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DIVISION DE ESTUDIOS POLITICOS, CIDE

Un régimen democratico requiere tanto de un gobierno con capaci-
dad de adoptar decisiones colectivas vinculantes como de la represen-
tacion equitativa de las preferencias ciudadanas. También requiere de
partidos cohesivos y de orientacién nacional, y de votantes capaces de
seleccionar y hacer rendir cuentas a sus representantes en forma indi-
vidual. Sin embargo, existe una relacién inversa entre efectividad de
gobierno y calidad de representacion, y entre voto partidario y voto
personalizado que hace imposible que un sistema electoral maximice
una dimension sin afectar negativamente a la otra. Por esta razén, un
sistema electoral optimo seria aquél que logre satisfacer en parte obje-
tivos potencialmente contradictorios. Este equilibrio es en la practica
dificil de alcanzar, ya que los politicos no se hallan principalmente
motivados por el deseo de tener el sistema electoral mas eficiente, sino
aquel que mejor les permita sobrevivir politicamente.

El objetivo de este trabajo es analizar el proceso de reforma elec-
toral en América Latina durante las ultimas tres décadas teniendo en
cuenta la tension existente entre criterios de eficiencia en el disefio
institucional y las exigencias de supervivencia partidaria en contex-
tos politicos inestables. Se muestra que la reforma electoral en Amé-
rica Latina ha estado orientada, en general, a hacer mas incluyente
el sistema de representacion y a fortalecer el vinculo personal entre

1. Agradezco los comentarios hechos por Ricardo Gamboa y Eugenio
Guzman a una versiéon anterior de este articulo. Agradezco también las
observaciones y comentarios formulados por los participantes del Seminario
Internacional Reformas a los Sistemas Electorales, realizado el 20 de junio de
2008 en CIEPLAN, Santiago de Chile.
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votantes y representados. El sistema electoral se ha hecho mas in-
cluyente por la adopcion generalizada de férmulas de umbral mi-
nimo para elegir Presidente, y el mantenimiento e incremento de la
proporcionalidad en la eleccién de legisladores. El fortalecimiento
del vinculo entre electores y representantes deriva de una tendencia
reformista en la que prevalece la personalizacion del voto por medio
de sistemas electorales mixtos y mecanismos de voto preferencial.

Una evaluacion normativa de estas reformas sugiere que las mis-
mas no han logrado un equilibrio adecuado entre gobernabilidad y
representacion, por un lado, y entre voto partidario y voto perso-
nalizado, por otro. La tendencia ha sido a incrementar el pluralis-
mo partidario y la personalizacién del voto en desmedro de otros
valores. Desde una perspectiva estratégica, sin embargo, es posible
explicar la adopcién y la orientacion de las reformas. El cambio hacia
un sistema electoral mas permisivo surgié de la necesidad de con-
solidar un sistema partidario crecientemente fragmentado, en tanto
que la mayor personalizacion del voto fue una respuesta a la critica
de la ciudadania y de los medios de comunicacion a las dirigencias
partidarias. Si bien es posible observar cambios en sentido contrario,
es improbable que esta tendencia reformista se revierta en el futuro
dado un mercado electoral volatil y plural donde es muy baja la con-
fianza de los electores en los partidos y las legislaturas.

El trabajo se desarrolla de la siguiente manera. En una primera
seccion se analizan los atributos deseables del sistema electoral en
un régimen presidencial. Luego se analizan en forma comparada los
sistemas electorales actualmente vigentes en América Latina y las re-
formas implementadas en cada pais de la regién de 1978 a 2007. En
una tercera seccion, se propone un modelo estratégico para explicar
la légica de las reformas electorales, ilustrando la explicacién con
varios de los procesos de reforma que ocurrieron en América La-
tina durante las ultimas tres décadas. El trabajo concluye con una
reflexién sobre la tension entre los criterios de eficiencia en el disefio
de instituciones y el imperativo de supervivencia politica que guia las
decisiones de los reformadores.

CRITERIOS DE DISENO ELECTORAL
EN REGIMENES PRESIDENCIALES

A diferencia del régimen parlamentario, donde una tunica eleccién
—Ila del Parlamento— determina tanto la composicién del érgano
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legislativo como el tipo de gobierno a formarse, en el régimen presi-
dencial estos efectos se producen por medio de dos elecciones sepa-
radas: la de Presidente y la de Congreso, que pueden o no concurrir
en el tiempo. En este contexto, las reglas electorales mas importantes
son las que regulan la eleccién presidencial, los ciclos electorales y
la eleccion de legisladores. Todas ellas interactiian en determinar la
relacion entre Ejecutivo y Legislativo en la toma de decisiones, asi
como la forma y la calidad de la representacion.

Varios son los criterios que pueden utilizarse para evaluar al con-
junto de reglas electorales de un régimen presidencial desde el punto
de vista de sus efectos esperados. Cuatro de ellos son fundamentales:
posibilitar la formacién de gobiernos con apoyo legislativo, generar
partidos cohesivos y de orientacién nacional, dar representacién
equitativa a la pluralidad de preferencias que existen en el electora-
do y brindar a los votantes instrumentos directos de control sobre
los representantes. Los distintos componentes del sistema electoral
presidencial determinan estos efectos en forma independiente o con-
junta.

El principal desafio desde el punto de vista de un disefio aceptable
es que no es posible satisfacer en plenitud uno de estos criterios sin
al mismo tiempo afectar negativamente otro. Un sistema electoral
cuyo objetivo principal fuese crear gobiernos de mayoria terminaria
restringiendo la representacion de las preferencias ciudadanas. Por
otro lado, un sistema exclusivamente orientado a generar partidos
cohesivos y con orientacion nacional, terminaria por privar a los ciu-
dadanos de una participacion efectiva en la seleccion de candidatos.
Por esta razon, es posible argumentar que un disefio electoral dptimo
es aquel que logra un balance entre principios contrapuestos de dise-
o (Shugart, 2001).

La eleccidn presidencial

La férmula para elegir Presidente determina en forma directa el nu-
mero efectivo de candidatos que compiten por la presidencia y de
manera indirecta, en combinacién con el ciclo electoral, el numero
efectivo de partidos que compiten en elecciones para el Congreso.”
Esto, a su vez, determina el posible apoyo legislativo del Presidente,

2. El nimero efectivo de candidatos o partidos se calcula dividiendo 1 por la
suma de los cuadrados de las fracciones que representan los votos ganados por
cada candidato o partido (véase Laakso y Taagepera, 1979).



66 GABRIEL L. NEGRETTO

sea a través de su partido o de coaliciones, asi como el tipo de mayo-
ria electoral que lo apoya.

Existen tres férmulas principales para la eleccion directa de Pre-
sidentes: la mayoria relativa, la mayoria relativa calificada (es decir,
con un umbral minimo de votos menor al 50%) y la mayoria absolu-
ta. Las dos ultimas suponen en forma implicita la realizacion de una
segunda vuelta (que puede ser en el electorado o en el Congreso) en
caso de que ningun candidato obtenga el umbral minimo de votos
requerido para ganar en una primera ronda.

Varios autores han argumentado que la férmula de mayoria re-
lativa es la mas adecuada para elegir Presidentes. Comparada con la
mayoria absoluta, e incluso con férmulas que establecen un umbral
menor al 50%, la mayoria relativa tiende a crear un menor nume-
ro de candidatos presidenciales viables, tipicamente dos principa-
les (Shugart y Carey 1992; Jones 1995a, 1997; Shugart y Taagepera,
1994). Esto es asi porque la mayoria relativa favorece a los candidatos
de los partidos mas grandes, induciendo a los partidos pequefios a
realizar coaliciones antes de la eleccion y a los votantes que prefieren
a terceros candidatos a emitir un voto ‘util’ en favor de uno de los
dos principales contendientes. Esta concentracion del voto pudiera
también trasladarse al nimero efectivo de partidos que compiten en
elecciones legislativas, sobre todo si las elecciones para Congreso son
concurrentes o proximas a la presidencial. En este caso, se garantiza-
ria que el partido del Presidente cuente con una mayoria o un nume-
ro importante de legisladores de su partido en el Congreso.

Esta argumentacidn, sin embargo, tiene varios problemas. En pri-
mer lugar, aun si se pensara en favorecer la gobernabilidad como
criterio predominante, no es claro que la mayoria relativa para ele-
gir Presidente conduzca siempre a ella. Si bien esta férmula tiende
a reducir a dos el nimero de candidatos presidenciales viables, de
ninguna manera lo garantiza.’ Para que la regla de mayoria relativa
produzca este efecto es preciso que concurran dos condiciones. La
primera es que exista una expectativa compartida de que uno de los

3. Usando una muestra de treinta elecciones presidenciales por mayoria rela-
tiva en paises latinoamericanos, Shugart y Taagepera (1994, 323-48) encontra-
ron que en el 16,7% de los casos la regla de mayoria relativa condujo a una frag-
mentacién de la contienda electoral. Cox (1997) proporciona una explicacién
analitica para los casos en que la regla de mayoria relativa en circunscripciones
uninominales no reduce a dos el nimero de partidos que compiten y ganan
votos en elecciones.
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candidatos llevara una ventaja considerable en la eleccion. La segun-
da es que los partidos que se oponen al candidato favorito tengan la
capacidad efectiva de coordinarse en la nominacion de un candidato
unico. En esta situacion, un potencial tercer candidato se retiraria
antes de la eleccidn o, si persistiera en la contienda, los votantes lo
abandonarian el dia de la eleccion para no desperdiciar sus votos.*

En el mundo real, sin embargo, puede no saberse de antemano
quién llevara la delantera en la eleccién. O existiendo una relativa
certidumbre al respecto, pudiera ocurrir que los partidos que se
oponen al candidato favorito fracasen en coordinarse en nominar
un solo candidato, sea por razén de diferencias ideoldgicas o por dis-
putas entre facciones. Lo importante es que en cualquiera de estas
circunstancias la competencia electoral puede fragmentarse entre
varios candidatos a pesar de la existencia de una regla de mayoria
relativa. Cuando esto ocurre, la regla de mayoria relativa puede llevar
a resultados muy poco deseables, no s6lo para un gobierno efectivo,
sino para la calidad del sistema representativo.

Uno de esos resultados indeseables es que el ganador de la con-
tienda sea alguien con un muy bajo nivel de apoyo popular y cuya
diferencia en votos respecto del segundo mas votado sea infima. Peor
aun, pudiera ocurrir que el ganador apoyado por una minoria elec-
toral sea ademas la opcién menos preferida por la mayoria de los vo-
tantes que se pronunciaron por los candidatos de otros partidos.® En
esta situacion, el candidato elegido podria representar una opcién
extrema desde el punto de vista ideolégico, alejada de la posicién
mas moderada de la mayoria de los votantes. Los efectos perniciosos
de una eleccién semejante tienen una ilustraciéon dramatica en las
crisis politicas que siguieron elecciones presidenciales por mayoria
relativa como la de Pert en 1962, la de Brasil en 1960, y la de Chile
en 1970 (Colomer, 2001; Colomer y Negretto, 2005).

Es justo aclarar que tratandose de la eleccién para un cargo uni-
personal, todas las férmulas de eleccion presidencial son insatis-
factorias desde el punto de vista de la calidad de la representacion.
Precisamente uno de los legados mas trascendentes de la llamada es-

4. En principio, un politico instrumentalmente racional no entraria a la con-
tienda si previera su derrota. Sin embargo, el politico puede decidir participar
si aspira a construirse una reputacion a largo plazo (véase Cox, 1997).

