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CRITERIOS BASICOS PARA EMPRENDER
UNA REFORMA ELECTORAL*

El tema que trataremos a continuacion es precisamente €l sistema
electoral y su reforma. Mi intencion es sefidlar algunos criterios
para legislar en materia electoral, para reformar sistemas electo-
rales. Voy a dar algunas informaciones sobre sistemas el ectora-
les y sobre como entrar a debate sobre su reforma, como enca-
rarlo adecuadamente. Se tratara entonces de un intento un tanto
conceptual y abstracto, algo sistemético y categorial. Como mu-
chos ya saben, es a este nivel que yo transmito habitualmente
mis conocimientos; la aplicacion en € terreno especifico queda
siempre en manos de los especialistas del lugar.

1. Algunas aclaraciones

De este modo, voy a empezar especificamente con lo que yo
considero la prioridad nimero uno: la definicion precisa del con-
cepto sistema electoral, dado que en € Pertl se mangja €l término
con un significado diferente a uso general y a su connotacion
en las ciencias sociales. Debemos entender por sistema el ectoral
el modo de como los eectores expresan sus preferencias politi-
cas en votos en el acto de votacion y como se traducen esos vo-
tos en escarfios, cuando se trata de el egir un Parlamento o un po-

* Conferencia pronunciada en €l Taller sobre La Reforma del Sistema
Electoral, organizado por € Instituto Nacional Demécrata, € Centro Carter,
International IDEA y Transparencia, en Lima, el 30 de noviembre de 2001.
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der gubernativo o cuando se trata de elecciones presidenciales.
Este es & concepto con e cua yo trabagjo. Pretendo entonces
gue quede bien claro que no utilizaré e concepto que se ha in-
troducido en Pert (se refiere a la legislacion electoral del régi-
men de Alberto Fujimori, N. de la E.) cargado de un significado
totalmente diferente dado que se refiere a los 6rganos eectora-
les. Si bien la organizacién electoral no dgja de ser un elemento
relevante en e proceso electoral,! ésta no constituird hoy mi
tema. Con €l fin de facilitar el entendimiento es recomendable
dejar de lado la terminologia peruana que lleva sin duda a confu-
siones. El éxito de nuestro didogo depende indefectiblemente del
concepto de sistema electoral que compartamos.

En segundo lugar, quisiera aclarar algo acerca de la importan-
cia del factor sistema electoral. Las instituciones cuentan, son
importantes, pero solamente de forma relativa. Es necesario
contemplar el hecho empirico de que las instituciones no operan
aidadamente sino junto a otros factores que también pueden te-
ner incidencia, me refiero a factores causales que gercen influen-
cia por si mismos, directamente, y a otros factores interrelacio-
nados con € sistema eectoral que, de forma indirecta, gercen
influencia interactuando con éste.

A modo de gemplo, e sistema de partidos politicos es una
variable que interactlia con €l sistema electoral. Frecuentemente,
el andlisis se orienta a establecer una relacion entre e sistema
electora y el sistema de partidos politicos. Vale enfatizar que €l
tipo de sistema de partidos politicos influye en gran medida en
los efectos que tenga un sistema electoral. Optemos mejor por
una formulacion mas concreta y precisa: dado que encontramos
en Perl un sistema de partidos politicos bastante atomizado,
poco institucionalizado, este fendbmeno o factor influye de ma-
neratal en larelacion entre sistema electora y sistema de parti-
dos politicos que es muy dificil prever e efecto que tenga un

1 Véase al respecto € Tratado de derecho electoral comparado de Amé-
rica Latina, de 1998, compilado por Nohlen, Picado y Zovatto (N. de la E.).
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determinado sistema electora sobre € sistema de partidos poli-
ticos. Pues en este caso no nos ayuda mucho € conocimiento
general gue se tenga sobre sistemas electorales y sus efectos,
basado més bien en la premisa de la existencia de un sistema de
partidos politicos estructurado. Decisiva aqui es més bien la
apreciacion del contexto y de su influencia sobre los efectos que
genera € sistema electoral.

