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PROPUESTAS PARA FUNCIONALIZAR AL SISTEMA
ELECTORAL EN RELACION CON LA CONSOLIDACION
DEL SISTEMA DEMOCRATICO

Humberto QuiRoGA LAVIE

1. O le introducimos modificaciones al sistema electoral,. en tiempos
de divorcio entre el sentimiento y expectativas del pueblo representado
y sus representantes, o, si no ‘tenemos claridad siaficiente frente a este
hecho, no haremos otra cosa que desestabilizar el sistema democritico.
Pasa el dilema no solo entre la ardua cuestion a resolver sobre qué es
mis importante, si la gobernabiladad del sistema o la justicia de la
representacién, sino, también,- en lograr romper el sindrome no parti-
cipativo instalado como consecuericia de darle a los partidos politicos,
y a sus cupulas, el monopolio de las candidaturas, y, subsecuentemen-
te, hacer del sistema electoral una téenica eficiente de descentralizacién
“federativa” del poder politico.

Son estos los problemas cruciales materia del estudio que desarrolla-
mos a continuacion.

2. Es un lugar comun para la teorfa politica reconocer que el siste-
ma electoral opera como input de energia que alimenta al sistema po-
litico y que -éste produce una salida u output encargada de realimen-
tar al comportamiento electoral en el futuro. Esto significa que si el
sistema electoral configura un sistema politico irrepresentativo, esto
es, insuficientemente representativo de la sociedad a la cual se aplicé
el sisterna electoral, el resultado serd el desgaste, primero de los go-
bernantes insuficientemente representativos, y luego del propio sistema;
en ambos casos habrd que cambiar o modificar al sistema electoral para
mantener la vigencia del sistema politico o de los gobernantes afecta-
dos por dicho desgaste.!

El sistema electoral es, en consecuencia, la tabla de salvacién, aunque
no la unica, de un sistema politico en tramite de disfuncionalidad o

1 Viase nuesiro libro Cibernélica y politica, Bucnos Aires, Depalma, 1985,
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de desgaste. Sera dificil discutir esta aseveracion, pero no menos dilicil
serd que las fuerzas politicas con poder efective en un sistema, s¢
pongan de acuerdo en las variantes que hay que introducir al sistema,
electoral; lo que ocurre es que también ello esti reconocido universal-
mente, como los sistemas nunca son perfectos ni absolutamente objeti-
vos en relacién con los intereses de las fuerzas politicas que estin en
condiciones de propugnarlos o modificarlos, siempre su defensa estard
bajo sospecha de que se hace al servicio de los intereses de aquellos
que lo propugnan.

3. Podemos iniciar el andlisis de la relacién entre sistema electoral y
sistema politico, sefialando que ella estuvo ocupada, el siglo pasado,
por ia polémica Bageot-Stuart Mill, que estaba signada por la discu.
si6n sobre si era primero la “eficacia” del sistema mayoritario (tesis
de Bageot) o, en cambio, si era preferible darle prioridad a la “justicia”
del sistema representativo {tesis de Stuart Mill).

A. La “eficacia” del sistema mayoritario, sea por sistema electoral de
lista completa o sea por el sistema de circunscripciones uninominales,
encuentra suficiente fundamento en el hecho de que el partido elegido
como gobernante (del conductor, como timonel, del sistema politico)
debe tener suficiente fuerza para conducir y no quedar sometido al
bloqueo de una oposicién que, coaligada entre si, puede llegar a deses-
tabilizar a la conduccién.

B. Desde el punto de vista sistémico, lIa tesis “eficientista” mayorita-
ria entra en contradiccidén consigo misma, dado que la teoria de siste-
mas ha demostrado suficientemente que sin control (el control que sélo
puede ejercer la oposicién en el quehacer politico) la energia de todo
sistema no se recicla, no se realimenta, queda aislada, se desgasta:
entra en enéropia. Estos argumentos son suficientemente claros como
para descartar que el sistema electoral mayoritario resulte superior al
sistema proporcional: son claros, pero, en forma alguna son absolutos,
como para pensar que hay que dogmatizar al sistema proporcional, como
propuesta tnica y excluyente.

4. Durante el siglo que corre, si bien la polémica no ha dado por su-
perada la discusién Bageot-Stnart Mill, ahora lo que se discute es si
los sistemas electorales impactan al sistema politico, en forma directa
y necesaria (tesis de Duverger)? o, en cambio, si dicho fenémeno de
causalidad necesaria se puede verificar, ficilmente, que no se da (tesis

2 Véase de Duverger, M., Los partidos politicos, México, Fondo de Cuitura Eco-
némica.
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de Dieter Nohlen).? Apoyado en su tesis, Duverger sostuvo que nece-
sariamente los sistemas mayoritarios deben llevar al bipartidismo y que
los proporcionales llevaban al sistema multipartidista. Esta hipétesis ha
sido desmentida por Nohlen, quien, a partir de un andlisis empirico,
intenta demostrar que no siempre la referida relacién de causalidad
(entre sistema electoral y sistema politico) se da en la historia politica
de los diversos paises.

A. Sin embargo, no podemos concluir que la tesis de Duverger no ten-
ga una validez de cardcter tipico ideal (a la manera como lo propone
Weber), vale decir, por aproximacién y no por adecuacién absoluta al
tipo de relacién propuesto. Porque si bien es cierto que en Francia el
sistema de la circunscripcidén uninominal no ha impedido la perdura-
bilidad de un sistema politico multipartidista; no menos cierto es que
en Estados Unidos y en Gran Bretafa las circunstancias uninominales
han perfilado inequivocamente, al bipartidismo. De todos modos las
observaciones empiricas de Nohlen tienen la virtud de haber relativi-
zado Ia propuesta tedrica de Duverger, colocindola en €l nivel de su
verdad posible: aquella que establece un modelo de comprensién rela-
tivo, susceptible de admitir los ajustes propios a la realidad histérica
de cada pafs.

