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DIETER NOHLEN Y ELL DERECHO
PUBLICO LATINOAMERICANO

El profesor Dieter Nohlen es uno de los tratadistas extranjeros
contemporaneos que mas ha influido en el desarrollo de las institu-
clones democraticas latinoamericanas, en especial las electorales.
Su presencia entre nosotros ha sido frecuente y siempre fructifera.
Ademas, contamos de manera permanente con la posibilidad de
consultar su abundante bibliografia, que incluye numerosos titulos
publicados en México y en otros paises del hemisferio.

Dieter tiene en México numerosos amigos y discipulos; todos
somos sus admiradores. Ademas de las ensefianzas que transmi-
te en sus conferencias y a través de sus ensayos, es consultado
con frecuencia por legisladores, juzgadores, administradores y
académicos acerca del disefio y la operacion de las instituciones
electorales. Muchas de sus observaciones y sugerencias han sido
recogidas por las normas y en las resoluciones jurisdiccionales y
administrativas de esa materia.

Otras de las aportaciones de Nohlen se han referido al régi-
men de gobierno, en especial a la necesaria revision del sistema
presidencial. Desde hace décadas, él y yo hemos abordado este
asunto, y por diversas vias hemos convergido en una conclusién
fundamental: el sistema presidencial seguira siendo funcional a
condicion de que se democratice en cuanto a su formacion, orga-
nizacion y funcionamiento.

En este nuevo volumen, nuestro autor agrupa tres ensayos:
“Principio mayoritario y regimenes presidenciales en América La-
tina”, “La politica del camino especial. Sistemas electorales en
Alemania como cuestion juridica”, y “Arquitectura institucional,
contexto sociocultural e integridad electoral”. Los tres trabajos
tienen una estructura similar, de suerte que se complementan para
ofrecer un sugerente conjunto de reflexiones que resultaran muy

X
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orientadoras para cada lector. Como siempre, estan presentes el
rigor analitico, la precision cientifica, la claridad expositiva y la
abundante informacion que caracterizan la obra del profesor ale-
man, ademas de una prosa amable y elegante, porque Dieter tiene
un dominio ¢jemplar de la lengua espafola.

En esta obra, el lector encontrara importantes aportaciones a
la politica y al derecho publico. Por ejemplo, las tradicionales for-
mas de distinguir entre los sistemas parlamentario y presidencial
se enriquecen ahora con otra observacion de Nohlen. Del pri-
mero nos dice que, con excepcion de Reino Unido y Francia, se
basa en la proporcionalidad electoral, por lo que actia como una
democracia consociativa que se traduce en un ejercicio del poder
basado en negociaciones, compromisos y acuerdos, en tanto que
el segundo tiene un origen electoral mayoritario, lo que implica
una democracia de competencia.

Esa diferenciacion es relevante, pues en la medida en que la
voluntad de la mayoria “se convierte en la voluntad de todo el
cuerpo”, surge el riesgo del autoritarismo e, incluso, de la dicta-
dura. Sus palabras son categoricas: “la institucion que desde los
tiempos de los antiguos griegos se percibe como intrinsecamente
democratica, puede resultar el elemento constitutivo para generar
un régimen politico categorialmente diferente de la democracia”.
El modelo consociativo, en cambio, alienta la formacion de coali-
ciones que fortalecen el pluralismo.

Como gran experto en la materia, Nohlen previene acerca
de las distorsiones que el sistema electoral puede introducir en el
parlamentarismo. Nuestro autor sefiala, como ejemplo, el caso de
Espana, donde el diseno del sistema proporcional genera “fuer-
tes efectos mayoritarios”, lo que, adicionado a la cultura politica,
ha impreso en ese pais un tono de democracia competitiva. Las
elecciones espaiolas de 2015 y 2016 corroboran la hipétesis de
Dieter Nohlen.

A continuacion Nohlen expone las cuatro razones principa-
les por las que el presidencialismo es mas proclive al principio
mayoritario: eleccion plebiscitaria, fuerza institucional, poder
concentrado y cultura politica. Recomiendo al lector examinar
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con detenimiento esas reflexiones del autor, porque resultan muy
atendibles cuando se discute acerca de las ventajas y desventajas
de la segunda vuelta en la eleccion presidencial en México y en
otros paises del hemisferio. Los efectos de personalismo, popu-
lismo y clientelismo quedan muy bien perfilados en este texto, y
recuerda, con Jorge Lanzaro, que cuando un presidente se siente
“portador de la voluntad general” asume una actitud opuesta a
“las logicas negociales”.