Asi, d sstema inglés o norteamericano, € de mayoria relati-
va en circunscripciones uninominales, tiene como efecto la ge-
neracion de un sistema bipartidista sélo cuando existe como
base un sistema de partidos paliticos bien estructurado. En caso
de no estar dada esta precondicion, € efecto del mismo sistema
puede ser —por €l contrario— atomizador. Es imprescindible
tomar esto en cuenta. El contexto es decisivo. De este modo se
entiende mi tesis que por un momento puede parecer ambigua.
Los sistemas electorales cuentan; pero cuentan solo relativamen-
te. Hay que relacionar los sistemas electorales con las circuns
tancias concretas del caso para poder asi averiguar su grado de
importancia.

Ya hice mencion a la relacion circular de los fendmenos en
cuestion cuando dije que € formato del sistema de partidos in-
fluye en gran medida en los efectos que tenga un sistema elec
toral sobre e sistema de partidos politicos. Muchas de las con-
tribuciones & debate sobre sistemas electorales estan més bien
inmersas en un andlisis unidireccional de causa-efecto, de una
causa precisa, € sistema electoral, y de un efecto preciso, € sis
tema de partidos politicos. Mi enfoque es diferente. Yo veo que
esarelacion es circular en € sentido de que un fendbmeno puede
ser causa 'y también efecto, puede aparecer como variable inde-
pendiente y también dependiente en una misma relacion de in-
terdependencia. Respecto a los sistemas electorales en su doble
funcidn, discrepo de Giovanni Sartori, dado que € hace mucho
hincapié en € sistema electoral como variable independiente, no
le interesa tanto su presencia y actuacién como variable depen-
diente. De esta forma sobrevalora la importancia del sistema
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electoral. Yo me encargo mas bien de relacionar las dos varia-
bles y analizarlas en el marco de constelaciones disimiles, ha-
ciendo que la variable independiente también figure en mi an&
lisis como variable dependiente. Esta necesidad se fundamenta
también en € proceso de elaboracion y toma de decision sobre
sistemas electorales. El factor sistema de partidos politicos es
una variable clave que siempre influye en la propia seleccién
del sistema electoral, y através del sistema electoral selecciona
do se llega a realimentar el sistema de partidos politicos, varia-
ble independiente importantisma en la toma de decision acerca
de la variable dependiente, del sistema electoral.

En tercer lugar, quisiera hacer hincapié en la necesidad de co-
nocer la sistemética electora a fin de asegurar un buen didogo
sobre sistemas electorales. No voy a entrar en profundidad en
este tema dado que para desarrollarlo por completo necesitaria
de mas tiempo (véase Nohlen, 1998).2 Se trata de una cuestion
muy técnica con altas implicancias politicas.

En términos generales, es importante discernir entre los di-
versos elementos técnicos y sus posibles efectos. Cada elemento
técnico puede tener un cierto efecto mecanico de acance politi-
co. Vale anadir dos observaciones. primero, que en cuanto a
efectos de mayor o menor alcance politico, los e ementos técni-
cos no son iguales. Segundo, que cada uno de los sistemas e ec-
torales conforma a la vez un conjunto de elementos técnicos.
Asi, es importante saber cudles son los elementos técnicos de
alto alcance politico y cuales son los elementos técnicos que se
imponen sobre los demas respecto a los efectos que gjercen en
su conjunto. Para referirme a este pais, es evidente que en €
Pert, dentro del sistema electoral establecido, e tamafio de la
circunscripcion es importantisimo. El distrito naciona Unico es
determinante (esto era e distrito en aquel entonces. Ya para las
primeras elecciones pos-Fujimori se restablecieron los distritos

2 En laactualidad existe una edicion revisada y aumentada publicada en
2003 (N. de la E.).
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provinciales plurinominales, N. de la E.). Pero mas ala del caso
concreto, en términos generales se puede observar que e tama-
fio del distrito es la variable més importante para los efectos de
un sistema electoral. Sin embargo, existen elementos técnicos
gue pueden atenuar € efecto del tamafio del distrito. Esto con-
duce a acentuar la relevancia del conjunto de elementos que for-
man un sistema electoral especifico.

2. Tipos de sistemas electorales

Voy areferirme ahora a los sistemas electorales y su orden o
tipologia ubicandome en un nivel intermedio de andisis. Este
nivel medio congtituye el nexo necesario entre un fenémeno em-
pirico y otro tedrico: se trata, por un lado, de la existencia de un
gran nimero de sistemas electorales, que hoy en dia se encuen-
tra en aumento —sobre todo en e campo de la representacion
proporcional—. Por e otro lado, continuamos asistiendo a un
debate cientifico que se fija en tres modalidades basicas: € sis-
tema mayoritario, el proporcional y € famoso mixto. Mi distin-
cion de tipos de sistemas el ectorales pretende ser el vinculo en-
tre estos dos aspectos asimétricos.