B. En Argentina, por ejemplo, el sistema mayoritario de la lista com-
pleta no impidid, a fines del siglo pasado, que coexistieran tres partidos
-—-el Socialista, el Partido Nacional (PAN) y la Unién Civica Nacional—
a los cuales se debe agregar la autoabstenida Unién Civica Radical.
Tampoco el sistema de lista incompleta, que naturalmente debe impul-
sar, también, el bipartidismo, impidié que proliferaran multiples par-
tidos en el pais (varios socialistas, el Partido Demécrata Nacional, el
Partido Democrata Progresista, la UCR y el antipersonalismo, entre
otros). En cambio, el sistema de circunscripciones utilizado en 1952 fa-
cilité no sélo el bipartidismo sino la dominacién de un partido: el
peronista, que usd el sistema para consolidarse en el poder. A su tur-
no, la instalacién del sistema de representacién proporcional, a partir
de 1963 fue consolidando en el pafs un multipartidismo que si bien
no oculta la coexistencia y alternancia de dos partidos mayoritarios,
viene a ratificar la tesis cldsica de Duverger.*

5. Hasta ahora hemos cruzado nuestro andlisis de las relaciones entre
los sistemas clectorales y el sistema politico a partir de la consideracién
de dos variables: eficacia de desempefio versus justicia representativa y

3 Véase de Nohlen, Dieter, Los sistemas electorales en el mundo.
4 Véase de Vanossi, Jorge R., Historia electoral argenting, Ed. Lumiere.
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dependencia o independencia causal entre ambos sistemas, Sin embargo,
al cruce de estas dos variables debe sumarse la consideracién de dos
interrelaciones intimamente vinculadas con las anteriores, pero que de-
ben ser atendidas inevitablemente, si se quiere comprender en su glo-
balidad la cuestién: nos referimos a la vinculacién entre los sisiemas
electorales y la fortaleza de los poderes de gobierno (el Parlamento y el
Ejecutivo), por un lado, y por otro, a la vinculacién entre dichos siste-
mas'y la existencia de partidos politicos fuertes y débiles. A su turno, el
campo de andlisis se enriquece necesariamente, si la interaccidn se cru-
za entre todas estas variables.

A. En relacién con la primera interaccién propuesta, podemos ver
que los sistemas electorales mayoritarios solo fortalecen al Parlamento
cuando se encuentran reforzados por una intervencién directa del pue-
blo en la formulacién de las candidaturas partidarias, es dedr, cuan-
do los partidos politicos son débiles: caso tipico del sistema electoral de
los Estados Unidos, donde las primarias abiertas configuran una ins-
tancia de debilitamiento de los dos grandes partidos “nacionales” (el
Republicano y el Demdcrata), convirtiéndolos, precisamente, en parti-
dos estaduales dependientes de bastiones regionales electorales v no
de la capacidad de decisién de un partido central nacional.

B. En cambio, en los paises de América Latina, donde se ha pretendi-
do seguir el modelo presidencialista norteamericano (pretensién frustra-
da, precisamente, por haber desatendido al modelo electoral seguido en
el Norte), Ia utilizacién de las circunscripcion€s uninominales, caso de
Argentina durante los afios cincuenta y de Panami en nuestro tiempo,
lejos de fortalecer al Congreso no hizo otra cosa que fortalecer el poder
politico del presidente y, consecuentemente, el sistema de partidos na-
cionales que le dieron sustento,

S5i se cambia la mira del sistema politico y pasando el presidencialis-
mo se observa al parlamentarismo, se puede corroborar que un sistema
de circunscripciones, sin primarias abiertas, no ha resultade de ningin
modo disfuncional al fortalectmiento de los partidos politicos y, subse:
cuentemente, al fortalecimiento de los respectivos gobiernos. En Gran
Bretafia y en Francia, por caso, la férrea disciplina partidaria contro-
lada por los gobiernos impide que los Parlamentos independientes ac-
tien con exceso y descstabilicen al sistema politico a partir de conti.
nuadas renovaciones en la Francia de la IV Republica.

De mas esta decir que el fortalecimiento de los presidencialismos la-
tinoamericanos se encuentra directamente determinado por la adopcién
en la gran mayoria de los pafses que integran el drea, del sistema elec-
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toral de representacién proporcional. Cuando en un pafs se quizo in-
troducir un factor de mayor contrapeso al excesivo poder del presidente
y del partido politico que le otorga sustento —caso de México donde
la predominancia del PRI obligé a introducir modificaciones al sistema
politico—, se apeléd a utilizar un modelo mixto, a la manera del segui-
do por los alemanes, de forma tal que a la cldsica representacién uni-
nominal por mayoria relativa, se le afiadié una dotacién de diputados
elegidos por representacién proporcional, mediante listas regionales,
introduciendo, de tal modo, un factor de fortalecimiento del poder del
Congreso y de los partidos opositores en el sistema polftico.

6. El quid, en consecuencia, del andlisis que estamos efectuando se
encuentra en lograr que el sistema electoral produzca en el sistema
politico el efecto de un funcionamiento equilibrado entre los poderes,
haciendo operar el poder de control para impedir la concentracién del
poder v, en forma correlativa, haciendo a los poderes, entre si, indepen-
dientes, pero sin que dicha independencia impida al poder de conduc-
cién llevar adelante su funcién propia; es decir, conducir.

A este diagrama basico se acopla otro que no es menos fundamental:
si ¢l equilibrio en ¢! funcionamiento de los poderes del Estado no va
acompafiado de un sistema de representacién de la voluntad popular
que sea lo suficientemente efectivo en la funcién representativa que
debe de cumplir, pues entonces el sistema politico perderd legitimidad.
Entonces la erisis de 1a representatividad de los gobernantes produce,
inevitablemente, una divisidén sustancial (en términos psiquidtricos: una
esquizofrenia) entre los gobernantes y los gobernados.