La obra de Nohlen esta apoyada en una sélida formacion
cientifica que no deja espacio a los argumentos basados en conce-
siones dogmaticas. Esto es importante en especial cuando aborda
la cuestion de la democracia directa, ante la cual es frecuente ex-
presar asentimientos circunstanciales para no dar la impresion de
que se sustentan posiciones elitistas o conservadoras. Al margen
de simpatias o diferencias de caracter subjetivo, el profesor Noh-
len se apoya solo en evidencias empiricas y apunta los problemas
que se suscitan con los mecanismos de democracia directa, cuyos
efectos suelen favorecer mas a los gobiernos autoritarios que a los
democraticos representativos.

Su tesis en pro de la democracia representativa coincide en
lo esencial con el prevaleciente concepto contemporaneo de de-
mocracia como razoén publica, que denota la convergencia de la
participacion politica, la deliberacion y la interacciéon colectiva.!
Mas atin, expone con crudeza, y comparto su juicio, que en Amé-
rica Latina ha surgido un apellidado nuevo constitucionalismo,
conforme al cual la Constitucién deja de funcionar como un sis-
tema de normas que impone limites al poder, y se convierte en
un instrumento del poder. Como bien afirma, esa modalidad del
constitucionalismo equivale a su propia negaciéon, porque, entre
otras cosas, distorsiona los procesos electorales y las funciones ju-
risdiccionales.

El principio mayoritario puede transformarse en un espejis-
mo democratico, como demuestra Nohlen. En este punto pueden

I Véase, por ejemplo, Sen, Amartya, The Idea of Justice, Cambridge, Har-
vard University Press, 2009, caps. 15y 16.
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retomarse las reflexiones de Condorcet, precursoras de lo que nos
sefiala Nohlen. En su célebre ensayo sobre las decisiones tomadas
por mayoria (¢l utiliza la voz “pluralidad”) de votos, el sabio fran-
cés llegd a la conclusion de que la regla de la mayoria no siempre
reproduce el sentido real de las preferencias o de las convicciones
colectivas. Para demostrarlo, Condorcet estudié y model6 mate-
maticamente diferentes escenarios de decisiones colectivas rela-
cionadas con preferencias o con expresiones de juicio, y analiz6
los multiples factores que inciden en la eleccion; por ejemplo,
subrayo6 la importancia de que el votante actie “con prudencia
y con justicia”.? También este filosofo francés estaba consciente
de que en las decisiones tomadas por los votantes podian desli-
zarse prejuicios, pasiones y hasta formas de corrupcion,® y ponia
en duda que en todos los casos, la totalidad de los votantes com-
partan el mismo nivel de madurez y de claridad de ideas,* por
lo que el conjunto siempre queda expuesto a ser victima de la
desigualdad.® En un extremo de su analisis, Condorcet plante6
la insuficiencia del criterio mayoritario, porque incluso el hecho
de que “cien mil personas” consideraran verdad una mentira, no
transformaba lo falso en verdadero.®

El segundo ensayo de Nohlen pareceria estar referido solo
al analisis del sistema electoral aleman, pero en realidad es un
estudio muy valioso desde el punto de vista del derecho y de las
instituciones politicas comparadas, pues también alude a otros
sistemas europeos. Su lectura tiene un especial interés para el
lector mexicano, por el paralelismo entre los sistemas electorales
aleman y mexicano que se produjo con motivo de la reforma
politica en 1977. Ademas, Dieter Nohlen traza el proceso de

2 Condorcet, Marie Jean Antoine de, Essai sur Lapplication de Uanalyse a la pro-
babilité des décisions rendues a la pluralité des voix, Paris, I'Imprimerie Royale, 1785.
Hay ediciéon facsimilar, Nueva York, Chelsea, 1972, p. 176.

3 Ibidem, p. 213.

* Ibidem, p. 242.

5 Ibidem, p. 248.

6 Ibidem, p. 274.
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ajustes derivados de las interpretaciones del Tribunal Constitu-
cional Federal.

La disposicion de los tres ensayos no es accidental, sino por el
contrario, va siguiendo lo que se puede considerar como un rit-
mo ascendente de la obra. Esta inicia con lo que nos resulta mas
familiar, continia con una experiencia cuya distancia geografica
no afecta la proximidad del disefio institucional, y culmina con
una propuesta novedosa que, dentro de la gran teoria nohleniana
de la norma y su contexto, apunta hacia derroteros menos explo-
rados y, por cierto, muy promisorios.