Por gjemplo, € inglés o norteamericano representa un tipo de
sistema electoral; el aleman y e mexicano representan otros.
Cada uno de estos sistemas electorales no solamente es un siste-
ma concreto de un pais determinado sino que conforma a la vez
un tipo de sistema electoral.

A nivel de los tipos de sistemas €electorales, se pueden en-
contrar a nivel mundial aproximadamente entre diez y quince.
Considerando sdlo América Latina, se podrian mencionar como
tipos diferentes en los extremos el binominal chileno y la repre-
sentacion proporcional pura de Uruguay, en el intermedio la
representacion proporcional en distritos de tamafio variable, que
es € sistema mas aplicado en Latinoamérica, el sistema seg-
mentado de México y e de representacion proporcional perso-
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nalizado de Bolivia. A nivel de los tipos de sistemas el ectorales,
encontramos entonces también una pluraidad de sistemas, pero
una pluralidad reducida. A ese nivel y en esas condiciones es
més fécil comparar, dialogar, entenderse.

En d pasado, € didogo entre los cientistas socides y en €
mundo politico ha tenido lugar con base en los principios de re-
presentacion. Se han tomado como aternativas €l sistema de
representacion por mayoria 'y € sistema de representacion pro-
porcional. Esa tradicion no se remonta a siglo pasado sino a
siglo XIX, época en que se origind € gran debate tedrico nor-
mativo sobre los sistemas electorales en los términos de los
grandes principios de representacion. Mientras tanto, debido a la
diferenciacion de los sistemas electorales dentro de las grandes
aternativas, € nimero de sistemas electorales concretos ha au-
mentado enormemente como asi también la diversidad de los
efectos de los sistemas electorales que forman parte de la misma
familia de representacién. Por estas dos razones es conveniente
abandonar el debate sobre los sistemas electorales a nivel de
los principios de representacion. Si se trata de captar los dife
rentes efectos generados por diversos sistemas electorales perte-
necientes a una misma familia, a un mismo género, se reco-
mienda —entonces— tradadar € debate a ese nivel intermedio
de los tipos de sstemas eectorales, nivel que hace posible enun-
ciados cientificos de medio alcance, que abarcan mas de un
caso.

3. En torno a los efectos de los sistemas electorales

En primer lugar, quisiera recordar la distincion entre diferen-
tes tipos de efectos de |os sistemas electoraes, ala cual Maurice
Duverger (1957) ya llamé la atencion. Los sistemas electorales
tienen efectos mecanicos y psicoldgicos. Los mecanicos resultan
de la l6gica matemética que domina la relacion entre los ele-
mentos técnicos de un sistema electora, efectos que para /la
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especiaista son féciles de andizar y de predecir. Los psicol6gi-
cos son los efectos que emanan del comportamiento del elector
inducido por un sistema electoral que depende de la compren-
sion del sistema electoral, de su funcionamiento y de la estrate-
gia electoral del votante, efectos no tan faciles de andlizar y aln
més de predecir. De todos modos, e disefiador de un sistema
electoral no solamente tiene que medir los efectos mecanicos de
un sistema electoral sSino que tiene que pensar en sus probables
efectos psicoldgicos, 0 sea en la probable conducta del elector/la
electora frente al sstema electoral que se le impone, dado que
éste/ésta anticipa ciertos efectos del sistema electoral y expresa
sus preferencias politicas segun su propio calculo de los efectos
gue tendra probablemente su voto condicionado por € sistema
electora. El concepto del voto Util precisa bien que € eector
adapta su voto alas condiciones de éxito que establece un siste-
ma electoral.