5. En otras palabras, la regla de mayoria relativa hace posible la eleccion de un
«perdedor Condorcet», que es un candidato que podria perder contra cualquier
otro contendiente en una votacion por pares (véase Colomer y Negretto, 2005).
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cuela de eleccidn social para el estudio de los sistemas electorales fue
descubrir que, toda vez que tenemos que elegir un unico ganador, no
existe un sistema de elecciéon democratico que nos garantice selec-
cionar la alternativa preferida por la mayoria (Niemi y Riker, 1976;
Riker, 1982). Esto quiere decir que cuando debemos elegir una tinica
alternativa ganadora, como ocurre en una eleccién presidencial, el
resultado es altamente sensible a la férmula utilizada y a las opciones
disponibles. Los mismos votantes, con idénticas preferencias, pu-
dieran elegir a distintos candidatos si se usaran férmulas distintas o
cambiase la oferta partidaria.

No obstante esto, es posible afirmar que las formulas que exigen
un umbral minimo de votos para ganar la eleccion presidencial son
preferibles a la mayoria relativa. Aquéllas garantizan que en el caso
de que ningiin candidato obtenga un apoyo popular sustantivo en la
primera vuelta, sélo pueda ser elegido aquel que entre los dos mas
votados obtenga una mayoria absoluta. Es cierto que esta mayoria
puede ser puramente ‘negativa’ en el sentido de que se forma no tanto
en apoyo a un candidato como en rechazo hacia su oponente (Pérez
Lifan, 2004). Sin embargo, esto es en si mismo saludable, pues ga-
rantiza el rechazo del candidato menos preferido por una mayoria.
La existencia de una segunda vuelta también tiende a favorecer a
los candidatos con posiciones ideolégicamente mas moderadas (Fi-
sichella, 1984). Un ejemplo ilustrativo de este efecto fue el reciente
triunfo de Alan Garcia en las elecciones presidenciales de mayo de
2006 en Peru. Si bien Ollanta Humala triunf6 en primera vuelta por
una mayoria relativa, Garcia lo derrotd en segunda vuelta por mas de
cinco puntos porcentuales de diferencia. La principal razén de esta
aparente reversion del resultado es que Garcia fue percibido como
relativamente moderado ante Humala, logrando asi en segunda vuel-
ta el apoyo del electorado de centro y centro derecha.®

Dicho esto, es preciso sefialar que desde el punto de vista de lo-
grar un balance entre criterios contrapuestos, como el de la gober-
nabilidad y la calidad de la representacion, la férmula tradicional de
mayoria absoluta presenta algunos aspectos indeseables. Su principal
defecto es que promueve la fragmentacion partidaria sin que dicha
fragmentacion sea realmente fruto del pluralismo ideolédgico o de

6. Véase la nota «Pert, entre dos izquierdas», del 31/04/2006, en BBC Mundo.
com (<http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/specials/newsid_5033000/5033116.
stm>). Para un analisis de la reversion del resultado de primera vuelta en la
segunda vuelta en sistemas de mayoria absoluta, véase Pérez Lifian, 2004.
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valores que existe en la sociedad. Al ser dificil superar el umbral, la
féormula de mayoria absoluta incentiva a los partidos pequefios para
presentar candidatos en la eleccién presidencial aunque no tengan
éstos posibilidades reales de ganar. El objetivo es forzar una segunda
vuelta y negociar su apoyo a alguno de los dos candidatos principa-
les. Ademads, si la eleccidn legislativa es concurrente con la primera
vuelta, los partidos pequeos suelen presentar candidatos presiden-
ciales para incrementar el caudal de votos que reciben sus candidatos
para el congreso.” De esta manera, los votantes tienen mas opciones,
pero éstas representan mas el oportunismo politico que una plurali-
dad programatica de fondo.

Una alternativa plausible es la de mayoria relativa calificada con
umbrales y margenes de diferencia fijos. Un umbral del 40%, por
ejemplo, es razonable.® Es claramente menos demandante que un
umbral del 50%, sin dejar de representar un apoyo relativamente im-
portante en el electorado. Este umbral no hace prohibitivo ganar en
la primera ronda y provee, por tanto, incentivos para la formacién de
coaliciones preelectorales que tienden a disminuir el nimero efec-
tivo de candidatos e indirectamente el numero efectivo de partidos
parlamentarios. Dado que terceros candidatos pueden cobrar impor-
tancia cuando se fragmenta la competencia —lo que ocurre a menu-
do por causas ajenas al sistema electoral— es preciso complementar
el umbral minimo de votos para ganar con un margen minimo de
diferencia entre el primero y el segundo mas votado. Esto evita que la
diferencia entre el ganador y el segundo sea estrecha, dando lugar a
controversias postelectorales como las que experimentd México lue-
go de la eleccion presidencial de 2006 (Negretto, 2007).

Los ciclos electorales

En un sistema presidencial, el nimero efectivo de partidos que com-
piten en una eleccion legislativa depende no sélo de las reglas que
regulan esa eleccion (férmula, magnitud de distrito y umbral), sino
también, e incluso fundamentalmente, de la interaccion entre la for-

7. Una forma de limitar este efecto es hacer que la eleccidn legislativa coincida
con la fecha en que debiera celebrarse la segunda vuelta en la eleccion presiden-
cial. S6lo Ecuador en 1979 aplic6 este mecanismo.

8. Para un analisis de este umbral como el minimo debajo del cual la compe-
tencia presidencial tiende a fragmentarse entre més de dos candidatos, véase
Negretto, 2007.
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mula para elegir Presidente y la proximidad temporal de la eleccién
legislativa respecto de la presidencial.

Diversos trabajos han demostrado que cuando las elecciones para
Congreso son concurrentes o proximas a la presidencial y el nime-
ro efectivo de candidatos presidenciales es lo suficientemente bajo
(por lo general menor a tres), el nimero efectivo de partidos que
compiten en la eleccion legislativa también tiende a decrecer (Gol-
der, 2006). Dado que la férmula para elegir Presidente que tiende
a concentrar el voto entre pocos candidatos (en general, dos) es la
de mayoria relativa, esto quiere decir que el numero de partidos le-
gislativos tiende a ser bajo cuando el Presidente se elige por regla
de mayoria relativa y las elecciones legislativas son concurrentes con
la presidencial (Shugart y Carey, 1992; Shugart, 1995; Jones, 1995a;
Mainwaring y Shugart, 1997; Cox, 1997).’

Este efecto se reforzaria silos legisladores fueran también elegidos
por regla de mayoria relativa en distritos uninominales o por férmu-
las de representacion proporcional en distritos de pequefia magnitud
(menor a cinco). De todas maneras, cuando las elecciones legislativas
son estrictamente concurrentes o relativamente proximas (en el mis-
mo afo, por ejemplo) a la eleccion presidencial, el ‘efecto de arrastre’
de la misma tiende a disminuir el nimero efectivo de partidos le-
gislativos aun cuando se usen férmulas de representacion propor-
cional en distritos de magnitud relativamente grande (Jones, 1995a;
Mainwaring y Shugart, 1997). Honduras, por ejemplo, ha tenido en
los ultimos veinte aflos un nimero efectivo de partidos legislativos
cercano a dos, a pesar de que los legisladores se elijen en ese pais por
una férmula de representacion proporcional con cuota Hare y resto
mas alto, que tiende a favorecer a los partidos mas pequeos, y que se
utiliza una magnitud de distrito promedio mediana. Esto se debe en
gran medida a la eleccién de Presidentes por mayoria relativa y a la
concurrencia de las elecciones legislativas y las presidenciales.'

La consecuencia ldgica de este andlisis es que cuando la eleccion
legislativa dista de la eleccidon presidencial en el tiempo, el efecto de
arrastre disminuye o desaparece, incluso si la férmula para elegir

9. También seria relativamente bajo el nimero de candidatos presidenciales
cuando el Presidente se elige por mayoria relativa calificada y las elecciones
legislativas son concurrentes.

10. Otro ejemplo similar es el de Costa Rica, donde los Presidentes se eligen
por mayoria relativa calificada en ciclos concurrentes, aun cuando en las dos ul-
timas elecciones el niimero efectivo de partidos legislativos ha tendido a crecer.
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presidente es restrictiva. En esta circunstancia, cobra mayor peso la
féormula para elegir legisladores y la magnitud del distrito para de-
terminar el numero efectivo de partidos que compiten en la eleccién
legislativa. También se deriva de este analisis que cuando la férmula
para elegir Presidente es la de mayoria absoluta, la proximidad o in-
cluso concurrencia de la eleccion legislativa no ejerce un efecto de
arrastre puesto que el numero efectivo de candidatos presidenciales
aumenta por encima de dos con dicha férmula (Negretto, 2007)."
De esta manera, entrarfan también a operar aqui las reglas para ele-
gir legisladores como factores relevantes para determinar el niumero
efectivo de partidos legislativos.

Desde luego, los ciclos electorales concurrentes podrian tener un
efecto concentrador del voto si en una eleccién presidencial por ma-
yoria absoluta los diversos partidos se aglutinan en dos coaliciones
principales, cada una apoyando a un candidato a la presidencia. Esto
ha ocurrido en diversas oportunidades en Bolivia y sistematicamente
en Chile desde el inicio de la transicion a la democracia. Sin embar-
go, el fendmeno de coaliciones electorales que luego se proyectan a
nivel legislativo y de gobierno no es por completo atribuible a la uti-
lizacion de la férmula de mayoria absoluta. En Bolivia las coaliciones
legislativas fueron facilitadas por el ‘presidencialismo parlamentari-
zado’ que genera la segunda vuelta en el Congreso (Mayorga, 1997).
En Chile, la subsistencia de una coaliciéon de centro-izquierda y otra
de centro-derecha a nivel electoral, legislativo y de gobierno, obedece
mas a la dindmica de competencia electoral generada en este pais
luego de la caida del régimen militar, e incluso a la férmula binomi-
nal de eleccidn legislativa, que a la eleccién presidencial por mayoria
absoluta (Siavelis, 2005).

Desde el punto de vista de contar con gobiernos con suficiente
apoyo legislativo, la mejor combinacién de reglas seria la de mayoria
relativa para elegir Presidente en elecciones legislativas concurren-
tes. Pero esto acarrearia los defectos ya discutidos de dicha férmula
electoral. Desde el punto de vista de la representacion, la existencia
de elecciones legislativas separadas de la presidencial pudiera consi-
derarse como idonea para captar cambios en las preferencias de los
votantes y para fomentar el pluralismo partidario. Sin embargo, la
separacidn entre la eleccion presidencial y la legislativa aumenta la

11. Més aun, la concurrencia (con la primera ronda de eleccién) pudiera ser
incluso un factor que incremente el nimero efectivo de partidos que compiten
en las elecciones legislativas (véase Golder, 2006).
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distancia entre los intereses que representan el Presidente y los legis-
ladores, dificultando la cooperacién entre ambas ramas de gobierno
para la provision de politicas publicas.