A dicha enfermedad hay que curarla porque, si no, obviamente que
su’ continuidad producird la muerte del sistema politico. ¢:No ha sido
lo que ha pasado, en definitiva, en el modelo colectivista instalado en los
paises del Este europeo? El sistema cay6é por falta de legitimidad, v,
aunque dicha falta de legitimidad haya sido comsecuencia directa de
la deficiencia del sistema de produccién que el colectivismo puso en
funcionamiento, si dicha deficiencia huibera sido asumida como un
costo aceptado (que se queria soportar) por parte del pueblo, en funcidn
del mantenimiento de otros valores o creencias (el aseguramiento de la
igpaldad en la distribucién, por ejemplo), seguramente el sistema no
hubiera caido, pues su desempefio hubiera sido la expresién suficiente
de lo querido por el pueblo. :

El fendmeno cubano pasar4 por el mismo banco de pruebas que le
propone la historia y que estamos considerando. Si el pueblo cubano
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asume como propia la crisis de crecimiento del sistema de produccién
nacional a la cual ha sido llevado por el sistema colectivista liderado
por Fidel Castro —aislado, ahora por la desaparicién de la Unién So-
viética, por el bloqueo que le infiere Estados Unidos y por el abandono
de los hermanos paises latinoamericanos—, el sistema politico podra
perdurar a partir de la energia legitimante que le provea el consenso
popular sobre lo que estd pasando. De lo contrario, el sistema caerd,
tarde o temprano, inexorablemente. La méxima de que los pueblos
tienen el gobierno que se merecen, no ha sido nunca desmentida por
la historia. Lo probé el propio Fidel cuando lider6 el movimiento revo-
lucionario que derrocd a Batista; lo probé Gandhi en la India.

7. Los sefialamientos que hemos estado realizando tienen directa vin-
culacién con la participacién de la sociedad en la gestién politica. Por-
que es el déficit de participacién de la sociedad en el desenvolvimiento
del sistema politico, en la vida interna de los partidos y su insuficien-
cia en la formacién de las candidaturas partidarias, el factor de mayor
impacto en la sefialada ruptura del ciclo de realimentacién que debe
formarse entre la sociedad y sus gobernantes. Rota }a reciproca accién
entre gobernantes y gobernados, cristalizada su incomunicaciéon en tér-
minos de realidad, sdlo salvada en términos formales, lo natural es
preocuparse por determinar cui] debe ser la mejor manera para lograr
salvar el estado de aguda crisis de legitimidad y falta de credibilidad
en los gobernantes: a esa bisqueda apuntan las diversas propuestas di-
rigidas a reformar el desenvolvimiento de los sistemas electorales. Ve.
remos si dichas propuestas resultan suficientes.

8. El mayor dilema, en el sentido indicado, se le presenta al sistema
de representacién proporcional en el marco del presidencialismo lati-
noamericano. Curiosamente, €l caso de México fue el inverso, porque
en dicho pafs la crisis provino de la insuficiencia del sistema mixto que
tenia instaurado hasta antes de la reforma introducida en 1986, época
en que el sistema de mayoria relativa, aplicado a circunscripciones uni-
nominales, estaba sélo morigerado por la presencia de cien diputados
electos por representacién proporcional, de forma tal que en la reforma
lo que se buscd fue profundizar las ventajas que se podian esperar de la
ampliacién del referido sistema mixto, duplicando de cien a doscien-
tos ¢l numero de diputados electos por representacién proporcional vy
manteniendo fija la cantidad de trescientos diputados por distritos uni-
nominales. La reforma mexicana buscé dar mas voz en la Cdmara a los
diputados de la oposicién, sin que se corrigiera el peligro de romper
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la mayoria absoluta del partido gobernante en el referido 4mbito de
decision legislativa.

Los resultados de la reforma electoral mexicana pueden considerarse
positivos, aunque todavia €l tiempo deberd determinar si son suficien.
tes, en razén de que a partir de dicha reforma se ha producido en
México un incremento del protagonismo de 1a oposicién al dominante
Partido Revolucionario Institucional, instalado en el poder tras largas
décadas de accién politica. Como bien puede apreciarse, la reforma no
solo ha beneficiado el protagonismo de la oposicién, sino que ha ve-
nido también a fortalecer al partido gobernante, toda vez que en la
instancia de realizar transformaciones reclamadas por la sociedad, se
advierte un dinamismo que ha logrado resultados positivos, segiin
lo visualiza la opinién publica.

A, Lo cierto es que el dilema de lograr el fortalecimiento de la opo-
sicion en el sistema politico, sin que con ello se desestabilice su funcio-
namiento, puede intentarse a partir del modelo mixto instaurado con
éxito en Alemania, donde la mitad de las bancas en el Bundestag son
cubiertas por el sistema de drcunscripciones y Ia otra mitad por el
sistema de representacién proporcional. Sin embargo, el éxito del sis.
tema alemdn no sélo radica en haber dividido en dos a su Cdmara de
representantes a los efectos electorales, sino en otros variados factores
que serd conveniente especificar;

a) Los distritos electorales que se dividen nunca tienen menos de
veinte representantes, porque siendo diez los lander y quinientos die-
ciocho los representantes, no obstante la diversa densidad demografica
de los distritos, aun el nimero de representantes de los menos poblados
permite sin dificultades la aplicacién del sistema proporcional en la
mitad de sus miembros. En la Argentina, con provincias que eligen no
mis de cinco diputados —y que ya estdn sobrerrepresentados en rela-
cién con las densamente pobladas—, resulta dificil pensar como se puede
aplicar la representacién proporcional entre tres bancas a cubrir. Sin
cmbargo, Dieter Nohlen no se amedrenta frente a esta argumentacion
¥y nos ha dicho —en didlogo coloquial— que, en tales casos, la posibili-
dad de que las tres bancas se distribuyan en tres alternativas posibles
—es decir, a tres partidos diferentes, dos a un partido y la tercera a
otro, o las tres a un mismo partido— ya introduce un dinamismo de
posibilidades mayor al que se produce si se reparten cinco bancas por
¢l sistema de representacién proporcional solamente; ello porque a las
{res variantes ya apuntadas se suma la doble posibilidad de que dos
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partidos diferentes se lleven las bancas correspondientes a las circuns-
cripciones uninominales o que sélo un partido la sume a su haber.

b) Pero, ademds, importa seftalar en este contexto que en el sistema
aleman las bancas que un partido obtenga por el sistema uninominal,
son restadas de las que el mismo partido pudiera ganar por el sistema
proporcional, de modo tal que se impide la concentracién de poder en
el referido partido y se abre mds aun el pliego de posibilidades que el
sistema presenta.