El tercer ensayo se apoya en la conjugacion de la arquitec-
tura institucional y del contexto sociocultural, e introduce en el
esquema de interrelaciones un concepto adicional: el de wnlegridad
electoral. Sus tesis acerca de la interacciéon entre texto y contexto
han sido una manera muy sugerente de ver y explorar las pres-
cripciones normativas y su positividad. Identificar y diferenciar la
aplicaciéon de la misma norma en diferentes espacios geograficos,
sociales y culturales es la inica opcién para determinar sus ver-
daderos efectos. Como antecedente de estos planteamientos estan
las ideas de Hermann Heller, Rudolf Smend, Konrad Hesse y Pe-
ter Haberle, y si se va mas lejos, incluso las de Ferdinand Lassalle.
Ahora, Nohlen les ha impreso un nuevo rasgo de la realidad al
incorporar, junto a su interés por las resoluciones de los tribuna-
les constitucionales, la conducta politica de los ciudadanos. Este
es un elemento que no habia sido explorado antes y que aporta
elementos complementarios para entender la relaciéon norma-
normalidad.

La tesis de Nohlen no guarda vinculos con la teoria de la inte-
gracién de Smend, aunque si emplea un concepto vecino. Nohlen
alude a la integridad electoral como “la integracion del ciudada-
no en el proceso electoral”. Véase que ya no se trata de la participa-
cion, que corresponde a una situacion de ajenidad entre el elector,
la eleccion y el elegido, como tres factores que mantienen entre si
su propia autonomia, por mas que en la tutela de los derechos del
ciudadano, en el desarrollo de los comicios y en la proclamaciéon
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del vencedor opere un amplio entramado de instituciones y de
procedimientos electorales.

La integridad electoral resulta un concepto complejo al que
Nohlen atribuye una doble dimension: el ciclo electoral es mas ex-
tenso que una jornada o que un proceso comicial completo, pues
incluye desde el marco juridico que lo regula y sus motivaciones
politicas, hasta las consecuencias de la elecciéon en cuanto a la con-
formacion de los 6rganos del Estado. El segundo factor correspon-
de a la acepcion de inlegridad en el sentido de rectitud o probidad,
y esto, referido a la eleccion politica, es identificado por Nohlen
con la calidad de las elecciones. Asi, el concepto de integridad
electoral guarda una relacién con la integralidad de un ciclo am-
plio que abarca todo el aparato institucional de normas, 6rganos
y procedimientos, mas el conjunto de percepciones, conductas y
actitudes de la ciudadania, de los partidos, de las autoridades, de
los medios y supongo que incluso de las organizaciones e intereses
que inciden en la eleccion de manera directa o indirecta.

El enfoque de Nohlen nos abre un anchuroso espacio para
que al calibrar la calidad de las elecciones podamos llevar a cabo
un verdadero ejercicio de analisis normativo, sociologico, politico,
econ6émico y cultural que nos permita determinar en qué nivel
de la escala democratica se sitta la decision eleccionaria. Por eso
mismo, el autor aclara que la aneja clasificacion tripartita de elec-
clones competitivas en democracia, semicompetitivas en autocra-
cla y no competitivas en dictadura ha de ser reemplazada por el
analisis de la integridad electoral, que en vez de categorias estati-
cas da lugar a una gradacién dindmica acorde con los estandares
que al efecto se establezcan.

En este capitulo, Nohlen critica el enfoque cuantitativo de
tipo gradualista que deja de lado todo labor categorial, y de ma-
nera expresa sefiala:

Una primera observacion se refiere al alcance y a la manera de la
evaluacion. La medicion incluye todas las elecciones en el mundo,
no importando el tipo de régimen politico. En los estudios sobre
clecciones de los aflos setenta y ochenta se diferenciaba entre elec-
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clones competitivas, no competitivas y semicompetitivas, acorde
con el tipo de régimen: democratico, totalitario y autoritario. La
categoria definia el acceso analitico. En los estudios sobre integri-
dad electoral no existe distincion categorial; ademas, se determina
el grado de cercania de cada elecciéon con el estandar interna-
cional. La evaluacién es gradual y no categorial, pues no se ex-
cluye a ningan sistema politico. Algo de integridad electoral se
encuentra en cada caso; en este sentido, el ejemplo paradigmatico
es Cuba, que es una dictadura unipartidista, en donde la oposicion
esta oprimida o en la carcel; las elecciones no tienen la funcion de
representar un pluralismo politico, y no hay competencia ni alter-
nancia. Sin embargo, el caso forma parte de la evaluacion y consi-
gue, incluso, un grado medio de integridad electoral, por encima
del valor medio mundial y por arriba de otros paises latinoameri-
canos (Ecuador, Paraguay, Venezuela y Honduras); asi, no es sélo
una falla tal cual, sino una falta de criterio. Cuando los resultados
de la evaluacion contradicen tan claramente el sentido comun del
publico en general, se distorsiona la apreciacion de todo el esfuer-
zo analitico.

