral
para los adn no represen-
tados; escanos restantes:
meétodo del resto mayor.
Dentro de las listas ganan
los candidatos mas votados.

Metodo d"Hondt




Reptblica
Dominicana

Uruguay

Cuadro3(Vll)

CUADRO 3 (VIII)
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones

26 uni- vy plurinomina-
les: 40/1, 112, 10/2,
9/3, 8/3, 71, &6/, 51,
42, 304, 43,13

16 binominales y

14 plurinominales:
311, 111, 513, 41,
38

19 plurinominales
(1989) 4711, 11/1, 41,
36, 21 (minimo
constitucional: 2)

Candidatura/
votacion

Voto de lista
con voto prefe-
rencial para
dos candidatos
de su preferen-
cia. Lista
cerrada.

Un voto.

Lista cerrada

y bloqueada

Un voto. Un
partido (lema)
se divide en
sublemas, es-
tos en listas de
candidatos. EI
votante vota
por una lista d
candidatos o
un sublema,
cuyo orden in-
terior no puede
variar.

Procedimiento de
adjudicacion

Cifra repartidora (d'Hondt)
Dentro de las listas deciden
los votos preferenciales.

Metodo d"Hondt

Tres escrutinios: a) a nivel
de circunscripcién: cociente
electoral simple; b) a nivel
nacional: método d'Hondt:
se adjudicantodos los esca-
fos; c) se restan los esca-
os ya otorgados a nivel de
distrito de los adjudicados a
nivel nacional; estos esca-
nos restantes se adjudican
por la “tabla de cocientes
decrecientes” y demas re-
glas constitucionales




Cuadro3(IX)

CUADRO 3 (IX)
Sistemas electorales parlamentarios en America Latina

Circunscripciones Candidatura/ |Procedimiento de
votacion adjudicacion

Venezuela Dos tipos: uninomi- Dos votos: uno| Representacién proporcio-
nales, alrededor de para las candi- |nal personalizada: a nivel
105 v 21 plurinomina- | daturas unino- (uninominal: mayoria relati-
les, que engloban los | minales, otro  |va; a nivel de circunscrip-
uninominales: 25M1, para las listas |cion plurinominal: método
2001, 18/, 151, 121, |plurinominales|d'Hondt. Los escafios ob-

fque so0n ce- tenidos a nivel de distrito

rradas v blo- uninominal se restan de los

gueadas. escanos a nivel de circuns-
cripcion plurinominal alcan-
zados por los partidos. La
diferencia se llena por los
candidatos de la lista segdn
el orden de su postulacion.
Si el ndmere de escafios
uninominales de un partido
es mayor del que le corres-
ponde, conserva la totalidad
de los escafos uninomina-
les.
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