¢) Por otra parte, no se debe dejar de tener en cuenta que en dicho
sistena los electores pueden votar en forma diferente, segiin se trate
de la votacién por distritos o de la votacién proporcional; es que, en
rigor, en Alemania el elector tiene dos votos: uno lo aplica a la elec-
cién del distrito y el otro a la proporcional. Una forma muy clara de
ofrecerle al elector la posibilidad de incrementar su participacionis-
mo a través de una variable ofrecida a sus preferencias en ambas vota-
ciones.

d) Finalmente, en Alemania los partidos no ostentan el monopolio
de la representacién de las candidaturas en la eleccién de los distritos
uninominales —si la ostentan en la presentacién de listas para la elec-
cién proporcional—, porque doscientas personas con derecho a voto
que no invoquen la representacién de partido alguno, o dos mil afilia-
dos a un partido politico que no tenga representacién parlamentaria
pueden presentar candidatos, los cuales, al menos en el caso de los pro-
puestos por doscientos ciudadanos, son candidatos independientes o
extrapartidarios.

Como bien puede a,preaarse el sistema alemén no, sulo es mixto —en
proporciones igualitarias, no como en México, segun fue visto— sino
que la inclusién del doble voto, la existencia de candidatos indepen-
dientes y la prohibicién de sumar candidatos electos en ambos tipos
de elecciones, le otbrgan un perfil participativo y favorecedor de la
distribucién de la representacién politica, que resulta mteresante como
punto de referencia comparativa.

De todas maneras, el sisterna no parece ser una panacea que resue]va,
automidticamente, todos los problemas que pueda presentar un sistema
politico. Tenemos conocimiento que en Venezuela se introdujo una
reforma al sistema electoral, convirtiéndolo en mixto, a la manera ale-
mana, pero aunque ho conocemos los detalles de su implantacién, lo
que si sabemos es que Venezuela, seguramente por razones de fndole
estructural muy complejas, ha entrado en una pendiente de deterioro
en lo que a la estabilidad del sistema democritico se refiere, cuyo de-
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finitivo desenlace atin no se puede conjeturar. Pero el hecho pone de
manifiesto que el affiatamento del sistema electoral en un pafs, si bien
puede ser una condicién necesaria para compensar una historia poli-
tica de desequilibrios, puede no resultar suficiente, sobre todo cuando
no se dispone del tiempo necesario para lograr revertir los resultados
negativos que ha producido la crisis.

B. Una manera de intensilicar la participacién de la sociedad en la
formulacién de las candidaturas partidarias, lo ofrece el sistema de las
primarias abiertas (o cerradas) utilizado en los Estados Unidos. Lo
cierto es que este sistema se empalma a la uninominalidad distrital,
para, en forma conjunta, generar un fenémeno politico donde el incre-
mento de la participacién no sélo beneficia la legitimidad del sistema,
sino que debilita, severamente, €l protagonismo de los partidos politicos
en dicho pais.

Si lo que se conoce como “sistema de partidos” consiste en que las
dedsiones politicas se adoptan a partir de lo que resuelvan las respec-
tivas cupulas partidarias, con suficiente poder para ello, basindose en
una férrea disciplina partidaria, por parte de los restrictivos operado-
res, este fenémeno no se produce, con toda seguridad, en los Estados
Unidos. Alli la disciplina partidaria no existe, de forma tal que el
presidente debe salir a ganar la adhesién de sus legisladores partida-
rios, tanto como la de los pertenecientes a la oposicién, diandose con
frecuencia €l fendémeno de ganar con los votos opositores o perder con los
propios. Este fenémeno incrementa, también de una manera muy
notable, el federalismo politico, porque las decisiones del Congreso
atienden preferentemente la solucidon de los asuntos locales; el sistema
es, en consecuencia, personalista y localista, con desmedro del programa
tdeoldgico partidario y de la prevalencia de la politica nacional.

Sin embargo, paradojice pero indiscutible, no obstante la verdad de
los referidos sefialamientos, el sistema electoral vigente en los Estados
Unidos no ha impedido dotar, sobre todo a la politica exterior del
pais, una firmeza y coherencia que no ha sido perjudicada por el tra-
tamiento localista de los asuntos internos,

C. El sistema de primarias abiertas norteamericano —lo sefialamos
mds arriba— puede llegar a ser calificado como de “primarias cerradas”,
segiin sea el sistema que se utilice en los distintos estados de la Unién.
En rigor, en la mayoria de los estados se establece una ‘modalidad
de closed primary, aunque no tanto como para que dicho cierre opere de
un modo realmente efectivo. Ello es asi porque la afiliacién partidaria
en los Estados Unidos es sumamente laxa, debido a que no se exige
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ficha de afiliacién, ni carnet partidario, ni haber cotizado para el par-
tido, sino, solamente, al momento de la votacién, declarar una larga
obediencia al partido por parte del votante, o un juramento, por parte
de este 1ltimo, de ser miembro del partide, o un compromiso de votar
por los candidatos del partido en las préximas elecciones.

Como bien podemos apreciar, esta modalidad electoral de cerrada
tiene bien poco, pero demuestra, no cabe duda, el grado de cultura po-
litica de la ciudadania estadounidense y la confianza que despiertan en
el pais las declaraciones de los ciudadanos. De todos modos, en contra-
posicién con el considerado por los Estados Unidos como sistema de
primaria abierta (open primary), utilizado en los estados de North
Dakota, Wisconsin, Minnesota, Michigan, Utah, Montana y Alaska,
la diferencia es notable, dado que en este tltimo el votante puede inter-
venir indiscriminadamente en todas las internas partidarias que él
desee. Esto ultimo le ha permitido sostener a Key que

los comicios primarios abiertos son un anatema a las organizaciones
regulares de partido. .. destruyen la responsabilidad del partido ha-
ciendo posible que los demdcratas participen en los comicios pri-
marios republicanos y viceversa. .. los votantes de un partido pueden
invadir el comicio primario de otro partido y llevar a cabo el nom-
bramiento de un candidato débil o indeseable, al que seria muy
facil derrotar en las elecciones generales... también los votantes
pueden ser atraidos a un comicio primario en el que hay la mayor
demagogia o aquel en que uno de los aspirantes al nombramiento
es una figura popular que engendra profundas lealtades y odios.®