Por otra parte, Nohlen compara integridad electoral y legiti-
midad, lo que tiene impacto en la evaluacién de la calidad de las
elecciones. En su texto pregunta:

...¢es la integridad electoral un fenémeno objetivo, comprobable
por el examen de la correspondencia entre practica electoral y el
concepto normativo mismo? jO es, al mismo tiempo, un feno-
meno subjetivo, es decir, expuesto a su percepcion por parte de
individuos y colectivos que o participan en las elecciones mismas
0 lo observan y evaltian? Esta es una doble perspectiva, que es
parecida a la conocida del concepto de legitimidad: legitimidad
atribuida a instituciones por la legitimidad de validez de su disefio,
con el que se garantiza la validez de algunos principios fundamen-
tales, o por la legitimidad de creencia, el reconocimiento de las
instituciones de ser legitimas por parte de los miembros de una
sociedad. En ambos conceptos se distingue entre validez intrinse-
ca, inherente, y validez extrinseca, de creencia. A esta disyuntiva
volveré mas tarde. Aqui me restrinjo a decir que en el debate sobre

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto
de Investigaciones Juridicas Instituto de Estudios
Constitucionales del Estado de Querétaro



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Sn7Tpm
XVI DIETER NOHLEN Y EL DERECHO PUBLICO...

calidad electoral se observa un uso poco légico de ambos concep-
tos, especialmente de su interrelacién.

Luego, Nohlen retoma la consideracién cuando dice:

...Ja estructura del concepto de integridad se acerca al de legitimi-
dad, sustanciandose en ambos casos en dos dimensiones: una ob-
jetiva, la dignidad a la que se refieren, y una subjetiva, la creencia
en la que se enfocan, como lo hemos explicado antes. Mientras
que en el caso de la legitimidad, los clasicos de la teoria demo-
cratica favorecen a la creencia de legitimidad como elemento em-
pirico clave en la evaluacion politologica, a mi modo de ver, en
el caso de la integridad electoral deberia favorecerse el examen
empirico de la dignidad, o sea, honestidad, como parametro de
evaluacion. Ademas, el cumplimiento de la integridad electoral
—la honestidad demostrada y comprobada durante todo el pro-
ceso electoral— tendria que promover, precisamente, su activa
defensa por parte de los evaluadores frente a intentos de negarla y
aniquilarla. Es un servicio necesario en defensa de la democracia.

Al concluir este notable ensayo, Nohlen apunta varias pre-
guntas y una tesis:

...¢es correcto unir al concepto de integridad electoral la descon-
fianza en ella debido a condiciones socioculturales e intereses po-
liticos? Si la respuesta es si, ¢no se entrega a los factores socio-
culturales contingentes cualquier resultado del analisis evaluativo
de la integridad electoral, sin poder reconocer, en su caso, el re-
sultado objetivo de una excelente labor de los érganos electora-
les? Entre mayor sea la desconfianza en el proceso electoral como
variable sociocultural en la integridad electoral y su examen en
América Latina, menor sera el impacto que tenga la arquitectura
electoral y el desempeifio de los 6rganos electorales no sélo en la
integridad electoral y su evaluacion, sino también en el aumento
de la legitimidad de la democracia en la region.

Los efectos de la tesis nohleniana sobre la doctrina y sobre los
estudios empiricos seran muy profundos. Al lado de los diferentes
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indicadores en boga de democracia, libertades y calidad de vida,
habra que disenar los atinentes a la integridad electoral. Es, sin
duda, una de las mas atractivas empresas que pueden desarro-
llarse a partir de una tan ltcida conceptualizacion como la que
hace Dieter Nohlen, y para complementar el cuadro general de
los que bien podran considerarse como indicadores para mensu-
rar al Estado constitucional.

El pensamiento politico de Dieter Nohlen enriquece el dere-
cho publico. A esto ha contribuido su extraordinaria trayectoria
académica. Nuestro autor se form6 como cientifico politico, his-
toriador y humanista en las universidades de Colonia, Montpe-
llier y Heidelberg. Catedratico por largos anos, es ahora profesor
emérito de la Universidad de Heidelberg, que también fue sede de
otros eminentes predecesores suyos, como Georg Jellinek y Max
Weber. Esta misma Universidad le otorgé la medalla de honor.
En 1990 fue galardonado con el Premio Max Planck de Investi-
gacion, otorgado por la Fundacion Alexander von Humboldt y la
Asociacion Max Planck, que se suma a muchos otros premios y
reconocimientos.