En segundo lugar, es necesario diferenciar ademas entre los
efectos que los sistemas electoraes tienen por si mismos por un
lado y los efectos que los sistemas electorales pueden llegar a
tener en su confrontacion con la realidad por € otro. El contexto
hace la diferencia. Es decir: es fécil predecir los efectos de un
sistema electoral por si mismo, pero no es tan facil predecir sus
efectos cuando las circunstancias son cambiantes. Con frecuen-
cia, los enunciados sobre los efectos de los sistemas electorales
se basan en un tipo de sociedad homogénea, acompaiada de un
tipo de sistema de partidos bien estructurado. En esas condicio-
nes, nuevamente e andista tiene un juego facil. Recuérdense las
leyes de Giovanni Sartori en torno a los efectos de los sistemas
electorales, cuando una de ellas dice, en términos gruesos, que
teniendo un sistema bipartidista bien estructurado y ninguin tercer
partido que tenga una concentracion de su electorado en agun
distrito uninominal, € sistema de mayoria relativa en circuns
cripciones uninominales conduce al bipartidismo. Esta supuesta
ley sobre los efectos de los sistemas electorales no puede fallar
porque las condiciones establecidas no permiten efectos diferen-
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tes. Sin embargo, se debe considerar que las circunstancias con-
cretas que encontramos en muchos paises no concuerdan con las
premisas, primero, de la homogeneidad socia y, segundo, de un
sistema de partidos bien estructurado. La diferencia genera €
reto, 0 sea, la interrogante existe en relacion a los efectos que
tendrén los factores contingentes en esa supuesta relacion causa
efecto de los sistemas electorales. ES necesario saber prever los
probables efectos de un sistema electoral conforme a esas redli-
dades concretas diferentes en que operan. A mi modo de ver, no
basta con elaborar algo en teoria con base en condiciones con-
textuales puras y constantes. Es necesario aterrizar en e mundo
de las redlidades de contextos diferentes para pronunciarse sobre
los efectos de los sistemas electorales y para poder disefiar y
prever los probables efectos que tenga un sistema electoral, to-
mando en cuenta e contexto especifico que los determina.

En ese sentido, es imperioso conocer la realidad socia y po-
litica del pais. Por eso no traigo ninguna receta de reforma para
Perd hoy en dia. Pese a conocer, como comparatista orientado
en mis estudios a América Latina, més o menos la region, no
me siento lo suficientemente informado para, con base en esas
informaciones que tengo respecto a la readlidad actua de Perq,
pronunciarme en una u otra direccidn, para favorecer éste u otro
sistema electora. He venido més bien para entregarles algunos
elementos de metodologia y de reflexion para que ustedes mis
mos puedan aplicar esas categorias, esas diferenciaciones, a su
caso.

4. Acerca de la importancia del andlisis especifico

La necesidad de diferenciacion se refiere también a diagnos
tico de larealidad nacional. Por gemplo, s se habla de una cri-
Sis de representacion, es muy importante indagar en € concepto
de representacion. S todos hablan de una crisis de representa-
cion y agunos piensan en una representacion sociolégica, o de
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la mujer, o de las regiones, o de las tribus, en cualquier lugar
del pais, por un lado, y otros piensan en una version politica del
concepto, en términos ideoldgicos y partidisticos, se produce en-
tonces una gran confusion. No solo existe un ssnnimero de po-
sibilidades para llenar con contenido € concepto de representa-
cion, sino que la incidencia que pueda tener e sistema electora
en la reforma de los aspectos de representacion que se quieren
cambiar, depende de lo que se entienda por representacion. En-
tonces, @ diagndstico tiene que hacerse con la misma precision
conceptud, la cua les animo a gercer en e campo del sistema
electoral propiamente dicho.

De las diferenciaciones y sugerencias hasta ahora expuestas
resaltan convicciones que no tengo € tiempo de desarrollar aqui
de forma méas detallada. Por gemplo mi conviccion de que no
existe ninglin sistema electora idea y de que habria que aban-
donar esaidea. O la conviccion de que € tradado de un sistema
electoral a otro pais tiene sus limites. El buen funcionamiento
de un sistema electoral en un pais es sdlo un indicador débil de
su funcionamiento en otro pais. Sin embargo, existe una gran
tentacion, sobre todo de los consgeros que vienen desde fuera,
de llevar al pais a cua llegan € sistema electora vigente de su
propio pais. Esa estrategia de consulting, a mi modo de ver, es
totalmente equivocada. Se confunden las prioridades. Mayor im-
portancia merece e contexto, € pais. El sistema electoral tiene
gue cumplir con varias funciones dentro del contexto especifico
del caso, factor decisivo para € cumplimiento de las funciones.
Asi, d mgor sistema electora es € que meor se adapte.