D. Estas caracteristicas que acabamos de apuntar sobre el funcio-
namiento de las primarias en los Estados Unidos, nos llevan al convenci-
miento de que, en la hipdtesis de que se quisiera introducir en la Argen.
tina {0 en cuwalquier otro pafs que no ofrezca las peculiaridades en el
comportamiento politico que ofrece Estados Unidos, sencontrariamos
alguna excepcién?) la experiencia de las primarias abiertas, ella debe
estar sometida a otro tipo de cuidados, que a manera de simple intento
de acercamiento al tema, paso a exponer:

a) Es cbvio que en una eleccién primaria abierta debe poder votar
toda la ciudadania, pues ello significa el modo de comprometer a la

5 Véase la obra de Key, V. O, Politiva, partidos y grupos de presidn, Madrid,
1962, p. 598, cita efectuada por Orlandi, Hipdlito, en su estudio publicade en Los
sisternas electorales: sus consecuencias politicas y partidarias, EA, Fucade, 1990, p. 99.
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sociedad con sus partidos politicos, en la medida que ellos son una
formacién tipicamente social; pero la eleccién en modo alguno puede
ser indiscriminada, como ocurre en los referidos siete estados de los
Estados Unidos: el cuadro de situacién denunciado por V. Key es su-
ficientemente clare como para intentar una experiencia de esa natu-
raleza.

b) Si bien a los ciudadanos independientes, no afiliados a partido
alguno, no se les puede impedir que en la proxima eleccién primaria
voten en una interna partidaria distinta a la que hubieren preferido
el afio anterior, ese mismo criteric no se puede adoptar con los afilia-
dos partidarios. Esto significa que si un afiliado decide votar en la
interna de otro partido, esto implica que él ha decidido desafiliarse
del partido y volverse un ciudadano independiente, Un afiliado que
vota en la interna de otro partido, no digamos que cambia su afiliacién
partidaria, pero si que pierde su afiliacién al partido de origen. Lo
légico, ademds, seria que se le impida volver a participar como afilia-
do partidario durante un término de dos o tres afios, para desalentar
las intervenciones especulativas de los afiliados de un partido en la
interna de los otros partidos.

c) §i se toman estas precauciones le légico es que, ademds, la vota-
cién en las primarias abiertas tenga el cardcter de obligateria, no como
en los Estados Unidos, donde es voluntaria, fendmeno éste que sdlo en
un pais donde la democracia como estilo de vida es mds fuerte a la
democracia formal, ha permitido evitar la pérdida de legitimacién del
sistema démocrdtico. Como ello no ocurre ni en Argentina mi en los
restantes paises latinoamericanos, no se puede correr el riesgo —que
corrié Colombia hasta la reciente Constitucién de 1991— de no esta-
blecer la obligatoriedad del voto: los efectos deslegitimadores produ-
cidos en Colombia, como consecuencia de haber consagrade Ia libertad
de sufragar, se dejaron sentir muy claramente en la pérdida de credi-
bilidad de sus dos partidos tradicionales (el Conservador y el Liberal).

Estas precauciones depuran, no cabe duda, la utilizacién de la pri-
maria abierta en sisternas electorales desgastados por un uso que no
satisface las anmsias participativas de la ciudadania; sin embargo, la
viabilizacién de esta modalidad participativa directa de la sociedad en
la determinacién de las candidaturas partidarias, no la liberan de su
mayor inconveniente: el alto precie que significa para las dirigencias
partidartas —sobre todo aquellas que no son ricas, ni que quieren per-
der su independencia en manos de sponsors que las financien— tener
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que afrontar la duplicacién de los costos de una doble votacién, bastan-
te distanciada en el tiempo.

Nos detenemos en el Gitimo punto de la argumentacién, porque si
entre la eleccién primaria y la definitiva, no hay sino un pequefio es-
pacio de tiempo —no mds de una semana, como se hace con el ballotage
en varios de los paises donde se utiliza—, el argumento del alto costo
pierde mucho de su consistencia, simplemente porque los gastos seran
los mismos para las dos elecciones.

9. Llegamos al doble voto acumulative y simultdneo, como sistema
electoral que se abre también a la participacién ciudadana, intentando
superar el aislamiento internista en que se encuentran las cupulas par-
tidarias. El sistema ha tenido larga utilizacién solamente en Uruguay
(se utiliza a partir de 1910 y atin no ha sido abandonado) y nacié —por
inspiracién doctrinaria de J. Borely—# con el objeto de superar una
instancia de divisién interna (o de desaparicidén de una linea interna
por la que atravesaba el Partido Nacional).

A. E] “sistema de lemas”, que es al cual nos estamos refiriendo, pre-
tende zanjar los problemas de divisién interna partidaria, manteniendo
a todos los sectores (los sublemas) dentro del mismo partido (lema),
permitiendo que sin confrontacién interna previa a la eleccién general
(no se utiliza ni la primaria abierta ni la cerrada), toda la ciudadania
vote en forma simultdnea en la interna del partido que elija al mismo
tiempo que lo hace en la votacidn general del pais. Es por ello que se
trata de un doble voto simultianeo (en la interna del partide y en la
general nacional) y acumulativo, porque los votos que reciben cada
unc de los sublemas (los candidatos internos dentro de cada partido)
se suman detrds del que haya obtenido mds votos. De tal forma que el
partido que haya recibido mé#s votos al sumar los que han obtenido
sus fracciones internas, impone sus candidatos: que son los de Ia frac-
cion interna prevaleciente,

B. Descrito de este modo, parece que el sistema a primera vista, vie-
ne a mejorar la propuesta no participativa de los sistemas mayoritario
o proporcional simples (0 mixtos); que también viene a impedir la di-
visién terminal de los partidos, porque los sublemas no se van del par-
tido, y que se obvia el alto costo que representa la doble campafia
electoral, en el caso de utilizarse €l sistema norteamericano de las pri-
marias abiertas.