Su produccion bibliografica es muy abundante. En espafiol,
antes de esta obra, tiene publicados: Sistemas electorales del mundo
(1981); La reforma electoral en América Latina. Seis contribuciones al de-
bate (1987); Reforma politica y consolidacion democrdtica. Europa y Amé-
rica Latina, coeditor con Aldo Solari (1988); Presidencialismo versus
parlamentarismo, coeditor con Mario Fernandez (1991); Descentra-
lizacion politica y consolidacion democrdtica (1991); Enciclopedia electoral
latinoamericana y del Caribe (1993); Sistemas electorales en América Latina
y el debate sobre reforma electoral (1993); Sistemas electorales y partidos
politicos (1994); Tratado de derecho electoral comparado de América Latina
(1998); El presidencialismo renovado (1998); Sistema de gobierno, sistema
electoral y sistema de partidos (1999); Tratado de derecho electoral compa-
rado de América Latina, con Jests Orozco, Jos¢ Thomson y Daniel
Zovatto (2000); El contexto hace la diferencia: reformas institucionales y
el enfoque histdrico-empirico, editado por Claudia Zilla (2003); Diccio-
nario de ciencia politica (2 ts., 2006); El institucionalismo contextualizado.
La relevancia del contexto en el andlisis y disefio institucionales, editado
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por Richard Ortiz Ortiz (2006); Instituciones y cultura politica (2007);
Instituciones politicas en su contexto. Las virtudes del método comparativo
(2007); Ciencia politica y democracia en su contexto (2010); La democracia.
Instituciones, conceptos y conlexto (2010); ;Como estudiar ciencia politica?
Una introduccion en trece lecciones (2011); Gramdtica de los sistemas elec-
torales: una introduccion a la ingenieria de la representacion (2012); Ciencia
politica comparada. El enfoque histérico-empirico (2013); Cuencia politica y
Justicia electoral, editado por Jos¢ Reynoso Nunez (2015). Se trata
de obras editadas en Argentina, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Espana, México, Perti y Venezuela, varias de ellas con mas de una
edicién, que muestran cuan prolifico es nuestro autor y ayudan a
comprender la razoén y la magnitud de su influencia en el disefio
institucional en América Latina.

Es un privilegio para mi dar la bienvenida a esta nueva obra

de mi admirado y querido Dieter Nohlen.

Diego VALADES
Ciudad Universitaria, verano de 2016
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INTRODUCCION

Me es grato poder ofrecer, gracias a la iniciativa de Diego Valadés,
mis tres Gltimos ensayos integrados en un pequeno libro. Sus titu-
los tal vez no permiten reconocer su nexo; sin embargo, se trata de
una trilogia en relaciéon con los principios que pueden gobernar a
las elecciones: el principio mayoritario, el principio proporcional y
el principio de integridad electoral, siempre condicionados por el
contexto que, a su vez, es cambiante. Esto se desprende del trata-
miento en cada uno de los ensayos.

En el primero de estos ensayos se estudia el principio ma-
yoritario en sus diferentes expresiones y en su conexion con los
regimenes politicos, en especial con los regimenes presidenciales,
tomando en cuenta el distinto desarrollo de ellos en América Lati-
na, muy vinculado con la cultura politica de la region. El principio
mayoritario permite una clara delimitaciéon entre democracias y
dictaduras, dependiendo de su aplicaciéon con o sin limites. Se
le aprecia como un criterio categorial para abordar el tema del
desarrollo democratico en América Latina.

En el segundo ensayo se indaga el principio proporcional y
la percepcion estrictamente limitada que de ¢l tiene el Tribunal
Constitucional Federal de Alemania. Las sentencias de este Tri-
bunal en materia de sistemas electorales permiten hablar de un
camino especial, muy vinculado a una cierta tradiciéon alemana de
correr su camino, sin tomar en cuenta doctrinas y experiencias in-
ternacionales. De ello se desprende como en Alemania la materia
electoral se ha trasladado de la teoria politica y del poder demo-
craticamente legitimado al Poder Judicial, un evidente proceso de
judicializacion de la politica.