Esto no quiere decir que en & campo de los sistemas eecto-
rales no se pueda aprender nada de las experiencias foraneas. Mi
tesis es que toda nuestra sabiduria en este campo, sea tedrica o
empirica, tiene que pasar € examen de adecuacion y utilidad en
el contexto concreto a cua se lo quiera aplicar. Esta tesis la
confirma la préctica misma de las reformas electorales.

Asi, tomando en cuenta las recientes tendencias internaciona:
les en e desarrollo de los sistemas electoraes, se puede obser-
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var que hoy en dia la legidacion eectoral, en aproximadamente
el 95% de los casos, no reside en una transferencia del sistema
electora de un pais a otro, sino que se han disefiado nuevos sis
temas electorales conformes y acordes a las necesidades concre-
tas de los paises, como resultado de los conflictos y los consensos
gue se han producido en e proceso de elaboracion y aprobacion
del nuevo sistema electoral.

De modo que la idea de que un sistema electoral se puede
trasladar de un pais a otro como un coche Mercedes o Porsche
aleman —que se supone marchan sin tomar en cuenta el lugar—
es a mi modo de ver equivocada. En e caso de los sistemas
electorales no se trata del traslado de una méguina que funciona
en formaidéntica en distintos &mbitos sino justamente de un sis
tema en cuyo funcionamiento intervienen las condiciones huma-
nas del lugar, que varian enormemente.

5. En torno al disefio de sstemas electorales

Es bien llamativa la experiencia de Europa ddl Este, donde
posteriormente a derrumbe de los sistemas socialistas hubo una
afluencia de consultores occidentales para apoyar la transicion
democrética, especialmente en € campo de los sistemas electo-
rales. En ninglin caso se ha trasladado un sistema electoral occi-
dental. Todos los paises han desarrollado su tipo de sistema
electoral, s bien son innegables ciertas correspondencias, cierta
coherencia en la orientacion de la legislacion electoral. La pri-
mera observacion se refiere a rechazo unanime de los clasicos
sistemas electoraes, como € inglés o norteamericano, en € am-
bito de la representacién por mayoriay € de la representacion
proporciona pura en € ambito de la representacion proporciond.
La segunda observacion se refiere a la frecuencia de sistemas
electoraes a los que yo llamo combinados, que conjugan ele-
mentos técnicos de los que normamente se ubican en € &ea pro-
porciona, con elementos técnicos que normamente son de tinte
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mayoritario, tienen un efecto més bien mayoritario o de concen-
tracion. Dado que estos sistemas se disefian segun criterios fun-
cionales y de poder, corresponden adecuadamente a los objetivos
de lareforma, y a las redlidades, a las circunstancias concretas
dd caso.

El disefio de estos sistemas electorales se produjo a nivel con-
creto. Aqui conviene diferenciar entre dos tipos de disefio electo-
ral: d de forma abstracta, 16gicay elegante, y € de forma con-
creta, historico-contingente y ta vez algo complga. Mis muy
apreciados colegas Arend Lijphart y Giovanni Sartori favorecen
el disefio abstracto, a igua que teorizan sobre € sistema electo-
ral més a nivel |6gico-abstracto y general. Yo me adhiero a di-
sefio concreto, pues la realidad no es légica, a los politicos y
legidadores les convienen los disefios que les convienen politi-
camente, de modo que los disefios tienen que respetar 1o especi-
fico. Mientras que e disefio puede ser variable, adaptado a lo
especifico-concreto; vale destacar, sin embargo, que la cantidad
de funciones de los sistemas electoraes es reducida y éstas for-
man —a mi modo de ver— junto a diagnostico del pais en
cuestion, la mgor entrada d tema de la reforma electoral.

6. Las funciones de los sistemas €electorales

Ahora bien, ¢cudles son las funciones que tienen que cumplir
los sistemas electorales? Lo primero a destacar es que son més
de una. Lo segundo, que son diferentes, pero no totalmente ex-
cluyentes. Lo tercero, que € arte del disefiador reside precisa
mente en tomarlas a mismo tiempo adecuadamente en cuenta.
Sin embargo, € debate normativo abstracto normamente hacia
y sigue haciendo mucho hincapié en una sola funcion. Por gjem-
plo, los que defienden (como mejor sistema) un sistema de re-
presentacion proporciond, hacen mucho hincapié en la funcion
de representacion, los que defienden un sistema de mayoria re-
lativa en circunscripciones uninominales (como mejor sistema),
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se centran cas exclusvamente en la funcion de la efectividad
del voto y en la concentracion del sistema de partidos politicos.
En @ discurso de cada una de las escuelas normativas, parece
gue existiera solamente una Unica funcién, salvo en € caso del
sistema de mayoria relativa que cumple también con una segun-
da, la participacion, dado que € elector/la eectora no vota solo
por un partido, sino que puede escoger en € distrito uninominal
a su representante.