® Véase Borely, J., Representation proportionelle de la muajorité e des minorités,

DR © 1995. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Céamara de Diputados del H. Congreso de la Union
Tribunal Federal Electoral - Instituto Federal Electoral



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gllicbebR

SISTEMA ELECTORAL Y SISTEMA DEMOCRATIGO 165

Sin embargo —también aquf nos encontramos con que existen para-
dojas—, la mayor acusacién que se levanta contra el sistema de lemas
es que él, lejos de evitar la divisién partidaria, favorece la misma, al
permitir la desnaturalizacién de la identidad programitica o ideol6-
gica de cada partido, en la medida que se pueden oficializar como sub-
lemas a lineas o candidaturas internas que nada tengan en comin;
algo asi como el aceite y el vinagre dentro del mismo partido. Lo
anterior, con la siguiente agravante: que un votante puede estar colabo-
rando con su voto en el triunfo de quien no desea de ninguna manera
que triunfe, pues su voto se sumard al de todos los sublemas partida-
rios y puede hacer posible la victoria de su antfpoda ideolégica. Es
algo as{ como ir a votar sin saber por quién, en definitiva, se estd
votando. Este tltimo argumento pone de manifiesto que el sistema de
lemas no funciona en forma transparente como un verdadero sistema
representativo.

C. Otro inconveniente que se encuentra al sistema de lemas es que
puede permitir que triunfe un candidato que ha sido menos votado
que otro de diferente partido, pero como en la suma su partide obtuvo
mads sufragios pudo prevalecer sobre un candidato con mds votos que él;
en resumen, una forma de afectar el principio de la transparencia repre-
sentativa, aquel a que tanta importancia le dio, el siglo pasado, Stuart
Mill.

D. En el juego de los contrapuntos y de las contraargumentaciones
necesarias a una polémica que serd muy dificil cerrar, se sostiene, como
réplica, que si al sistema de lemas se le introduce la garantia de exigir
compatibilidad programitica bdsica, por parte de los sublemas, en re-
lacién con los principios fundamentales del partido al cual pretende
el candidato o linea interna (sublema) incorporarse, se evitarian los
inconvenientes sefialados. El tema no es sencillo, porque quién actua-
ri como ¢érgano de control de la compatibilidad ideoldgica partidaria?
Es obvio que las necesidades politicas de un partido pueden llevarlo a
la conveniencia de introducir lineas internas contradictorias, para, pre-
cisamente, perjudicar electoralmente a un partido de la oposicién. ¢La
salida de este dilema serd hacer justiciable la cuestiéon de la com.
patibilidad ideolégica partidaria? Resultard muy dificil justificar ins-
titucionalmente que a un poder del Estado, como Io es el Judicial, le
corresponda dirimir lo concerniente a la identidad y compatibilidad
ideolégica de los partidos politicos.

E. Va de suyo que si consideramos conveniente que en el supuesto
de que hubiera decisién de establecer el sistema de lemas, que se exija
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un piso de adherentes suficientemente alto a los sublemas con el obje-
to de evitar la proliferacién de los mismos y la seriedad, al menos cuan-
titativa, de su postulacion.

10. La ultima propuesta reformista de indole participativa, dirigida
a incrementar el protagonismo de los ciudadanos en la instancia elec-
toral, con la intencién de que dejen de actuar como meros aceptadores
mecdnicos de las candidaturas propuestas por los partidos, es la de in-
troducir el voto de preferencia, tanto negativo como positivo, a lo
largo de la lista partidaria (preferencia cerrada) o hacer lateral la pre-,
ferencia, permitiendo la sustitucién de candidatos por personas pertene-
cientes a otros partidos (preferencia abierta, también denominada
panachage). Este sistema —que cuenta en nuestro pais con la adhesién
del diputado Vanossi,” quien presenté un proyecto de ley en tal sen-
tido— implica que el lector tiene la posibilidad de escoger o armar su
propia lista con cualquiera de los candidatos postulados en las eleccio-
nes, sin por ello dejar de lado el sistema de representacién proporcio-
nal, se aplique ¢l en forma exclusiva o en forrna mixta con el de cir-,
cunscripciones. :

A. EI voto de preferencia tiene profusa utilizacién en tiempos con-
temporineos en Italia, pafs donde el protagonismo popular en las elec-
ciones ha determinado resultados también paradéjicos —como hemos
visto ocurre en tantos otros casos del comportamiento electoral—, como
ha sido que una actriz porno logre ser preferida por el electorado ita-
liano, quien logré hacerla diputada, no obstante que en las listas de
su partido figuraba entre los tltimos lugares (para no salir, pero salié
por la preferencia popular). En los tltimos tiempos el voto de prefe-
rencia en Italia ha generado otras sospechas: que los intereses econo-
micos que operan en el seno de la mafia, sobre todo en el sur de ese pais,
logren penetrar distorsionar de tal forma el resultado electoral, que
de grupo de presidén termine convirtiéndose en grupo gobernante. Ello
ha determinado que en la ultima reforma electoral italiana se hayan
introducido restricciones al ejercicio de la preferencia, aunque no se
haya decidido, por ahora, abandonar su utilizacién.

B. Tenemos que recordar algo que no siempre se tiene presente en la
historia electoral argentina: que durante €l primer tiempo de la apli-
cacién de la Ley Sdenz Peiia, que bdsicamente establecié el sistema de
ia lista incompleta, se admitié utilizar el voto de preferencia, de forma
tal que los electores podian sustitnir los candidatos propuestos por el

T Véase, ademds, de Vanossi su estudio en Leos sistemas electorales..., cit, p. 19.
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partido al cual ellos pertenecian por otros de su preferencia, correspon-
dientes a otros partidos, o, aun, a candidatos indepedientes. Ana Maria
Mustapich® nos recuerda que, como consecuencia de la utilizacién de
este sisterna, el Partido Conservador de la Provincia de Buenos Aires
no tuvo mas remedio que fragmentarse, debido al enfrentamiento de
los' caudillos de base con la dirigencia actuante en la convencién del
Partido: los caudillos lograron que los electores no votaran a los can-
didatos de la convencién, lo cual arroj6é como resultado la fragmenta-
cién partidaria.

Si la consecuencia de la fragmentacién partidaria fuera algo nece-
sario al ejercicio del voto de preferencia, resultarfa sumamente dis-
funcional al objetivo proclamado de lograr consolidar a los partidos.
politicos a partir del incremento de la participacién popular en la for-
macién de las candidaturas. Por supuesto que dicho resultado no puede
ser axiomatico: la propia Mustapich recuerda que hubo entre otros
partidos argentinos, de las mismas caracteristicas que el fragmentado
Conservador de Buenos Aires, como lo fue, por su dimensién, el Partido
Socialista, pero que no sufricron esas consecuencias disociativas que
pudo provocar el ejercicio del voto de preferencia, debido a la solidez
ideoldgica que le daba sustento.