En el tercer ensayo se tematiza el concepto de integridad elec-
toral, de reciente extension en el mundo politico y académico,
en su interrelaciéon con el disefio institucional y la cultura politi-

XIX
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ca, en especial con los factores socioculturales que se observan en
Ameérica Latina. Se precisa el concepto mismo de integridad elec-
toral, comparandolo con el de legitimidad y haciendo énfasis en
la diferente estructura de sus componentes. Estas consideraciones
llevan, finalmente, a liberar la evaluaciéon empirica de integridad
electoral de fendmenos que no son parte negativa de ella, sino que
ensombrecen los progresos en la celebracion de elecciones libres
y honestas.

Le doy las gracias al doctor José Reynoso Nufiez por el enor-
me apoyo en la correccion lingiistica de mis textos y en la redac-
ci6n de esta publicacion. De igual manera, agradezco el grato
honor que me hace Diego Valadés en presentar esta edicion de
mis ensayos. Finalmente, ofrezco mi gratitud al aporte del Institu-
to de Investigaciones Juridicas de la UNAM, siempre generoso en
la cooperacion académica conmigo durante mas de veinte anos.
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L. PRINCIPIO MAYORITARIO Y REGIMENES
PRESIDENCIALES EN AMERICA LATINA®

En este ensayo tratar¢ de analizar una instituciéon, un principio
institucional, para averiguar su alcance; se trata del principio ma-
yoritario. Quisiera ver qué significado tiene este principio en el de-
sarrollo politico y en diferentes contextos, comparando Europa y
América Latina, asi como situaciones intralatinoamericanas. Em-
pezaré con unas reflexiones conceptuales e historicas en torno al
mismo, y pasaré a explicar su naturaleza, considerando cémo se
expresa en el ambito institucional.

Luego, me referiré a la diferencia que marcan las formas de
gobierno, el parlamentarismo y el presidencialismo, respecto al
alcance del principio mayoritario, destacando que el parlamen-
tarismo —basandose en el principio proporcional— tiende a la
democracia consociativa, mientras que el presidencialismo —fun-
dandose en el principio mayoritario— es proclive a la democracia
de competencia.

A continuacién demostraré como en el caso de la democra-
cia parlamentaria europea el alcance del principio mayoritario,
en los daltimos decenios, ha sido cada vez mas limitado, mientras
que en el caso de las democracias presidenciales, en general, ha
ocurrido todo lo contrario: en las reformas constitucionales re-
cientes se ha fortalecido el significado del principio mayoritario.
Este proceso ha conducido en algunos paises de América Latina
a sobrepasar los limites tolerables para poder seguir contandolos
como democracias, lo que me lleva a introducir el concepto de

Texto base revisado y aumentado de la conferencia pronunciada el 26
de noviembre de 2014, en Lima, en el marco de la Catedra “Democracia” del
Jurado Nacional de Elecciones. En este acto, el autor fue galardonado por parte
del Supremo Tribunal Electoral del Pert, con la Medalla al Mérito Civico en el
grado de Defensor de la Democracia.
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régimen presidencial, una categoria que puede abarcar democra-
cias y dictaduras. Enseguida, expondré que el discurso politico en
América Latina permanece insensible a esta creciente disparidad
entre distintos tipos de régimen presidencial, de modo que el uso
del concepto de democracia parece totalmente confuso.

Trataré de evidenciarlo empiricamente en dos niveles: pri-
mero, el politico en el ambito de las relaciones internacionales,
politicas y jurisdiccionales, y segundo, en el académico, donde la
presencia de dos conceptos de democracia constituye un enorme
reto para las ciencias sociales. Termino destacando que el princi-
pio mayoritario puede figurar como un criterio para diferenciar
entre distintos tipos de regimenes presidenciales.

1. EN TORNO AL PRINCIPIO MAYORITARIO

El principio mayoritario quiere decir que es la mayoria quien de-
cide; es la voluntad de una mayoria la que se convierte en la vo-
luntad de todo el grupo.! Asi, éste puede ser entendido como un
principio de decisién; por ejemplo, la mayoria decide en una con-
sulta popular, asi como en una eleccién uninominal. Sin embargo,
si se trata de la composicion de un 6rgano plurinominal, como una
asamblea representativa, aquel principio puede ser entendido tam-
bién como principio de representacion. Entonces, la idea es que
se constituya una mayoria en la representacion popular, aunque
a nivel de los electores ésta no existiera, en funcién de facilitar un
gobierno de mayoria como supuesta esencia de la democracia.?
El principio mayoritario tiene una larga historia desde la an-
tigiedad hasta hoy, pasando por su imposicion (frente a la una-
nimidad), su cuestionamiento (durante la Ilustracion francesa),
hasta su sustitucion como principio de representacion (en el ambi-

I Esta sencilla definicién del trabajo permite avanzar en nuestro plan-

teamiento sin necesidad de considerar las diferentes concepciones del principio
mayoritario que ofrece la teoria politica. Véanse, por e¢jemplo, Heinberg, 1932;
Leclercq, 1971.