Este discurso normativo esta agotado. Repito: a mi modo de
ver, es importante, en primer lugar, discernir bien entre las dife
rentes funciones que tienen que cumplir los sistemas electorales
y luego equilibrarlas en € disefio, tomando en cuenta las cir
cunstancias del lugar, pues €ellas pueden justificar equilibrios es
pecificos que se adaptan a las necesidades del caso concreto.

Lo explico. La primera funcién es la representacion en térmi-
nos proporcionales, para que € pais en sus dimensiones politica,
partidistica, ideoldgica y programética esté representado.

Ustedes se darén cuenta del tipo de concepto de representa-
cion que estoy aplicando, porque no es e concepto de represen-
tacion socioldgica, en € sentido que todos los estratos sociales
y grupos socioldgicos del pais estén representados en € Parla
mento. Representacidn significa, segiin los clésicos tedricos de
la democracia, algo diferente. Se refiere ala voluntad politica de la
nacion, expresada a través de sus representantes, elegidos con
base en criterios ideolégicos y de confianza persona. Yo tam-
bién considero que las mujeres tienen gque estar representadas en
e minimo o mas ala de la cuota de representacién femenina
gue hoy internacionalmente se esté estableciendo. Pero mas alla
de eso, no comulgo con un concepto de representacion que se
basa en |o sociolégico.

Entonces, la primera funcion es la de la representacion. Cuan-
do hay demasiada desproporcionalidad entre las preferencias po-
liticas por un lado y la representacion en € Parlamento por €
otro, eso muchas veces esta considerado como problemético y
como elemento de critica fuerte a sistema electoral.
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La segunda funcion es la de concentracion, efectividad, a tra:
vés de la formacidn de mayorias estables. Se podria pensar tam-
bién en la gobernabilidad como funcidn, pero atencion, ese seria
un concepto de gobernabilidad muy restringido. Yo me adhiero
a un concepto de gobernabilidad més amplio que tiene que ver
no solo con la presencia 0 no de una mayoria instituciona para
el gobierno en gercicio, sino con € desempefio del gobierno,
para € cua una mayoria institucional puede importar mucho
pero que depende ademés de otras variables, como por gemplo
la capacidad y el sentido de responsabilidad de los gobernantes.

Puedo aceptar, sin embargo, que la formacion de mayorias
en e Parlamento, la formacion de coaliciones, la formacion de
un apoyo ingtitucional estable a desempefio del gobierno sea un
elemento de la gobernabilidad. Y en esto puede influir e siste-
ma electoral, dado que la concentracién es una funcion impor-
tante de un sistema electoral.

La tercera funcion es la participacion. Este concepto aqui se
entiende no de modo general, pues las elecciones obviamente
forman ya un instrumento de participacion. El concepto se refie-
re a la capacidad del elector/la electora de votar no solo por un
partido politico, sino de elegir entre personas, de poder entregar
un voto personal. Este concepto se refiere al modo de acercar la
representacion a los votantes. El objetivo es establecer unarela
cion de conocimiento y confianza entre los electores y sus re-
presentantes. En Portugal, en € contexto de la reforma electoral
gue en 1999 trataba de introducir €l voto personal, se hablaba de
“acercar la democracia a la ciudadania’”’. Una linda expresion
gue da a entender € verdadero significado del concepto de par-
ticipacién como lo usamos aqui. Por lo demés, es un concepto
atamente difundido en América Latina en los Ultimos treinta
anos. Muchas de las reformas electorales, motivadas por la mala
préctica poco transparente de las listas cerradas y bloqueadas,
han tomado esa direccién o por o menos € discurso de reforma
ha favorecido formas de voto persond.
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Ahora restan dos funciones. La cuarta es la simplicidad o la
transparencia del sistema electoral. Es importante que el votante
entienda bien la boleta electora y que sepa més o menos lo que
est4 pasando con su voto. Y la quintay Ultima funcion es la le-
gitimidad. Parece ser una funcion englobalizadora, pues integra
a las anteriores. Pero en ocasiones representa un fendmeno adi-
cional, por gjemplo cuando un sistema electora cumple técnica
mente bien con las cuatro funciones ya mencionadas pero se ve
deslegitimado en la opinién publica por aguna razon historica
gue escapa a andlisis técnico-funcional.