En un sentido correspondiente destaca Vamnossi, para ejemplificar los
beneficios politicos en que redundé la utilizacién del voto de prefe-
rencia en nuestro pais, que gracias a su utilizacién se incorporaron al
Congreso argentino figuras de un alto nivel civico, tales como Luis
Maria Drago (1912), Nicolds Repetto (1930), Fassi (1936) y Ernesto Pa-
lacio (1946).°

C. Podemos colegir, en consecuencia, que como le ocurre a los seres
humanos, los partidos politicos no dependerin para poder continuar
desenvolviéndose como unidades de accidn politica, de los desafios del
sistema externo, como lo es un sistema eclectoral. Los hombres no se
suicidan como respuesta a acontecimientos externos —en todo caso estos
ultimos son solo detonantes—, sino por la falta de solidez en sus es-
tructuras internas de comportamiento. Los productos sociales, como
son los partidos politicos, no pueden ser distintos a sus propios pro-
ductores.

11. ¢Es correcto que un sistema electoral le otorgue a los partides po-
liticos el monopolio de las candidaturas para cubrir los cargos o funcio-

8 Véase de Mustapich, Ana M., su trabajo en el libro Los sistemas electorgles. . .,
cit,, p. 63.
9 Véase de Vanossi su trabajo en el libro Los sistemas electorales. .., cit, p. 19.
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nes publicas? Se ha sostenido, no sin razén, que por esta via no hace-
mos otra cosa que ‘‘corporativizar” a los partidos politicos: no harfamos
otra cosa que funcionalizar la ley de hierro de las oligarquias (Michels),
en el instrumento del sistema politico concebido para luchar contra el
corporativismo.

A. No cabe duda que las candidaturas independientes generan un
desafio competitivo al funcionamiento del partido politico y a su nicleo
de conduccién. Pero esta verdad debe ser evaluada en un marco de
andlisis mds completo y mds complejo: en un sistema politico, como es
el que prevalece en todo €l mundo, que se encuentra controlado (gober-
nado) por el sistema econdémico, donde los partidos no pueden incidir
suficientemente porque sus recursos econdmicos no se¢ los permite, es-
pecialmente en los medios de comunicacidén masiva, nos preguntamos
¢puede dicho sistema —el politico— resignarse a no controlar auténo-
mamente el desenvolvimiento de la funcién propia que le corresponde
en ¢l sistema social —la fijaciéon de las metas del sistema—, poniendo
ello en manos de un sistema ajeno, que sélo debe cumplir funciones
adaptativas vinculadas a la preduccién, cual es el sistema econémico?

B. En consecuencia pensamos que si la sociedad politica extraparti-
daria no se encontrara gobernada por factores econémicos que disfun-
cionalizan a la politica, que la materializan, que la vinculan sélo al
interés de sectores y no al interés publico, y la alejan de la ética, como
sisterma gobernante de la politica, si ello no ocurriera, si resultaria
provechoso permitir las candidaturas extrapartidarias. Mientras ello no
ocurra tendremos que profundizar la propuesta participativa, de aper-
tura frente al cierre partidocritico, a partir de otras modalidades alter-
nativas,

C. De todos modos, la posibilidad funcional de las candidaturas in-
dependientes quedaria mds justificada —fuera del alcance de las obje-
ciones ya sefialadas— si sélo un porcentaje determinado de las bancas
puestas en juego pudieran ser cubiertas por dichas candidaturas, a par-
tir de la exigenciz de un nimerc minimo de votos elevado, mis aun
que la exigencia para los candidatos partidarios (59, y 397, respectiva-
mente), las referidas objeciones podrian ser dejadas de lado.

D. En tal caso, si no fuera posible que mais del 109, u 897 de las ban-
cas a cubrir fueran llenadas por candidatos independientes, y ello estu-
viera acompafiado por la exigencia de que al partido que obtuviera
lIa primera mayorfa de los sufragios, siempre que lograra mis del 35%,
de los sufragios (o del 409,), se le garantizara el 519/, de las bancas en
juego, entonces la presencia de las candidaturas independientes opera-
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ria como estimulo realimentador a los excesos de la partidocracia, y no
como una realimentacién positiva del peligro de que el sistema econd-
mico termine por “borrar” funcionalmente el sistema politico.

E. Como bien podemos apreciar, esta propuesta no permite que las
candidaturas independientes sean aceptadas en un diagrama de sistema
electoral por circunscripciones uninominales (el mayoritario), porque,
en tal caso, no podriamos impedir que dichos candidatos pudieran
desalojar del control de los Parlamentos a los representantes partidarios.

F. Por otra parte, la mencionada exigencia, en el marco del sistema
de representacién proporcional, de garantizarle a la primera mayorfa
relativa, siempre que obtuviera mis de determinado porcentaje de votos
(359,), el 519, de las bancas parlamentarias, tiene como claro obje-
tivo lograr la gobernabilidad del sistema a favor del partido mayori-
tario. Se eliminard de ese modo, el riesgo de los Parlamentos bloquea-
dores del gobierno que llevan a crisis permanentes del sistema. Pero si
ningin partido puede lograr una mayorfa relativa significativa, no
seria propio de figurar de tal forma la realidad politica que, un parti-
do con una mayorfa relativa exigua, pudiera convertirse en la mayoria
absoluta del Parlamento: nunca las deformaciones exageradas de la
realidad politica pueden ser funcionamiento del sistema, porque, en
definitiva, es la realidad la que debe gobernar.

12, No queremos concluir esta rdpida visién, a vuelo de péjaro, so-
bre la problemitica que generan los sistemas electorales como factor
de alimentacién del sistema politico y sus reciprocas relaciones con el
comportamiento electoral de la ciudadania, sin hacer una breve refe-
rencia de la eleccién indirecta, particularmente referida a la designa-
ci6én de los representantes de los Estados miembros en una Federacidn;
en el caso argentino, las provincias.