Si la duracién de los mandatos es corta (menor, digamos, a seis
afnos), el Presidente es elegido con algin procedimiento de segunda
vuelta, y la eleccion de legisladores se realiza con reglas equitativas
y proporcionales, la concurrencia de las elecciones legislativas con la
presidencial es deseable. La concurrencia o proximidad entre la elec-
cion legislativa y la presidencial hace que la eleccién de legisladores
gire en torno a politicas nacionales en vez de asuntos puramente lo-
cales y que exista, por tanto, una mayor congruencia entre los temas
de politica legislativa que promueve el Presidente y que los legisla-
dores tienen incentivos a tratar. Esto favorece la provision de bienes
publicos por parte de los legisladores y mejora tanto la gobernabili-
dad como la representacion. Por tanto, una combinacion éptima pu-
diera ser la utilizacion de una férmula de mayoria relativa calificada
para elegir Presidente, con margen minimo de diferencia entre los
dos candidatos mas votados, términos de mandato de cuatro o cinco
afos y elecciones concurrentes.

La eleccidn legislativa

Desde una perspectiva normativa favorable a arreglos institucionales
capaces de promover una representacion adecuada, parece claro que
un sistema electoral para la cimara baja o inica del Congreso basado
en alguna féormula de representacion proporcional con listas de par-
tido debe ser considerado superior a cualquier férmula de mayoria
relativa. El principio de representacion proporcional permite la par-
ticipacion de minorias, y es el que con mayor frecuencia conduce a
la creacién de mayorias legislativas apoyadas por una mayoria de los
votantes (Powell y Huber, 1994; Powell, 2000).

Comparados entre si, sin embargo, existen importantes diferen-
cias entre los sistemas de representacion proporcional. Las diferen-
cias mds importantes derivan de la formula utilizada para convertir
votos en bancas, la magnitud del distrito, el umbral electoral y la es-
tructura de la boleta de votacion."? La interaccion entre estos elemen-

12. Por razones de brevedad, me limitaré al andlisis de los sistemas de repre-
sentacion proporcional por lista, que son por otra parte los que se usan prin-
cipalmente en América Latina. Sobre los diferentes sistemas de representacion
proporcional, véase Gallagher y Mitchell, 2005.
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tos potencialmente determina el grado de proporcionalidad de la re-
presentacidn y, por tanto, el nimero de partidos que alcanzan poder
decisorio en el Congreso, el caracter cohesivo y programatico de los
partidos, y la vinculacion entre representantes y representados.

Las principales férmulas son las del divisor y las del cociente. En
las primeras se asignan todas las bancas a los partidos de acuerdo
a los mayores promedios que resulten de dividir sucesivamente los
votos de cada partido por una serie de divisores. En las segundas, se
determina en primer lugar una cuota que resulta de dividir el nime-
ro total de votos emitidos en el distrito por el nimero total de bancas
a distribuir, y luego se distribuye el remanente de acuerdo a distintos
procedimientos. De las formulas del divisor, las que mas favorecen
a los partidos grandes son la Imperiali (1, 1,5, 2, 2,5, etcétera), y la
D’Hondet (1, 2, 3, etcétera); las que mads favorecen a los partidos pe-
quenos son la Sainte Lague pura (1, 3, 5, etcétera) y modificada (1,4,
3, 5, etcétera), en ese orden. Entre las formulas del cociente, las mas
favorables a los partidos grandes son la cuota Imperiali (v/M + 2), y
la cuota Droop ([v/M + 1] + 1), y la que mas favorece a los partidos
pequenos es la cuota Hare (v/M). Es importante sefialar que en las
formulas de cociente es crucial —en cuanto al efecto que tiene en la
representacidon— el mecanismo por el cual se distribuyen las bancas
que restan distribuir después de haber asignado las bancas por cuo-
tas. La utilizacion de la cuota Hare con distribucion de remanentes
por resto mayor es, por ejemplo, claramente favorable a los partidos
pequenos. Pero es posible moderar este efecto exigiendo un umbral
minimo de votacién, como obtener un cociente o medio cociente en
el distrito para que los partidos puedan participar en la distribucién
de escafios.

Como es sabido, la proporcionalidad del sistema para elegir legis-
ladores no depende exclusivamente de la férmula, sino de la interac-
cion entre ésta y la magnitud del distrito. La formula tedricamente
mas proporcional tiene un sesgo mayoritario si se usa para elegir
legisladores en un distrito de magnitud pequena. El distrito mas pe-
queio que se puede emplear en la practica en un sistema de repre-
sentacion proporcional es de dos, como ocurre en Chile. Y lo mismo
a la inversa, una férmula que tedricamente beneficia a los partidos
mas grandes puede tener efectos muy proporcionales si se usa en
distritos de gran magnitud. La mayor magnitud posible de distrito es
aquella en la que se elijen todos los miembros de la legislatura en un
unico distrito nacional, como fue el caso de Perti de 1979 a 2001.

El umbral electoral se refiere al minimo nivel de votaciéon que
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un partido debe alcanzar para obtener asientos en una legislatura
(Lijphart, 1994). Cuando el umbral es establecido por ley, opera a nivel
de distrito, o a nivel regional o nacional, y la votacién minima puede
definirse en términos de nimero de votos, porcentaje de votacion,
o por algun otro criterio, como obtener una cantidad de votos
equivalente a un cociente o medio cociente en la circunscripcion.
Aun cuando no sea establecido por ley, este umbral siempre existe y
guarda una relacién inversa con la magnitud del distrito."

Los procesos de nominacidon de candidatos y la estructura de la
boleta de votacién son variables que afectan los niveles de compe-
tencia dentro del partido, la orientacion local o nacional de las po-
liticas que promueven los legisladores en el Congreso, y el grado de
vinculacion personal entre representantes y representados (Carey y
Shugart, 1995; Shugart, 2005). Cuando los procesos de nominacién
se hallan centralizados en el partido y las listas son cerradas, los par-
tidos tienden a ser disciplinados y programaticos, los representantes
del partido en el Congreso tienden a promover politicas de alcance
nacional, y la vinculacion entre los votantes y sus representantes es
minima. En el extremo opuesto, cuando las listas son abiertas y el
orden de las candidaturas depende exclusivamente de las preferen-
cias de los votantes, los partidos tienden a ser descentralizados, los
representantes en el Congreso promueven politicas que sirven los
intereses de sus bases locales de apoyo, y los votantes desarrollan una
relacion directa y personal con los representantes. En una posicion
intermedia se encuentran los sistemas de listas cerradas en las que
los partidos tienen procedimientos internos participativos de nomi-
nacion y los sistemas de listas flexibles en las que las autoridades par-
tidarias determinan el orden de las candidaturas, pero los votantes
pueden alterar dicho orden, emitiendo un voto de preferencia por
uno o mas candidatos.

Si el tnico o principal objetivo al disefiar un sistema para elegir
legisladores fuese limitar el nimero de partidos que compiten y ob-
tienen bancas en el Congreso, y lograr partidos fuertes, disciplinados
y programaticos, la mejor combinacién de reglas seria una férmu-
la de representacion proporcional que beneficie a los partidos mas
grandes, distritos de magnitud pequena (inferior a cinco, en prome-
dio), y procedimientos centralizados de nominaciéon de candidatos
en listas cerradas. Este disefio, sin embargo, puede llevar a un sistema
de pocos partidos en donde las burocracias partidarias monopolicen

13. Sobre este tema, véase Lijphart, 1994: 25-30.
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la representacion, desvinculando a los representantes de los intere-
ses de los votantes. Pero tampoco es razonable un sistema electoral
disefiado para favorecer exclusivamente candidaturas apoyadas por
pequenos grupos de electores y donde los votantes seleccionen can-
didatos con independencia de su afiliacion partidaria.

Ciertas formas de representacion proporcional presentan incon-
venientes desde el punto de vista del numero de partidos que pueden
obtener representacion legislativa. Tal es el caso de las férmulas de
cuota Hare, en donde las bancas no distribuidas por cuota se asignan
por restos mayores. Esta formula favorece excesivamente a los par-
tidos minoritarios y provee incentivos para la proliferacién de can-
didaturas con apoyo en reducidos grupos. Combinada con distritos
de magnitud grande y en ausencia de una barrera legal, estas reglas
pueden generar un sistema de partidos extremadamente fragmenta-
do que promueva coaliciones impredecibles antes de la eleccién. Por
iguales razones resulta inconveniente la adopcién de sistemas de divi-
sor como la férmula Sainte Lague.

Un diseno institucional equilibrado, en cambio, podria ser el de una
térmula D’Hondt con magnitudes de distrito de medianas. Esta com-
binacién de reglas podria permitir la formacion de un sistema multi-
partidista sobre cuya base se creen coaliciones de gobierno o legisla-
tivas que abarquen a representantes de diferentes grupos de votantes
en las decisiones legislativas. De adoptarse un sistema de cociente es
preciso establecer al mismo tiempo algtn tipo de barrera que impida
el acceso de candidaturas excesivamente pequeiias al Parlamento.

En cuanto a los procesos de nominacién de candidatos y la es-
tructura de las listas, puede resultar inconveniente personalizar el
voto por medio de un sistema de listas abiertas. Estas promueven
una intensa competencia entre candidatos de un mismo partido, lo
cual puede inducir una mayor provision de bienes privados a los vo-
tantes de distrito y una menor oferta de bienes publicos de amplia es-
cala (Cox y Shugart, 1995; Ames, 2001; Cox y McCubbins, 2001). Por
otra parte, cuando la lista abierta permite que el voto preferencial sea
opcional, se facilita la eleccion de candidatos apoyados por pequenas
redes personales de apoyo, lo cual conduce a estrategias clientelistas
de captacion de votos (Shugart, 2005: 44)."

Teniendo en cuenta este analisis, existen diversas opciones que
pueden servir para promover una vinculacién mas directa entre

14. Por esta razon, de existir un sistema de listas abiertas, es mejor que el voto
preferencial no sea optativo.
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votantes y representantes sin por ello afectar negativamente la or-
ganizacién interna de los partidos y el comportamiento de los le-
gisladores. Una es la opcidn por listas flexibles, en donde el votante
pueda emitir un voto de preferencia pero en caso de no hacerlo o
de que los votos de preferencia no alcancen para cambiar el orden
de los candidatos (de acuerdo a una cuota minima de votos que se
establezca), predomine la decisiéon del partido. Esto puede mante-
ner una cierta centralizacion partidaria que equilibre la personali-
zacioén del voto.

Otra alternativa es la adopcion de un sistema mixto en el que se
realicen elecciones por representacion proporcional con lista de par-
tido en distritos plurinominales y elecciones por mayoria relativa en
distritos uninominales. Este sistema pudiera también alcanzar un
balance eficiente entre el protagonismo de los partidos politicos y el
de los candidatos individuales en la medida en que permite combi-
nar, en dos niveles distintos, el voto partidario y el voto personaliza-
do (Shugart, 2001). Es preciso, sin embargo, que tal sistema mixto no
distorsione el principio de proporcionalidad. Esto se logra haciendo
que la asignacion de bancas por partido se realice de acuerdo a los
votos emitidos por las listas de partido.”” En esta version, el sistema
mixto podria lograr mantener altos grados de consistencia politica
y de disciplina de voto entre sus legisladores, al tiempo que crearia
incentivos para intercambios mas estrechos entre los votantes y una
parte de los representantes, asi como la oportunidad de un mayor
rendimiento de cuentas de estos ultimos.