He aguii las cinco funciones para €l andisis de los sistemas elec-
torales® que sirven también en el debate sobre la reforma el ecto-
ral. Tres son muy importantes o las mas importantes, dos son
adicionales.

Ahora, lo que vale tomar bien en cuenta es que esas funcio-
nes no se pueden sumar simplemente, adicionar, acumular, sino
gue se encuentran en una relacion mutua de trade-off. Es decir,
s una de dlas gana en intensidad puede perder otra en su de-
sempefio. Asi, si se aumenta la funcién de representacién de un
sistema electoral, se baja a mismo tiempo tal vez la funcion de
concentracion y viceversa. O s se equilibran bien las tres pri-
meras funciones —como efectivamente los sistemas electorales
combinados tratan de hacerlo— es muy probable que € sistema
electora pueda perder en ssimplicidad y transparencia 'y, si esto
ocurre, puede perder en legitimidad también. Entonces existe
una relacién complegja entre las funciones. Es muy importante
gue €l legislador en materia electoral 10 tome en cuenta.

7. Sugerencias y observaciones finales

Respecto a las funciones de los sistemas electorales, mi reco-
mendacién es de no priorizar ninguna funcién, aeandose total-

3 Respecto a su fundamentacion y utilidad véase también el sexto trabgjo
de este volumen (N. de la E.).
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mente del extremo de reducir las funciones del sistema electoral

solamente a una Unica funcion. Muchas de las contribuciones a

debate van en esa direccion, en todos los paises. Mi sugerencia
es tomar en cuenta las diferentes funciones mencionadas e in-

tentar un equilibrio entre las primeras tres, respetando € criterio
de la sencillez en la medida de lo posible y también € criterio de
la legitimidad que no solo depende de las caracteristicas y bon-

dades dd sistema electora sino también de la forma en que ha
sido introducido, o sea del consenso. Conseguir € consenso de
las fuerzas vivas dd pais es ta vez € mayor respaldo que se
puede proveer para que un sistema electoral pueda contribuir a
la consolidacion de la democracia. Por otra parte, dado que se
trata Ssempre de circunstancias especificas y dado que mi enfo-

gue en € disefio institucional electoral respeta lo contingente, es
imperioso tratar de averiguar cuales de las tres funciones tienen

mayor importancia en ese pais concreto a cua se dirige lainge-

nieria politica. Esta diligencia se refiere no sdlo a espacio sino
también al tiempo. Es posible imaginar que dentro de un cierto

lapso de tiempo a través del efecto que tiene la institucionalidad

misma se puedan producir circunstancias diferentes que permi-

tan balancear las tres funciones vitales nuevamente. Esta idea
lleva a otra consecuencia: hay que pensar la tecnologia aplicada
en sistemas electorales en sentido incrementalista. El sistema
electoral no se reforma de una vez para sempre.

Por lo demés, es imposible imaginar un sistema politico o
una opinion publica que nunca dude de las bondades del sistema
electoral vigente. El sistema electoral se encuentra en debate
continuo en todos los paises. Por cierto hay épocas dtas y bgjas,
se inflamay cede alternativamente € interés por €l sistema elec-
toral y su reforma. Nunca se termina definitivamente. Existe in-
cluso una necesidad de retomar e tema de los Sistemas electora
les de vez en cuando, dado que en ocasiones la opinion publica
pierde la memoria en cuanto a las caracteristicas y a las bonda-
des ddl sistema vigente. Sin embargo, hay que diferenciar entre
situaciones en que e sistema electora sigue siendo un tema de
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discrepancia 'y conflicto continuo, lo que sefidla una fata de le-
gitimidad capaz de erosionar € sistema politico, y otra, en que
ese debate se renueva de vez en cuando, 1o que puede resultar
positivo, aungue no prospere una reforma, pues asi se regfirma
el sstema vigente. Comparar este sistema con otro y darse cuen-
tad fina del examen que € propio sistema vigente rinde mejor
gue & gue otros proponen, es un gercicio que puede llegar a ser
muy positivo. Se observa que la gran mayoria de los procesos
de didogo sobre reforma electora se frustran de alguna manera
respecto a los que quieren reformar € sistema, es indicativo no
solo de la inercia que suele reinar entre los politicos, sino tam-
bién de la tendencia a la reafirmacion del sistema electora vi-
gente como resultado del examen comparativo.