2 Véanse, entre otros, Bagehot, 1961; Schumpeter, 1983; Dahl, 1971.
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to de los sistemas electorales parlamentarios) y su limitacién como
principio de toma de decision.’

A partir de la Revolucion francesa, es decir, a partir de la
lenta implementacion del sufragio universal, el principio mayo-
ritario entrd en relaciéon con distintos modelos de democracia: la
democracia representativa, la directa, la radical rousseauniana,
la jacobina, la republicana, la deliberativa.* En cada uno de los
modelos, el principio mayoritario muestra un alcance distinto,
diferenciandose desde el principio, de manera extrema, la apre-
ciacion de la funcidon democratica, adicta a ello, como demues-
tra una mirada a la historia constitucional de Francia en el siglo
XIX (Nohlen, 2010b). Por un lado, se percibi6é durante decenios
a la democracia como una democracia mayoritaria; mas an,
se definié a la democracia a partir del principio mayoritario. Por
otro lado, vinculado con el plebiscito como medio para activar la
participacion directa de la ciudadania en las decisiones politicas,
el principio mayoritario fue revelado como el instrumento técnico
para establecer y legitimar una dictadura, conforme a lo que se-
nal6 Max Weber (1991: 232), cuando desencant6 la democracia
plebiscitaria como la ideologia de la dictadura contemporanea:
“El medio especificamente cesaristico es el plebiscito” (Weber,
1964: 1109). Es decir, la institucién que desde los tiempos de los
antiguos griegos se percibe como intrinsecamente democratica,
puede resultar el elemento constitutivo para generar un régimen
politico categorialmente diferente de la democracia.

2. LA NATURALEZA INSTITUCIONAL
DEL PRINCIPIO MAYORITARIO

El principio mayoritario como institucion se revela en si mismo de
diferente manera (Pasquino, 2010) y, asimismo, en distinta rela-
cién con otras instituciones politicas:

3 Véanse, entre otros, Gierke, 1913; Staveley, 1972; Scheuner, 1973; Noh-
len, 1981; Heun, 1983; Nohlen, 2015b.
* Véanse las respectivas entradas en el Diccionario de ciencia politica (Nohlen

et al., 2006).
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Primero. Se expresa en la regla que pide que la decision sea to-
mada por la mayoria. Esta norma prescribe, a veces a nivel cons-
titucional, también el tipo de mayoria que se demanda: mayoria
relativa, mayoria absoluta, mayoria de dos tercios, segiin sea el
caso. Como principio de representacion se refiere al resultado de
una eleccion en términos de la composicion partidista del parla-
mento. Anteriormente deciamos, favorece que la mayoria politica
formada en el electorado, en términos de una mayoria relativa,
ocupe una mayoria absoluta en el parlamento.

Segundo. El principio mayoritario se vincula con instituciones
que no pueden funcionar de otra manera que a través del uso de
este principio. Esto es asi en una votacion uninominal, siempre
que se trata de un electorado que no se puede reunir como grupo
en una asamblea popular, como en la polis griega. A ese nivel de
colectivos pequenos pueden practicarse otras formas para tomar
una decisiéon uninominal: por aclamacién, por unanimidad, por
acuerdo, por consenso, sin que se pronuncie explicitamente una
mayoria. Al presidente de un Estado moderno se le elige por ma-
yoria, siempre que el electorado mismo y ningiin 6rgano inter-
medio tenga la dltima palabra. No hay otra manera de elegir al
supremo mandatario; no obstante, lo inico que habria que esco-
ger es el tipo de mayoria que se pide. La consulta popular es otra
institucion que se vincula con el principio mayoritario, donde la
decisién se toma necesariamente por mayoria, existiendo mini-
mos de participacion para que la decisién mayoritaria sea valida.

Tercero. Existen instituciones que no tienen esta necesaria
vinculacion con el principio mayoritario, que en el presente caso
son aquéllas plurinominales para cuya composicion éste entra en
competencia con el principio proporcional, basado en la idea de
que la representacién politica tiene que ser un espejo de la dis-
tribucién de las preferencias politicas prevalecientes en el elec-
torado. Asi, en el caso de instituciones plurinominales hay op-
cion; ademas, puede ocurrir que el principio de representaciéon
proporcional gane al mayoritario, a menudo como principio de
conformacion de instituciones de vocacion pluralista en condi-
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ciones de alta fragmentacion social y politica de la sociedad. Es
asi que en las democracias parlamentarias (salvo en Inglaterra y
Francia), el parlamento se elige por medio de un sistema electo-
ral proporcional (Nohlen y Stéver, 2010). También en la mayo-
ria de las democracias presidenciales latinoamericanas, éste se
elige por un tipo de representacion proporcional (Nohlen, 2005;
Garrido et al., 2011; Alcantara, 2013).