Un disefio que también puede alcanzar un balance analogo al
sistema mixto es la utilizacién de dos niveles de votaciéon con re-
presentacion proporcional por listas cerradas, uno compuesto por
distritos de magnitud pequefia (pero mayores a uno) y un segundo
nivel de distrito regional o nacional. De esta manera, el primer nivel
favoreceria la representacion local y la personalizacion del voto, en
tanto que el segundo nivel favoreceria la oferta de politicas publicas
de alcance mas general. El grado de proporcionalidad del sistema
dependeria en ultima instancia del numero concreto de bancas que
se asignaran en uno y otro nivel.

15. Una vez determinados los asientos por partido de acuerdo a una regla de
proporcionalidad, se descuentan en primer lugar los que corresponden a los
candidatos del partido que ganaron en las circunscripciones uninominales.
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Los limites de la ingenieria institucional

Tomando en cuenta el analisis precedente, es posible pensar en un
sistema electoral que lograse un balance entre la necesidad de dotar
de apoyo legislativo al Presidente y generar partidos cohesivos y de
orientacion nacional, con la de garantizar una representacion de los
intereses de la mayoria del electorado y dotar a los votantes de ins-
trumentos directos de control sobre los representantes. El equilibrio
entre gobernabilidad y representacion se podria alcanzar por medio
de la eleccién de Presidente por mayoria relativa calificada con un
umbral minimo de diferencia entre el primer y el segundo candidato
mas votado, un mandato presidencial corto, ciclos electorales con-
currentes, y representaciéon proporcional por medio de férmulas y
magnitudes de distrito (como la D'Hondt en circuscripciones media-
nas) que impidan la formacion de candidaturas pequefias. Por otra
parte, el equilibrio entre voto partidario y personalizado se podria al-
canzar por medio de listas donde los candidatos sean ordenados por
los partidos, pero donde se permita un voto preferencial opcional, o
bien por medio de un sistema mixto que combine el voto por listas
con el voto por candidatos.

Sin embargo, es preciso tomar con cautela cualquier propuesta de
‘ingenieria institucional’ Las propuestas de esta naturaleza se fun-
dan normalmente en los supuestos efectos que segun los expertos
se derivan de una regla o de un conjunto de reglas en particular. Sin
embargo, estos efectos no siempre se verifican en la practica. Esto
es asi pues el impacto concreto que tiene un sistema electoral sobre
el sistema de partidos, sobre la organizacion interna de los mismos
o sobre la participacion de los votantes en la eleccion es fruto de
una compleja interaccion entre una diversidad de reglas formales,
practicas politicas informales y factores no institucionales (Gallag-
her, 2005; Morgenstern y Vazquez D’Elia, 2007). Por esta razén, es
preciso tomar en cuenta los efectos reales y no sélo los esperados de
un sistema electoral antes de emitir un juicio sobre su eficiencia y
recomendar cambios.

Pudiera ocurrir, por ejemplo, que la fragmentacion partidaria
sea alta a pesar de contar con una férmula electoral restrictiva o con
una magnitud de distrito pequefia, fruto quizas de la diversidad de
intereses y temas que dividen a la sociedad.'® En este caso seria ob-

16. Tal pudiera ser el caso de Panama, por ejemplo, donde obtienen represen-
tacion mas de tres partidos efectivos desde la transicion a la democracia a pesar



78 GABRIEL L. NEGRETTO

viamente contraproducente adoptar una férmula mas incluyente. De
la misma manera, pudiera ocurrir que un sistema electoral genere
un grado relativamente alto de personalizacion en el voto a pesar
del uso de listas cerradas, fruto de la magnitud moderada de los dis-
tritos y del alto nimero de listas que compiten en los mismos."” En
esta situacion pudiera no ser recomendable personalizar mas el voto
incorporando distritos uninominales o introduciendo alguna forma
de voto preferencial.

Por otra parte, es preciso tener en cuenta que aun cuando los
efectos esperados de las instituciones coincidieran con los efectos
reales de las mismas, las propuestas de reforma elaboradas por ex-
pertos suelen servir muy poco para convencer a los politicos acerca
de la necesidad de reforma o sobre el contenido de la misma. Esto
es asi por la sencilla razén de que las reformas institucionales son
introducidas por partidos y lideres politicos cuya principal preocu-
pacion no es la eficiencia del sistema electoral, sino qué tanto éste les
permite sobrevivir en la competencia por el poder. Como veremos
mas adelante, este fendmeno se ilustra muy bien con las reformas
electorales ocurridas en América Latina durante las altimas tres dé-
cadas.

SISTEMAS ELECTORALES Y TENDENCIAS REFORMISTAS
EN AMERICA LATINA

Como bien sefiala Katz (2005), las reformas electorales pueden verse
como un fenémeno normal o extraordinario en la politica depen-
diendo del criterio que uno adopte para determinar cuando una
reforma merece ser considerada como importante. Si por reforma
importante se consideran solo cambios radicales, como pasar de un
sistema mayoritario a otro proporcional (o viceversa), las reformas
electorales pueden parecer un evento relativamente excepcional. Si
en cambio se toman en cuenta aspectos mas de detalle, como el cam-
bio de férmulas dentro de un mismo sistema, cambios en la magni-

de que se usa una férmula electoral que premia a los partidos més grandes y
que los legisladores se eligen en distritos de baja magnitud.

17. Este es el caso de Argentina donde, como observan Calvo y Escolar (2005:
311), el sistema de renovacién parcial del Congreso y la magnitud mediana de
la mayoria de los distritos en el pais hace que el promedio de candidatos elegi-
dos por lista sea relativamente bajo (cercano a dos), induciendo asi una impor-
tante personalizacion del voto a pesar del uso de listas cerradas y bloqueadas.
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tud de los distritos o en la estructura de las boletas de votacion, las
reformas seran consideradas como fendmenos mas comunes.

Cualquiera que sea el criterio que se adopte, sin embargo, las re-
formas electorales han sido un fenémeno frecuente en América La-
tina, tomando en cuenta tanto los sistemas electorales que existian
antes de que cada pais entrara en una nueva etapa democratica como
los cambios producidos desde 1978. Paso a analizar estos cambios en
los sistemas de eleccidon de Presidente y ciclos electorales y luego en
los sistemas de eleccion de Congreso, limitindome en este caso a la
eleccion de diputados exclusivamente.

Cambios en la formula para elegir Presidente y ciclos electorales

Desde 1978, al mismo tiempo que comienza un periodo de rede-
mocratizacion en la region, casi todos los paises de América Latina
reemplazaron o revisaron sus Constituciones. En muchos de estos
casos, los reformadores introdujeron cambios en las reglas que rigen
la eleccion presidencial y en los ciclos electorales. La tabla 1 resu-
me las reglas y cambios en la féormula para elegir Presidente y ciclos
electorales producidos de 1978 a 2007. Se incluye también afio de
reforma y eleccién.

Tabla 1
Formulas de eleccion presidencial y ciclos electorales en América Latina 1978-2007
Pais = ReformalEleccion Formula Ciclo
197211973 Mayoria absoluta Concurrente
. Mixto (2 elecciones no
ARG 1983/1983 Colegio Electoral concurrentes)
1994/1995 Mayoria relativa calificada (45% o 40% Mixto (1 eleccion no
con margen del 10%) concurrente)
1956/1964 Mayoria relativa Mixto
BOL 1967/1980 Mayoria absoluta/Congreso (3 mas Concurrente
votados)
1995/1997 Mayoria absoluta/Congreso (2 mas Concurrente
votados)
1946/1960 Mayoria relativa No concurrente
BRA 1988/1989 Mayoria absoluta No concurrente
1994/1994 Mayoria absoluta Concurrente
1968/1970 Mayoria relativa Concurrente
COoL 1978/1978 Mayoria relativa No concurrente
1991/1994 Mayoria absoluta No concurrente

CRI 1936/1978 Mayoria relativa calificada (40%) Concurrente
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Formulas de eleccion presidencial y ciclos electorales en América Latina 1978-2007

CH

ECU

ESA

GUA

HON

MEX

NIC

PAN

PAR

PER

DOM

URU

VEN

1925/1970

1980/1989
1993/1994
2005/2005
1946/1960
19791979
1983/1984

1998/2002

1962/1972
1983/1984
1965/1978

1985/1985
1965/1971
1982/1985
1917/1994
1987/1990
1995/1996

2000/2001

1946/1964
1983/1994
1977/1989
1933/1963
1979/1980
1966/1986
1994/1996
1967/1984
1996/1999
1961/1998
1999/2000

Mayoria absoluta/Congreso ( 2 mas

votados)
Mayoria absoluta
Mayoriaabsoluta
Mayoria absoluta
Mayoria relativa
Mayoria absoluta
Mayoria absoluta

Mayoria relativa calificada
(40% con margen del 10%)

Mayoria absoluta/Congreso
(2 méas votados)

Mayoria absoluta

Mayoria absoluta/Congreso
(2 méas votados)

Mayoria absoluta
Mayoria relativa
Mayoria relativa
Mayoria relativa
Mayoria relativa
Mayoria relativa calificada (45%)

Mayoria relativa calificada
(40% o 35% con margen del 5%)

Mayoria relativa
Mayoria relativa
Mayoria relativa
Mayoria relativa calificada (33%)
Mayoria absoluta
Mayoria relativa
Mayoria absoluta
Mayoria relativa
Mayoria absoluta
Mayoria relativa
Mayoria relativa

Mixto

Mixto
No concurrente
Concurrente
Mixto
Concurrente

No concurrente

Concurrente

No concurrente
No concurrente
Concurrente

Concurrente
Concurrente
Concurrente
Mixto
Concurrente

Concurrente
Concurrente

Concurrente
Concurrente
Concurrente
Concurrente
Concurrente
Concurrente
No concurrente
Concurrente
Concurrente
Concurrente

No concurrente

Fuente: Elaboracion propia, basado en Colomer (2004), Nohlen (2005), Negretto (2006), Constituciones
Hispanoamericanas (<www.cervantes.com>), Political Database of the Americas (<www.georgetown.edu/pdba>).

Como puede verse, para el afio 2007 sélo cinco paises en América
Latina eligen al Presidente por formula de mayoria relativa (Hon-
duras, México, Panama, Paraguay y Venezuela). De los trece paises
restantes, nueve utilizan la férmula de mayoria absoluta, y cuatro la
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de mayoria relativa calificada. Por otra parte, desde la reforma cons-
titucional de 1994 en Argentina ningtn pais de la regién emplea el
sistema de elecciones presidenciales indirectas por medio de un co-
legio electoral.

Si tomamos en cuenta la férmula para elegir Presidente usada en la
ultima eleccion registrada antes del afio 1978 y contamos las reformas
ocurridas desde entonces hasta 2007, se registraron trece reformas
electorales en la regién. La tabla 2 enumera estas reformas, el conteni-
do del cambio y el sentido del mismo en cuanto al grado de pluralismo
partidario que seguin sus efectos esperados permite la nueva férmula.