Quisiera terminar con una Ultima observacion. En los debates
de reforma electoral en América Latina que pude presenciar, pa
rece que las tres diferentes funciones tienen sus propios protago-
nistas. La funcién de representacion parece ser @ centro de aten-
cion de los partidos paliticos, la funcion de la participacion
de la sociedad civil, de las organizaciones no-gubernamentales
y de la opinién publica en general. La funcion que queda, la de
la concentracién y efectividad del voto, parece ser e postulado
de las organizaciones internacionales como las fundaciones e in-
cluso & Banco Interamericano de Desarrollo (BID), interesados
en aumentar la gobernabilidad en Ameérica Latina. Seria oportu-
no que los diferentes grupos den respado a las tres funciones,
por sobre todo los dos primeros, se abran més a la idea de que
los sistemas electorales tienen que cumplir con tres funciones a
la vez. En esa direccion va mi sugerencia final.

8. Sntesis

Sintetizando |o hasta agui expuesto, quisierainsistir en laim-
portancia de tener como punto de partida de todo andlisis y toda
discusién un concepto preciso y claro de sistema electoral. Asi,



EL CONTEXTO HACE LA DIFERENCIA 9%

entiendo sistema electoral como € modo de expresion de las
preferencias electorales a través del voto y su conversiéon en es
canos. Fundamental es, ademés, considerar adecuadamente el
rol del sistema electoral como ingtitucion politica en contextos
politicos. En este sentido, repito, su relevancia es relativa. S
bien las ingtituciones politicas generan efectos especificos, éstos
son limitados en dos sentidos: por un lado, porque existen otros
fendmenos con un mayor poder condicionante como variable in-
dependiente y, segundo, porque estos efectos no operan aidada
mente sino en estrecha interrelacion con otros factores, frecuen-
temente en conexiones circulares.

Para un andlisis adecuado de los sistemas electoraes y sus
efectos es necesario distinguir cudles son los elementos técnicos
gue los componen y cudes de ellos son los que entre los demas
se imponen marcando la direccion de los efectos del conjunto.
Claro esta que los €efectos de un sistema electoral dependen de
la combinacion de variados mecanismos, sin embargo, es inne-
gable que determinados elementos son responsables en mayor
medida que otros del efecto final. Y s de efectos se trata, debe-
ra incluirse en e andisis no solamente la causalidad mecanica,
sino también la psicolgica, por cuanto la lectura que los eecto-
res hagan ddl sistema electoral y su funcionamiento y la estrate-
gia de votacién que dijan (voto til) influyen a su vez en los
efectos del sistema

Con egtas herramientas conceptuales puede pasarse —en un
nivel intermedio ubicado entre la multiplicidad empirica y la
abstraccion tedrica— a la diferenciacion de tipos de sistemas
electorales. La formacion de tipos permite la reduccion de la
complgjidad existente en la realidad manteniendo una distancia
media apta aun para un analisis historico-empirico que conside-
ra e contexto.

En relacion con € contexto, es imperiosa la realizacion de un
buen diagnostico. Saber como funcionan los sistemas electora
les, conocer su efectos y su posible forma de operar en combi-
nacion con otros factores no basta. El éxito de una reforma de-
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pende también de un buen andisis de la situacion, de las nece
sidades que se busca satisfacer, de los problemas a los que se
busca solucion. Es aqui donde entran en juego los requisitos que
cumplen los sistemas electorales: la representacion, la concen-
tracion/efectividad, la participacion, la simplicidad/transparencia
y lalegitimidad. Segin el diagnostico que se haga del contexto
politico del pais en cuestion, se optara por la priorizacion de a-
gunas de €las dentro de un cierto equilibrio entre estas funcio-
nes de los sstemas eectorales, sabiendo que es imposible po-
tenciar a un méximo todas a la vez.