A. Se ha hecho un lugar comin en la doctrina constitucional y po-
litica, sostener lo impropio de la subsistencia de cuerpos electorales
intermedios, encargados de reemplazar a la voluntad popular directa
en la designacién de sus representantes. Pareciera que existe un acuerdo
generalizado en considerar la subsistencia de la eleccidn indirecta como
un rezago de tiempos donde se le niega al pueblo la capacidad de deci-
dir adecuadamente sobre su propia suerte, sobre todo 2 la hora de de-
[inir quiénes serdn los responsables del ejercicio del gobierno.

El tema impacta particularmente a la Argentina por ser el unico
pais de América Latina donde se mantiene la eleccién indirecta del
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presidente de la Republica, y existe acuerdo generalizado en lo impe-
rioso de modificar esta rémora electoral que existe en el pais.

B. Sin embargo, los argumentos que se esgrimen, con suficiente fuer-
za de conviccidén, por cierto, para el mantenimiento de la eleccién in-
directa del presidente de la Republica, encuentran fundamento en
que el mandato que ejerce dicho alto funcionario se encuentra com-
prendido en el dmbito de aquello que la teoria politica conoce como
“mandato representativo”. ¢Qué es el mandato representativo?r Pues
bien parece resultar un verdadero misterio tratar de desentrafiar la
naturaleza de una institucién tan versitil y tan universalmente utiliza-
da como lo es el mandato representativo, fundamento institucional
de la forma republicana de gobierno.

En nuestro pais Jorge Vanossi,® en Espaiia Manuel Garcia Pelayo,?
y no sélo ellos, por supuesto, han puesto de manifiesto el gquid del
“misterio de la representacién politica™; con fundamentos instituciona-
les, Vanossi, incursionando en la antropologfa y en la teorfa politica,
Garcia Pelayo. Por nuestra parte, nos resulta claro que la representa--
cién es uno de esos cldsicos conceptos indeterminados, cuya definicién
es mucho mds importante por sus efectos que por su sustancia. Es que’
la sustancia de la representacién politica se nos escapa, como ha esca-
pado siempre la esencia de la “voluntad general”, ese concepto multi-
voco que, sin embargo, le ha permitide a J. J. Rousseau trascender su
pensamiento sobre ia soberania popular y sobre el contrato social. Del
mandato representativo importa, lo repetimos, sus efectos, y éstos son
inequivocos y detonantes: los representantes no responden ante sus man-
dantes por el eventual error o errores en que puedan incurrir en cl
desempeiio de sus funciones; los representantes no pueden recibir 6r-
denes ni directivas de sus mandantes; ellos son los titulares de la
discrecionalidad politica. Esto es lo realmente importante; mucho mas
si los representantes no estdn sujetos a la revocatoria popular como téc-
nica de controlar su desempeiio.

C. En cambio, el caso de los representantes de los estados ante el Se-
nado federal es completamente distinto. Ellos representan los intereses

10 Véase de Vanossi, Jorge R., El misterio de la representacion polition, Ed, Amé-
rica Actual, 19572,

11 Véase de Garda Pelayo, Manuel, Mitos y simbolos politicos, Madrid, Ed. Tau-
ros, 1964,
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politicos del Estado, connotados fuertemente por cuestiones que hacen
a la defensa patrimonial del mismo. No son los senadores los represen-
tantes de la voluntad popiilar ni deben serlo, porque su funcién es de
caricter representativo orgdnico. Asi, es mas 1légico que dichos repre-
sentantes estén sometidos al control que habilita el mandato impera-
tivo que ellos deben ejercer.

Tenemos claro que esto no lo ha entendido de esa forma la doctrina
clisica de la formacién del Estado federal. La hipétesis del mandato
imperativo, sometido a control o revocatoria del cuerpo electoral que
los elige (las legislaturas de provincia en Argentina y las de los estados
en el primigenio federalismo norteamericano, pues ahora a los sena-
dores en ese pais los elige el pueblo), no estuvo incluida en Ia propues-
ta de Madison, Hamilton y Jay.!* A nuestro juicio, ello determina una
variable pendiente de cumplimiento en el modelo federativo: la posi-
bilidad de revocatoria de los senadores por las legislaturas que los eli-
gen, asi como el de impartirles directivas para su desempefio (como
acertadamente lo han dispuesto la Constitucidn de San Juan y, recien-
temente, la de Tierra del Fuego), constituyen técnicas de control de
desempeifio, vinculadas a lo que viene proponiendo Ia teoria de siste-
mas en otros dmbitos de la ciencia, que cambiarian el funcionamiento
i un cuerpo que, como cl Senado, se ha constituido en nuestro pais y
en tantas otras partes del munde, en un rezage corporativo.

Son éstas las razones que nos llevan a pensar que no han acertado los
constituyentes de los Estados Unidos cuando han dispuesto introducir
una enmienda a la ley fundamental de ese pais, imponiendo la eleccién
directa de los senadores que representan a los estados miembros de la
Federacion, No estamos de acuerdo con la creciente doctrina que en
nuestra nacién se estd manifestando en tal sentido; preferimos que si-
gan siendo las legislaturas quienes elijan a sus representantes ante el
Senado federal, pero ‘con la potestad de revocatoria y de impartirles
directivas como control de su desempefio.

En cambio, si creemos positivo que la representacién de los estados
provinciales en el Senado federal comprenda también a un represen-
tante al gobierno local. La idea de tres senadores por provincia, dos
por la mayoria y uno por la minoria, que funcionara con ¢xito durante
la exigua vigencia de la reforma constitucional en Argentina, dispuesta

12 Véase de Hamilton, Madison y Jay, El Federalista, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1957.
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en 1912, y que cuenta con otros antecedentes en América Latina, caso
de Bolivia y de Venezuela (en este 1ultimo caso es la ley la que fija la
representacién de la minoria), es una idea absolutamente vilida, diri-
gida también a mejorar la transparencia del sistema representativo y
su capacidad de control.

18 Coincide con esta reforma, contenida en el Estatuto Fundamental de 1972, el
diputado argentino Antonio Hernandez, segiin puede verse en su estudio publicado
en el libro Los sistemas electorales.. ., cit, p. 13,
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