Tabla 2
Contenido y direccién de las reformas a la férmula para elegir Presidente 1978-2007
Pais Reforma Contenido Inclusividad
De colegio electoral a mayoria relativa calificada (45% o
ARG 1994 40% con margen de diferencia del 10%) (*) ¥
BRA 1988 De mayoria relativa a mayoria absoluta +
CcoL 1991 De mayoria relativa a mayoria absoluta +
De mayoria absoluta con segunda vuelta en el congreso a
CHI 1980 p 0
mayoria absoluta con segunda vuelta en el electorado
1979 De mayoria relativa a mayoria absoluta +
ECU 1998 De mayoria absoluta a mayoria relativa calificada (40%
con margen de diferencia del 10%) -
De mayoria absoluta con segunda vuelta en el congreso a
ESA 1983 ; 0
mayoria absoluta con segunda vuelta en el electorado
De mayoria absoluta con segunda vuelta en el congreso a
GUA 1985 p 0
mayoria absoluta con segunda vuelta en el electorado
1995 De mayoria relativa a mayoria relativa calificada (45%) i
NIC De mayoria relativa calificada con umbral del 45% a
2000 mayoria relativa calificada con umbral del 40% (o 35% con _
un margen de diferencia del 5%)
PER 1979 De mayoria relativa calificada (33%) a mayoria absoluta +
DOM 1994 De mayoria relativa a mayoria absoluta +
URU 1996 De mayoria relativa a mayoria absoluta +

+ Mayor inclusividad; 0 Igual inclusividad; - Menor inclusividad
(*) El sistema anterior permitia la eleccién de un candidato con mayoria relativa de votos populares (Negretto, 2004).

El sentido de las reformas se orienta claramente a aumentar la
permisividad del sistema electoral. Ocho de las trece reformas (Ar-
gentina 1994, Brasil 1988, Colombia 1991, Ecuador 1979, Nicaragua
1995, Pert1 1979, Republica Domicana 1994, Uruguay 1996) cambia-
ron de formulas de mayoria relativa a mayoria absoluta o mayoria
relativa calificada. En otras tres reformas, como en Chile 1980, El
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Salvador 1983, y Guatemala 1985, la formula de mayoria absoluta
ya existia para la eleccién de Presidente, pero se sustituyo la segunda
vuelta en el Congreso por una segunda vuelta en el electorado en
caso de que ningun candidato superara el umbral del 50% de los vo-
tos. En estos casos se puede considerar que las reformas mantuvieron
el mismo nivel de permisividad que admitia el sistema antes de la
reforma. S6lo dos casos, Ecuador 1998 y Nicaragua 2000, tornaron la
formula mas restrictiva, al disminuir el umbral de votos requeridos
para ganar la eleccién presidencial en primera vuelta.

En cuanto a los ciclos electorales, doce paises tienen ciclos con-
currentes, dos mixtos y cuatro no concurrentes para el afio 2007. To-
mando nuevamente en cuenta tanto las reglas anteriores al afio 1978
como las adoptadas desde entonces, se registraron un total de diez
reformas en esta materia: Argentina 1994, Brasil 1994, Colombia
1978, Chile 1993, Chile 2005, Ecuador 1979, Ecuador 1983, Ecua-
dor 1998, Republica Dominicana 1994 y Venezuela 1999. La tabla 3
enumera estos cambios, sus contenidos y el sentido de los mismos en
cuanto a si aumentan o disminuyen la simultaneidad de la elecciéon
legislativa respecto de la presidencial.

Tabla 3
Contenido y direccién de las reformas de ciclos electorales 1978-2007

Pais Reforma Contenido Simultaneidad
De ciclo mixto con 2 elecciones de medio periodo a ciclo

ARG 1994 X o ; . +
mixto con 1 eleccidn de medio periodo
De ciclo no concurrente a concurrente con la primera
BRA 1994 goncurrente confa p ¥
vuelta de eleccion presidencial
COoL 1978 De ciclo concurrente a no concurrente _
1993 De ciclo mixto a no concurrente _
CHI 2005 De ciclo no concurrente a concurrente con la primera +
vuelta de eleccion presidencial
1979 De ciclo mixto a concurrente con la segunda vuelta de N
eleccién presidencial
ECU 1983 De ciclo concurrente a no concurrente _
1998 De ciclo no concurrente a concurrente con la primera +
vuelta de eleccion presidencial
DOM 1994 De ciclo concurrente a no concurrente _
VEN 1999 De ciclo concurrente a no concurrente

+ Mayor simultaneidad; - Menor simultaneidad.

A pesar de que la mayoria de los paises de la region celebran ac-
tualmente elecciones presidenciales y legislativas concurrentes, las
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reformas producidas en esta dimension no revelan una clara tenden-
cia. Entre 1978 y 2007, cinco reformas aumentaron y cinco disminu-
yeron la proximidad de las elecciones legislativas y presidenciales.

En cuanto al impacto de estas reformas en la permisividad del
sistema, es preciso tener en cuenta, como sefialé anteriormente, que
la simultaneidad de los ciclos electorales so6lo ejerce un efecto restric-
tivo sobre la competencia partidaria (en este caso, sobre la compe-
tencia por asientos legislativos) cuando se combina con férmulas de
mayoria relativa para elegir Presidente. Sin embargo, so6lo tres paises
en la region (Honduras, Panama, y Paraguay) combinan actualmente
férmulas de mayoria relativa para Presidente con ciclos electorales
concurrentes. En la mayoria de los paises la eleccion legislativa es
simultanea con la primera vuelta de una eleccion presidencial que se
realiza por mayoria absoluta o mayoria relativa calificada.'

Cambios en la eleccién de diputados

Al igual que en el caso de las reglas que organizan la eleccion pre-
sidencial, las reformas que han ocurrido a nivel de la eleccién de
legisladores en América Latina durante el periodo 1978-2007 son
relativamente numerosas.'® Estas reformas han afectado los dos com-
ponentes principales de esta eleccidn: la proporcionalidad y el carac-
ter partidario o personalista del voto. La tabla 4 (paginas 84 y 85)
resume las reglas vigentes y las reformas durante el periodo.
Respecto de la proporcionalidad, ningtn pais de la regiéon man-
tiene actualmente una formula exclusivamente mayoritaria (sea de
mayoria relativa o absoluta) para elegir a los representantes de la
Cdmara baja o unica del Congreso. Estas reglas fueron predomi-
nantes hacia fines del siglo x1x. Para la primera década del siglo
XX, sin embargo, comienza en la regién un movimiento gradual,
pero persistente, hacia la proporcionalidad. Para el afio 2007, to-
das las democracias de la regiéon adoptan variantes de sistemas de

18. Pudiera contarse como relativamente restrictiva la combinacién de mayo-
ria relativa calificada para elegir Presidente con ciclos electorales concurrentes,
como ocurre en Costa Rica, Ecuador y Nicaragua. En este caso serfan seis los
paises en donde la simultaneidad de las elecciones ejerceria un efecto restricti-
vo sobre la competencia partidaria.

19. A diferencia de las reformas a la eleccién y mandato del Presidente, varias
de éstas no han requerido una reforma a la Constitucion, pues estan reguladas
por leyes secundarias.
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Tabla 4
Sistemas de eleccion de diputados en América Latina 1978-2007
Pais ReforTal Férmula Umbral' Lista Mag.. ,  Nivel Compgn-
Eleccion promedio satorio
19721973 DHondt B padrin Cerrada 10.12 1 NA
ARG 3% padrén
3 0
1983/1983 D’Hondt electoral Cerrada 5.29 1 NA
1956/1964 Harr:éi?uag’” 1 cociente? Cerrada 11.67 1 NA
1980/1982  Hare. mayor - Cerrada 14.44 1 NA
BoL 1986/1989 Harrgs'i{j“uag‘” 1 cociente? Cerrada 14.44 1 NA
1991/1993  Sainte-Lague - Cerrada 14.44 1 NA
) 3% voto
1995/1997 M"g‘,’,_fm{)RP valido Cerrada 6.9 2 sl
nacional
BRA 1950/1962 D’Hondt 1 cociente? Abierta 16.4 1 NA
1988/1989 D’Hondt 1 cociente? Abierta 18.6 1 NA
Hare, mayor Listas multiples
19311978 residuo ) cerradas 76 1 NA
Hare, mayor Listas multiples
COL  1991/1991 reidug - corradas 4.9 1 NA
g q Lista Unica
2003/2006 D’Hondt 1 cociente? i o EEE 5 1 NA
1962/1974 I MAVOT |y cocientez | Cerrada 8.1 1 NA
CRI
1962/1978 Harr:s'ig"uag’or % cociente? Cerrada 8.1 1 NA
o 1925/1973 D’Hondt - Abierta 54 1 NA
1989/1989  Binominal - Abierta 2 1 NA
1946/1968 Harr:éig‘uag"“ % cociente? Cerrada 38 1 NA
Hare, mayor ; Listas Nac. y
1979/1979 residuo 1 cociente? Peial cerradas 34 2 NO
; ; Listas Nac. y
ol 1985/1986 | MR Dip. Pciales Peial. cerradas 33 2 NO
Hare, mayor : Listas Nac. y
1986/1988 residuo 1 cociente? Peial. cerradas 3.3 2 NO
Lista Abierta
199811998 MR PIow/ (Pciales), lista 55 2 NO
: Cerrada (Nac.)
2000/2002 D’Hondt - Abierta 45 1 NA
1963/1978 Harr:éi{j"uag’or - Cerrada 3.9 1 NA
ESA 1991/1991 Harr:éi:j“uag’” - Cerrada 5.6 2 No
20062006 F1are, mayor . Cerrada 6 1 NA
1965/1978 D’Hondt - Cerrada 2.8 1 NA
) Listas nac. y
GUA  1985/1985 D’Hondt - disial cerradas 43 2 NO
2003/2003  D'Hondt - Listas nac. y 6.9 2 NO

distrital cerradas



LA REFORMA ELECTORAL EN AMERICA LATINA

Tabla 4 [continuacién]
Sistemas de eleccion de diputados en América Latina 1978-2007

Hare, mayor
1965/1971 T - Cerrada 36 1 NA
Hare, mayor
HON | 1982/1985 T - Cerrada 74 1 NA
Hare, mayor .
2004/2005 Pl - Abierta 71 1 NA
Mixto (MR/ RP
1977/1979 Hare) - Cerrada 1.3 2 NO
Incremento
1986/1988 | de diputados - Cerrada 1.7 2 NO
electos por RP
MEX Eliminacion de
1993/1994 |  «cladsula de - Cerrada 1.7 2 NO
gobernabilidad»
Limite de 8
1996/1997 | % a la sobre- - Cerrada 1.7 2 NO
rrepresentacion
Mayoria
1974/1974 Relativa - Cerrada 1.7 1 NA
Hare, mayor
1984/1984 T - Cerrada 9.6 1 NA
Hare, mayor
NIC  1988/1990 el - Cerrada 10 1 NA
Cociente :
. Listas nac. y
Hare, mayor regional
1995/1996 fesiilie promedio de;ézl;tre;rg::tal 5 2 NO
(Nac.)
1945/1964 Harre'.{j"ayf’r % coclente Cerrada 42 1 NA
PAN _ residuo
1983/1989 M'X‘?_Ig‘fg/ PR % cociente Flexible 1.7 1 NA
MR, lista
iz 1982/1989 incompleta - Cerrada 72 1 NA
1992/1993 D’Hondt - Cerrada 44 1 NA
1963/1963 D’Hondt - Cerrada 5.8 1 NA
PER 1979/1980 D’Hondt - Abierta 6.9 1 NA
1993/1995 D’Hondt - Abierta 120 1 NA
2000/2001 D’Hondt - Abierta 48 1 NA
1966/1986 D’Hondt - Cerrada 4 1 NA
DOM | 1997/1998 D’Hondt - Cerrada 4.97 1 NA
2001/2002 D’Hondt - Flexible 3.2 1 NA
, Listas multiples
URU | 1967/1985 D’Hondt cerradas 99 1 NA
1961/1963 D’Hondt - Cerrada 7.8 1 NA
Mixto (MR/ RP
VEN | 1993/1993 D'Hondt) - Cerrada 12.7 2 Sl
Mixto (MR/ RP
1999/2000 D'Hondt) - Cerrada 2.7 2 Sl

Fuente: Elaboracién propia, basado en Colomer (2004), Golder (2006), Jones (1995b, 1997), Nohlen
(2005), Negretto (2008), Wills-Otero y Perez Lifian (2005), Constituciones Hispanoamericanas (<www.
cervantes.com>), Political Database of the Americas (<www.georgetown.edu/pdba>) y diversas
fuentes locales.

" Minimo de votos que debe obtener un partido para ganar asientos legislativos. Se calcula sobre los
votos validos emitidos en el distrito a menos que se indique de otra manera.

2 Cociente = votos validos emitidos en el distrito dividido por los asientos en disputa en el distrito.

¥ Magnitud promedio= nimero de escafios en la legislatura dividido por el nimero de distritos.
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representacion proporcional. También es de notar que a pesar de la
variacion y de la existencia de distritos uninominales y pequefios en
varios paises, once de las dieciocho democracias de la regién aplican
férmulas de proporcionalidad en distritos en promedio medianos
(9) o grandes (2).

Las reformas que afectan la proporcionalidad son las que cam-
bian la férmula para elegir representantes, la magnitud promedio del
distrito o el umbral legal electoral. Se considera como reforma todo
cambio de féormula para convertir votos en escafios y cambios en la
magnitud promedio del distrito, tomando como categoria de distrito
pequeio los que tienen una magnitud promedio de uno a cuatro,
medianos aquellos que oscilan entre cinco y diez, y grandes los ma-
yores a diez. Se considera como cambio de umbral el establecimiento
o eliminacién de un umbral para obtener representacion.”® Toman-
do en cuenta estos elementos, se dieron un total de 28 reformas en
América Latina durante el periodo 1978-2007. La tabla 5 enumera
estas reformas, su contenido y la direccién del cambio en cuanto a si
aumentan o disminuyen la proporcionalidad del sistema.

La mayoria de las reformas ocurridas en el periodo (dieciséis) au-
mentan la proporcionalidad del sistema electoral, sea por adoptar
una féormula que mejora la posicién de los partidos pequeiios, por-
que se aumenta la magnitud promedio de los distritos normalmente
como resultado de aumentar el tamaio del congreso, o porque se eli-
mina un umbral legal preexistente para obtener representacion. Las
restantes reformas (doce) se han movido en una direccién opuesta,
sea por adoptar férmulas que favorecen a los partidos mas grandes,
porque se disminuye la magnitud promedio del distrito o porque se
crea un umbral para obtener representacion.

En cuanto al caracter partidario o personalizado del voto, una
amplia mayoria de paises en la region establecen algiin mecanismo
de personalizacion del voto, sea por adoptar listas abiertas, listas de
partido que admiten un voto preferencial opcional o listas de faccio-
nes internas a los partidos. Para el afio 2007, sélo Argentina, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Paraguay mantienen un
sistema de votacion en que el votante s6lo puede optar por una lista
unica de candidatos por partido sin que pueda alterar el orden de
la misma. Esta situacion ha sido fruto de los cambios producidos

20. Se consideran sélo los umbrales para obtener representacion entre los par-
tidos que participan en una eleccién y no los umbrales que puedan existir para
que un partido mantenga su registro.
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Tabla 5

87

Contenido y direccién de las reformas al sistema de eleccion de diputados 1978-2007

Pais

BOL

COL

CHI

ECU

ESA

GUA

HON

MEX

NIC

PAN
PAR

PER

DOM

VEN

Reforma

1980
1989
1991

1995

1991

2003

1989
1985
1986
1998
2000

1991

2003

1982
1986
1993

1996
1984
1995

1983
1992
1979

1993
2000

1997

2001

1993

1999

Contenido

De formula de «doble cociente» a «cociente simple»
Restablecimiento del «doble cociente
De «doble cociente» a Sainte-Lague

Creacion de un sistema mixto proporcional en el que se reduce la
magnitud promedio de los distritos plurinominales

Disminuye la magnitud promedio de distrito (via reduccion del tamafio
del congreso)

Cambio de cociente Hare y mayores residuos a D’Hondt con umbral
de representacion

Adopcién de sistema binominal
Adopcion de mayoria relativa para elegir diputados provinciales
Restablecimiento de RP ( Hare) para diputados provinciales
Adopcion de mayoria relativa para elegir diputados provinciales
Restablecimiento de RP (D’Hondt) para diputados

Adopcion de una circunscripcion nacional y aumento de la magnitud
promedio de distrito

Aumenta la magnitud promedio de distrito (via incremento del tamafio
del congreso)

Aumenta la magnitud promedio de distrito (via incremento del tamafio
del congreso)

Incremento de 100 a 200 diputados electos por RP

Eliminacion de la clausula por la cual se otorga una mayoria absoluta
de escafios al partido que obtiene mayoria relativa en la eleccion

Limite del 8% a la sobrerrepresentacion
Reemplazo de sistema mayoritario por proporcional (Hare)
Disminuye la magnitud promedio de distrito (via aumento de distritos)

Creacion de distritos uninominales para elegir a la mayoria de los
legisladores
Reemplazo de sistema mayoritario por proporcional (D’Hondt)

Aumenta la magnitud promedio de distrito (via incremento del tamafio
del congreso)

Eleccion de congreso por circunscripcion nacional
Eliminacion de la circunscripcion nacional
Aumenta la magnitud promedio de distrito (via incremento del tamafio
del congreso)
Disminuye la magnitud promedio de distrito (via incremento del
ntimero de distritos)

Adopcion de sistema mixto proporcional con aumento de la magnitud
promedio de distrito donde se eligen los diputados por lista
Disminucion de la magnitud promedio de distrito donde se eligen los
diputados por lista (por disminucién de diputados elegidos por RP)

+ Mayor proporcionalidad; - Menor proporcionalidad.

Proporcio-
nalidad

+



88 GABRIEL L. NEGRETTO

en esta materia entre 1978 y 2007. La tabla 6 enumera las reformas,
su contenido y direccién en cuanto a si aumentan o disminuyen el
caracter personalizado del voto.

Tabla 6
Contenido y direccion de las reformas al caracter partidario del voto 1978-2007

, . Personalizacion
Pais Reforma Contenido

del voto
BOL 1995 Creacion de S|stemal mlxtp con circunscripciones N
uninominales
coL 2003 Reemplazo de listas rrllultple.s sin acumglamon de votos por B
una lista tnica por partido
ECU 1998 De lista cerrada a lista abierta +
HON 2004 De lista cerrada a lista abierta +
MEX 1977/1986 Adopcmn_ ’de circunscripciones plunnqmmales parala B
eleccion de diputados por RP en lista cerrada
PAN 1983 De lista cerrada a lista flexible +
PER 1979 De lista cerrada a lista abierta +
DOM 2001 De lista cerrada a lista flexible +
VEN 1993 Creacion de S|stem§ mlxtp con circunscripciones N
uninominales

+ Mayor personalizacion; - Menor personalizacion.

De 1978 a 2007 es posible contar nueve reformas que afectan
el caracter partidario o personalizado del voto. La mayoria de ellas
(7) fueron hacia una mayor personalizacién del voto (Bolivia 1995,
Ecuador 1998, Honduras 2004, Panama 1983, Pert 1979, Republica
Dominicana 2001 y Venezuela 1993). En estos casos, la mayor per-
sonalizacion del voto se produce por la introduccion de votaciones
nominales (Bolivia 1995 y Venezuela 1993), de listas abiertas (Peru
1979, Ecuador 1998 y Honduras 2004) o por la inclusién de un voto
preferencial en listas anteriormente cerradas y bloqueadas (Panama
1983 y Republica Dominicana 2001).

Hay dos reformas en sentido contrario, la de Colombia de 2003 y
la de México de 1986. La reforma de Colombia en 2003 impone a los
partidos la adopcion de una lista unica por partido, eliminando un
sistema de listas multiples sin acumulacién de votos. Se da asi un ma-
yor peso al voto partidario dado que el anterior sistema funcionaba
en los hechos como un sistema de voto unico no transferible, donde
la personalizacién del voto es extrema (Shugart, Moreno y Fajardo,
2007). Sin embargo, la reforma de 2003 en Colombia mantiene un
importante grado de personalizacién en la medida en que permite
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a los partidos optar por presentar listas abiertas o cerradas.?! En el
caso de México, dado un contexto en el que tradicionalmente predo-
minaban los distritos uninominales, la adopcion y luego expansion
del numero de diputados por lista de partido puede verse como un
movimiento hacia un voto mas partidario.”

Evaluacion de las reformas

Si el ideal de disefo institucional es lograr un balance entre atribu-
tos deseables de un sistema electoral, las reformas implementadas en
América Latina durante las ultimas tres décadas distan de haberlo
alcanzado. La tendencia reformista se orienta claramente a promo-
ver el pluralismo partidario, a expensas de la gobernabilidad, y la
vinculacién directa entre electores y representantes, a expensas de la
necesidad de contar con partidos cohesivos y programaticos.

Al abandonar las féormulas de mayoria relativa para elegir Presi-
dente, los reformadores han optado en gran parte por férmulas de
mayoria absoluta. Esta alternativa resulta criticable desde el punto
de vista de dotar al Presidente de un apoyo legislativo considerable.
Como he senalado, dicha férmula fomenta la proliferacion de candi-
daturas presidenciales de pequefios partidos de manera artificial y, de
manera indirecta, el nimero de partidos que obtienen representacién
en el Congreso. Sélo cuatro paises (Costa Rica, Argentina, Ecuador y
Nicaragua) han optado por un regla intermedia y moderada, como
es la férmula de mayoria relativa calificada.” Por otra parte, si bien la
mayor parte de los regimenes presidenciales de la regién han adopta-
do o mantenido ciclos electorales concurrentes, éstos sélo tienen un
efecto concentrador sobre la eleccion legislativa cuando se combinan

21. De hecho, en las elecciones de 2006 la amplia mayoria de los partidos
decidid presentar listas abiertas, permitiendo afirmar que el nuevo sistema en
Colombia sera mds cercano a uno de listas abiertas que de listas cerradas (Shu-
gart, Moreno y Fajardo, 2007: 251).

22. Desde luego, el caracter personalizado del voto era limitado en México cuan-
do imperaba el sistema de distritos uninominales, dado un partido hegemonico
que controlaba la nominacién de candidatos en forma centralizada.

23. De estos paises, solo Argentina, Ecuador y Nicaragua (desde el 2000) in-
cluyen una regla que establece un margen minimo de diferencia entre el prime-
ro y el segundo candidato mds votado, como es deseable para evitar conflictos
postelectorales en caso de margenes estrechos de votacion entre el primero y el
segundo candidato.
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con una eleccién presidencial por mayoria relativa, lo que s6lo ocurre
en una minoria de paises (Honduras, Panamad y Paraguay).

En cuanto a la eleccidn legislativa, la mayor parte de los sistemas
electorales actualmente vigentes pareciera garantizar la proporcio-
nalidad sin fomentar excesivamente la fragmentacion partidaria. La
gran mayoria de los paises de la region utiliza la férmula D’Hondt en
distritos en promedio medianos. De los 6 paises que usan la férmula
del cociente Hare, tres incluyen umbrales minimos de representa-
cion. Sin embargo, la tendencia de las reformas ocurridas entre 1978
y 2007 ha sido aumentar la proporcionalidad. Por otra parte, la com-
binacién de estas reglas con formulas permisivas de eleccion presi-
dencial o con ciclos electorales mixtos o no concurrentes asegura que
exista un creciente grado de pluralismo partidario en el Congreso.

Desde el punto de vista del caracter partidario o personal del voto,
la tendencia reformista se ha inclinado claramente a favorecer este
ultimo. Algunas reformas, como la de Bolivia de 1995, la de Vene-
zuela de 1993, la de Panama de 1983 y la de Republica Dominicana
de 2001, se movieron en forma incremental hacia una mayor per-
sonalizacidn del voto en el contexto de sistemas que mantenian un
importante nivel de centralizacién en los partidos. Otras, en cambio,
como la de Ecuador de 1998, la de Honduras de 2004, y la de Peru
de 1979, introducen reglas, como las listas abiertas, que pueden pro-
ducir una descentralizacion partidaria indeseable y una mayoria de
legisladores excesivamente enfocados a temas locales.

En suma, el andlisis comparativo de las reformas electorales ocu-
rridas en América Latina de 1978 a 2007 permite afirmar que la ten-
dencia predominante ha sido por un lado incrementar el pluralismo
partidario y por otro la personalizacion del voto. Estas reformas pu-
dieran ser criticables desde un punto de vista normativo, en tanto
que tienen el potencial de afectar negativamente la gobernabilidad
asi como la capacidad y el interés de los representantes de proveer
politicas publicas de alcance general. Sin embargo, esta perspectiva
es inadecuada si buscamos entender las razones por las cuales los po-
liticos de la region han iniciado reformas electorales en estas tltimas
tres décadas.

LA LOGICA ESTRATEGICA DE LA REFORMA ELECTORAL

Cambiar aspectos centrales de un sistema electoral, como la férmula
para elegir Presidente o legisladores, es un proceso que implica cos-
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tos. En primer lugar, es preciso recabar informacion acerca de reglas
alternativas y de su posible impacto. Por otra parte, salvo cuando
existe un partido con el poder institucional para iniciar reformas de
manera unilateral, un cambio electoral exige invertir tiempo y recur-
sos en la formacion de una coalicién reformadora que incluya parti-
dos con intereses contrapuestos.? En razon de estos costos, pareciera
natural esperar que los sistemas electorales tiendan a mantenerse en
el tiempo y que las reformas electorales, al menos las mas profundas,
sean eventos poco frecuentes e incluso extraordinarios (Shugart y
Taagepera, 1989; Marenco, 2006).

Como hemos visto, sin embargo, las reformas electorales en Amé-
rica Latina han sido frecuentes, tanto en aspectos centrales como de
detalle. En algunos paises, como Bolivia y Ecuador, las reformas han
sido incluso tan frecuentes que varias elecciones seguidas se celebra-
ron con sistemas electorales distintos. Esto nos lleva a la pregunta de
qué motiva a los politicos con poder de impulsar reformas a cambiar
las reglas de la competencia electoral.

En general, es posible indicar dos situaciones en las que una re-
forma electoral es probable. La primera es cuando un partido o coa-
licién de partidos con capacidad de aprobar una reforma percibe que
existe un conjunto alternativo de reglas que les permitiria asegurar su
supervivencia politica de forma mas efectiva de lo que lo hacen las
reglas vigentes. La segunda puede ocurrir cuando existe una critica de
la ciudadania a ciertas deficiencias en el funcionamiento del régimen
democratico y los partidos perciben que una reforma electoral pudiera
apaciguar dicha critica y mejorar su imagen ante el electorado.

Las reformas electorales que buscan mejorar el desempeio elec-
toral de un partido o de una coalicién de partidos se adoptan para
consolidar un poder ya adquirido o para mantenerlo frente al surgi-
miento de nuevas fuerzas y cambios en las preferencias del electora-
do. Esta es la tipica motivacion estratégica que suponen los modelos
de eleccién racional y que ha sido utilizada con éxito para explicar
cambios electorales tanto en estudios de caso como comparativa-
mente (Benoit y Schiemann, 2001; Colomer, 2004; Negretto, 2006).
Estas reformas pueden perfectamente ocurrir dentro de un contexto

24. El tamaio de estas coaliciones es variable y depende por supuesto del
umbral de votos que se exige para cambiar el sistema electoral. Este umbral
tiende a ser alto cuando la reforma electoral exige un cambio en la Constitucion
donde las enmiendas se efecttian normalmente por mayorias calificadas (véase
Negretto, 2008).
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de competencia partidaria normal, sin necesidad de que ocurra una
crisis u otro evento de tipo extraordinario.

Las reformas electorales pueden también iniciarse cuando los
partidos con capacidad de aprobarlas perciben que una regla alter-
nativa pudiera satisfacer una demanda ciudadana y, por tanto, gene-
rar una imagen favorable ante la opinién publica o bien impedir una
sancion politica por parte del electorado. Esta situacion difiere de la
anterior en que normalmente requiere de algun tipo de crisis politica
e institucional que genere un debate publico acerca de la necesidad
de reformar el sistema electoral. Esto es asi porque una reforma elec-
toral no se encuentra normalmente entre los temas prioritarios que
preocupan a los votantes. Para que esto ocurra se requiere algun tipo
de crisis, algun resultado visiblemente disfuncional que se atribuya
a ciertas caracteristicas del sistema electoral y que motive a grupos
ciudadanos, lideres de opinién y medios de comunicacién a poner el
tema de la reforma en el debate publico.

En cualquier caso, rara vez emprenden los politicos una reforma
electoral teniendo la eficiencia del disefio institucional como objeti-
vo principal a lograr. Sean cuales sean las deficiencias que presente
un sistema electoral a juicio de académicos o expertos, las reformas
no suceden a menos que quienes tienen el poder de aprobarlas en-
cuentren en su beneficio hacerlo o se vean forzados al cambio fruto
de la presion de la opinion publica.

Esto explica por qué la tendencia reformista en América Latina
se ha orientado, salvo algunas excepciones, a fomentar el pluralismo
partidario y la personalizacién del voto. Se han adoptado sistemas
electorales mads incluyentes y permisivos con el objetivo de preser-
var y consolidar un sistema de partidos que se habia fragmentado
antes de emprender las reformas. Por otra parte, se han incorporado
elementos de personalizacion del voto para hacer frente a crisis po-
liticas en contextos en que los ciudadanos cuestionan fuertemente el
caracter representativo de las dirigencias partidarias.

La adopcién de féormulas de mayoria absoluta para elegir Presi-
dentes en América Latina ofrece el ejemplo mas claro de cémo los
partidos eligen aquellas reglas que mejor les permiten sobrevivir en
la competencia electoral. Como he mostrado en otra parte (Negretto,
2006 y 2008), la adopcion de formulas de mayoria absoluta para ele-
gir Presidente fue hecha por coaliciones multipartidistas que busca-
ban preservar un pluralismo partidario preexistente o por partidos
tradicionales declinantes que buscaban dispersar el poder electoral
de nuevas fuerzas. Por el contrario, los sistemas de eleccion presiden-
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cial por mayoria relativa han sido creados y se mantienen alli donde
existen sistemas de partido dominante o sistemas bipartidistas que
buscan impedir la entrada de segundos o terceros partidos.

En la asamblea constituyente de Colombia de 1991, por ejemplo,
fueron los partidos minoritarios quienes promovieron reemplazar la
férmula de mayoria relativa por la de mayoria absoluta con el fin de
mantener el incipiente multipartidismo que surgié al realizarse las
elecciones para dicha asamblea. Si bien un porcentaje importante de
representantes del pL (Partido Liberal), el partido mayoritario, acep-
taron la reforma con el fin de mantener el consenso en la asamblea, la
propuesta surgié y fue a apoyada fundamentalmente por los partidos
mas pequeios, como el M-19 (Alianza Democrética M-19) y el psc
(Partido Social Conservador) (Negretto, 2006).

En otros paises, como Republica Dominicana en 1994 o Uruguay
en 1996, la formula de mayoria absoluta fue adoptada por partidos
tradicionalmente mayoritarios pero cuyo poder electoral declinaba
ante el ascenso de nuevos partidos o candidatos con un perfil ideo-
légico contrario. En el primer caso, la reforma surgi6 de un acuerdo
entre el prsc (Partido Reformista Social Cristiano) y el pLD (Partido
de la Liberacion Dominicana) para impedir el triunfo del candida-
to presidencial del pPrD (Partido Revolucionario Dominicano), José
Francisco Pefia Gomez (Espinal, 2001).” En el segundo caso, la re-
forma fue fruto de un acuerdo entre el Partido Blanco y el Partido
Colorado, cuyo poder electoral declinaba, para impedir una victoria
del Frente Amplio en las elecciones presidenciales de 1999 (Cason,
2002).%6

El mejor ejemplo de las motivaciones estratégicas que explican
la adopcion o el mantenimiento de la férmula de mayoria relativa
para elegir Presidente es el de la Constitucién venezolana de 1999.
Esta Constitucion fue creada por una asamblea dominada por un
solo partido, el Polo Patridtico, cuyo lider, Hugo Chavez, acababa
de ganar las elecciones presidenciales con el 56% de los votos. Tanto
el borrador presentado por el Presidente a la asamblea como el pro-

25. Como sefiala Rosario Espinal (2001), si bien el PRD firm¢ inicialmente los
acuerdos de reforma, este partido apoyaba cambiar el sistema de mayoria rela-
tiva por uno con un umbral menor al 50%. Fue por esta razén que luego el PRD
denuncié que la adopcién de la férmula de mayoria absoluta se habia hecho a
sus espaldas, por acuerdo entre el PRSC y el PLD.

26. La reforma fue aprobada por un estrecho margen y con la oposicién del
Frente Amplio, que rechazaba la adopcion de una férmula de mayoria absoluta.
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yecto de la Comisién de Poder Ejecutivo recomendaban adoptar la
féormula de mayoria absoluta para elegir Presidente.” En las sesiones
plenarias, sin embargo, el Presidente ordend a sus partidarios que se
mantuviera la eleccién por mayoria relativa. Segiin Ricardo Combe-
llas, presidente de la comision, la razén de esta orden fue que Chavez
se dio cuenta que su reeleccion futura seria mas riesgosa con un um-
bral del 50% que con la regla existente.”®

Los cambios relativos a la proporcionalidad del sistema para ele-
gir legisladores también registran motivaciones estratégicas simila-
res, aunque la relacion entre el sistema de partidos vigente antes de
la reforma y el sentido de la misma es un poco mas débil que en el
caso de las reformas al sistema de eleccion presidencial. Siguiendo
a Colomer (2004, 2005), Remmer (2008) ha argumentado que en
tanto las reformas que incrementan la proporcionalidad del sistema
electoral tienden a ocurrir luego de un aumento en la fragmentacién
partidaria, las que reducen la proporcionalidad ocurren luego de que
la fragmentacion partidaria disminuye. Segun la autora, estas hipo-
tesis se verifican en las reformas electorales ocurridas en la region
entre 1978 a 2002, aunque la correlaciéon entre disminucion de la
fragmentacion partidaria y adopcion de sistemas electorales restric-
tivos es mas fuerte que la correlacion entre aumento de la fragmen-
tacion partidaria y adopcion de sistemas electorales mas permisivos
(2008: 21).

La inclusion de mecanismos de voto preferencial en la seleccion de
legisladores es por otra parte un buen ejemplo de cémo los partidos
introducen reformas electorales frente a la necesidad de generar una
imagen favorable ante la opinién publica o impedir una sancién por
parte del electorado. Esto ha tendido a ocurrir en paises donde el ré-
gimen politico experimenta una aguda crisis de representacién que se
manifiesta en los bajos niveles de confianza que tiene la ciudadania en
los partidos politicos y la legislatura (Mainwaring, 2006). Ejemplo de
ello es la adopcidn de listas abiertas en Ecuador en 1998, y la incorpo-
racion de diputados elegidos en distritos uninominales a partir de la
reforma de 1993 en Venezuela y la reforma de 1995 en Bolivia.

La reforma electoral en Ecuador se produjo como consecuencia
de un plebiscito realizado en mayo de 1997, en el que se consulto al

27. Véase Hugo Chavez Frias, «Ideas fundamentales para la Constitucién Bo-
livariana de la Quinta Republica» (1999), y «Reporte de la Comision de Poder
Ejecutivo», disponibles en <http://www.microjuris.com>.

28. Entrevista personal, 15 de junio de 2002.
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electorado si las elecciones de Congreso deberian hacerse sélo por
listas (como era hasta el momento) o si el elector debia tener la op-
cion de elegir candidatos entre listas. Los votantes apoyaron esta se-
gunda alternativa, por lo que la reforma quedoé incluida en la nueva
Constitucidn sancionada en 1998 (art. 99). Como afirma Pachano
(2004, 2008), las reformas politicas en Ecuador se han convertido en
un instrumento al que recurren los partidos para resolver problemas
politicos. En el caso de la reforma electoral que derivé del plebiscito
de 1997, el problema a resolver era como estabilizar el pais luego de la
irregular destitucion de Abdala Bucaram por el Congreso y de las am-
plias movilizaciones populares que se habian suscitado contra su go-
bierno. La propuesta de ampliar la participacion de los votantes en la
seleccion de candidatos respondia obviamente al intento de apaciguar
las fuertes criticas del electorado a los partidos y a la clase politica.

La adopcion de un sistema electoral mixto en Venezuela fue una
reaccion ante las criticas que habia generado un sistema de parti-
dos excesivamente centralizado y ante la creciente tasa de abstencion
electoral (Kornblith, 2002). A esto se sumo el cuestionamiento de
asociaciones vecinales que comenzaron a demandar canales de re-
presentacion local (Crisp y Rey, 2001). El factor desencadenante de
la reforma, que incluyé inicialmente también la eleccion directa de
gobernadores, fue la crisis politica que sufrié el gobierno del presi-
dente Carlos Andrés, desde el «Caracazo» hasta su destitucion.

Un fendmeno analogo ocurrié en Bolivia. De acuerdo con Lazar-
te (2008: 292), la propuesta de crear circunscripciones uninominales
en Bolivia surgi6 a fines de los aflos ochenta como una demanda ciu-
dadana de incrementar la participacion de los electores en la selec-
cion de candidatos y corregir los vicios de un sistema representativo
en el que los legisladores respondian mas al interés de las cupulas
partidarias que al de los votantes. La causa inmediata que llevd a la
reforma fue el descontento masivo que generd la manipulacion de
los resultados electorales de 1989 (Mayorga, 2001). Ante este esce-
nario, los principales partidos llegaron a un acuerdo del que, entre
otros cambios, surgid un sistema electoral mixto que supuestamente
atenuaria la crisis de representacion al fortalecer los vinculos perso-
nales entre representantes y representados.

Si bien la reforma electoral en Venezuela y Bolivia derivé en un
sistema que tiene el potencial de lograr un balance adecuado entre
el voto partidario y el voto personalizado, es importante recalcar que
este resultado no esta garantizado. Como lo demuestra el caso de
Ecuador, una crisis de representacion similar a la de esos paises bien
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puede derivar en la adopcion de soluciones mas extremas, como es
un sistema de listas abiertas. Por ejemplo, dicho sistema fue adopta-
do recientemente en Honduras, después de haber estado en vigencia
en ese pais un sistema de listas cerradas desde 1957 (Paz Aguilar,
2008). Dado que en varios paises de la region existen fuertes criti-
cas a la centralizacion partidaria que generan las listas cerradas, es
posible pensar en cambios semejantes futuros toda vez que la clase
politica enfrente una severa crisis de funcionamiento del régimen
democratico.

Podria pensarse que asi como la fragmentacion partidaria o la de-
clinacion electoral de partidos tradicionalmente dominantes lleva a
la adopcion de sistemas electorales incluyentes, los problemas que
genera un multipartidismo extremo podrian llevar a adoptar reglas
mas restrictivas. De la misma manera, asi como la centralizacién
partidaria genera problemas de representaciéon que han llevado a in-
cluir mecanismos de voto preferencial, el faccionalismo partidario y
el clientelismo que engendra una excesiva personalizacion del voto
podrian llevar a adoptar reglas que favorezcan el fortalecimiento de
los partidos. Matthew Shugart (2001) ha defendido este argumento,
postulando que todos los sistemas electorales que generan ‘efectos
extremos son proclives al cambio y que de este cambio tienden a
surgir sistemas electorales mas eficientes.”

La hipétesis de Shugart se funda en que los sistemas electorales
extremos generan amplias criticas y frecuentemente conducen a pro-
blemas de gobernabilidad o representatividad que los hacen vulne-
rables al cambio. Este cambio, a su vez, buscara moderar los efectos
del anterior sistema, generando asi una ganancia en términos de efi-
ciencia. Aunque este argumento no estd exento de ldgica, no resulta
evidente que todo sistema extremo genere una misma presion a fa-
vor del cambio ni que de esta presion surja un sistema mas eficiente.
Es posible argumentar que los sistemas electorales que restringen la
competencia politica y que concentran poder en las élites partidarias
son mas vulnerables al cambio que aquellos que fragmentan la com-
petencia partidaria o brindan al elector una mayor influencia sobre
la seleccién de candidatos. Y hay también razones para pensar que

29. Sistemas electorales extremos son aquellos que en materia de competencia
entre partidos fomentan una excesiva fragmentacién partidaria o concentran
poder en un partido que carece del apoyo de una mayoria en el electorado, y que
en la dimension de organizacion partidaria fomentan una excesiva personaliza-
cién del voto o una excesiva centralizacién de poder en las élites partidarias.
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una vez que el sistema electoral permite una competencia partidaria
plural y brinda a los electores mecanismos de control sobre los repre-
sentantes, el mismo tendera a permanecer, aunque genere resultados
ineficientes en materia de gobernabilidad o representacion.

Los sistemas electorales restrictivos, como son las férmulas de
eleccion presidencial por mayoria relativa, las elecciones legislativas
concurrentes y los sistemas de eleccidon legislativa que favorecen a
los partidos grandes (sea por la férmula, el tamafio reducido de los
distritos o una combinacién de ambos factores), tienden a crear ga-
nadores y perdedores absolutos. Como afirma Colomer (2001: 210),
esto hace que un minimo grado de incertidumbre acerca de la com-
petencia futura pueda generar incentivos, tanto para los actuales ga-
nadores como para los que se hallan de momento excluidos, para
adoptar reglas electorales mas incluyentes. Y una vez creadas, no es
probable que estas reglas electorales incluyentes enfrenten las mis-
mas presiones de cambio, pues generan una mayor satisfaccion entre
un numero mayor de actores.

De la misma manera, los sistemas electorales que impiden al vo-
tante influir en la selecciéon de candidatos, como son los sistemas
de representacién proporcional en listas cerradas y con un proceso
centralizado de nominacién dentro del partido, tienden a generar
alienacién entre los votantes. Esto hace que en contextos donde el
desempenio del Estado y del régimen politico es pobre se genere una
critica social a las ctipulas partidarias que lleve a las mismas a perso-
nalizar el vinculo entre el votante y sus representantes y a fomentar
una rendicion de cuentas mas efectiva. Una vez adoptadas, estas re-
formas también tienen mayor posibilidad de mantenerse en equili-
brio porque es mas dificil que los votantes acepten en el futuro ver
restringidas sus opciones.

Si bien estas tendencias son generales, es probable que se den con
mas fuerza en contextos politicos como los que existen en la mayoria
de los paises de América Latina, con mercados electorales volatiles
y de creciente fragmentacidn partidaria y donde la confianza de la
ciudadania en los partidos y los legisladores es extremadamente baja.
Esto genera una presion latente a mantener o reforzar la competencia
multipartidaria y a hacer mas directos los vinculos entre electores y
representantes. Esto no quiere decir, por supuesto, que no puedan
persistir algunos sistemas restrictivos y de alta centralizacidon parti-
daria o que no se produzcan algunos cambios en esta direccion. El
argumento es que estos sistemas son mas vulnerables al cambio y que
las reformas tendientes a restringir la competencia entre partidos o
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a fortalecer a las dirigencias partidarias son menos probables que las
de signo contrario. El analisis comparativo de las reformas realizadas
en América Latina entre 1978 y 2007 apoya esta afirmacion.

CONCLUSIONES

Los sistemas electorales ocupan un lugar clave en el desempefio y
calidad de un régimen democratico. Al imponer o no limites al nt-
mero de partidos que obtienen cargos electivos, determinan la ca-
pacidad del gobierno de obtener apoyo legislativo y la equidad de la
representacion. Al afectar el grado de influencia de los votantes en la
selecciéon de candidatos, determinan el cardcter centralizado o des-
centralizado de los partidos y el tipo de politicas, locales o naciona-
les, que promueven los legisladores en el Congreso. Desde el punto
de vista tedrico, esto implica que un disefio electoral 6ptimo es el que
satisface solo en parte objetivos contradictorios. Pero este equilibrio
es dificil de lograr.

Los partidos politicos y sus lideres no se hallan motivados prin-
cipalmente por el deseo de lograr el sistema electoral mas eficiente,
sino el que mejor les permita sobrevivir politicamente. Esto hace que
las reformas electorales se produzcan cuando los partidos politicos
perciben que un sistema alternativo les permite preservar el poder
adquirido o minimizar una derrota, y cuando perciben que una
reforma puede mejorar su imagen ante los votantes o impedir una
sancion electoral. Las reformas electorales producidas en América
Latina durante estas tltimas dos décadas demuestran que estas mo-
tivaciones han estado presentes en la adopcion de reglas electorales
que favorecen el multipartidismo y la personalizacion del voto.

Sibien estas reformas mejoran la calidad de la representacion y for-
talecen el vinculo entre votantes y representantes, las mismas podrian
afectar negativamente la gobernabilidad y la provisidn de politicas le-
gislativas de alcance general. Sin embargo, en un mercado electoral
crecientemente volatil y fragmentado, donde los votantes tienen muy
baja confianza en las dirigencias partidarias, es altamente probable
que esta tendencia continte y se acentue en el futuro en la region.
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