Cuarto. El discernir entre distintos principios de toma de de-
cisiones y de representacion politica no es s6lo un ejercicio o un
esquema analitico. En la politica se opta por uno u otro, y las
opciones se vinculan con el contexto, con la cultura politica. La
cultura politica de los pueblos consta de mentalidades y pautas
de comportamiento, las que corresponden mas a este u otro pa-
tron. Esta cultura politica se inserta en la preferencia por relacio-
nes verticales u horizontales; ademas, se expresa en la inclinacién
por un fuerte liderazgo, por imposiciones desde arriba en una
relacion jerarquica, o un ejercicio del poder equilibrado con base
en negociaciones, compromisos y acuerdos en una relacion, en
principio, entre iguales.

Estas consideraciones sefialan que se puede definir bien el
principio mayoritario por si mismo, pero su significado solo se
puede conocer y comprender en su conexion con los contextos
institucionales y socioculturales.” En algunos disefios institucio-
nales, el principio mayoritario resulta imprescindible; si se escoge
tal disefio, se opta al mismo tiempo por el principio mayoritario.
En otros disenos institucionales, el principio mayoritario es s6lo
una entre varias opciones y se le puede sustituir por alternati-
vas, como ocurri6 historicamente. En ambos casos de diferente
incidencia del principio mayoritario, las circunstancias socioes-
tructurales y la cultura politica juegan un rol importante como
variables de contexto.

5 Para la importancia que doy al contexto como variable que explica la

diferencia, véanse Nohlen, 2003 y 2006b.
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3. DEMOCRACIA MAYORITARIA
VS. DEMOCRACIA CONSOCIATIVA

Tomar opciones respecto a los principios mayoritario y proporcio-
nal® puede llevar a que todo el sistema politico alcance un deter-
minado cardcter muy relacionado con ellos. Este es el caso de la
disyuntiva entre las llamadas democracias de competencia o mayo-
ritarias y democracias de concordancia o consociativas, tipos modé-
licos (Idealtypen, segtin Max Weber) que hoy constituyen una clasifi-
cacion basica en la doctrina del gobierno comparado. Con relacién
a la democracia de competencia, rige el principio mayoritario en
cuanto al sistema electoral, a la conformacion del parlamento y a
la del gobierno. El sistema de partidos tiende al bipartidismo, que
—por su parte— esta vinculado con la idea de la alternancia en el
gobierno. La mayoria partidista determina, y el elector con su voto
decide sobre quién gobierna y quién ejerce la funciéon de control.
En el caso de la democracia consociativa impera un sistema de
representacion proporcional; el sistema de partidos tiende al plu-
ripartidismo; el gobierno consta de una coalicion, y las politicas
publicas resultan de negociaciones, de compromisos y de acuerdos
(Lijphart, 2012).

Estos supuestos modélicos son bien conocidos, menos consi-
deradas atn las conexiones con ciertos factores de contexto. Sin
embargo, en general, los modelos se vinculan en la practica con la
cultura politica del lugar, de modo que cuando ésta es proclive al
acuerdo y al compromiso, la politica se adapta a la institucionali-
dad de la democracia consociativa, y en donde ella es tendiente a
la confrontacion, la politica corre con las reglas de la democracia
de competencia, aunque no se habla de tal democracia y se define
el tipo de democracia recurriendo a otras caracteristicas del siste-
ma politico. Pero la relaciéon no es lineal, especialmente no cuan-
do se mira a los elementos individuales; por ejemplo, el elemento
clave: el sistema electoral. Ciertos tipos de sistemas proporciona-
les pueden ejercer fuertes efectos mayoritarios (Nohlen, 2014a).

6 Para su distincién, véanse Nohlen, 1981 y 2015b.
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Por ello, mientras que ciertas instituciones parecen indicar un ca-
racter consociativo de la democracia, a veces el comportamiento
de los actores sigue determinado por la cultura politica del mode-
lo contrario. Es asi que en Espafa, el principio proporcional de
su sistema electoral y el multipartidismo correspondiente no han
impedido que el proceso de toma de decisiones se caracterice por
elementos de la democracia de competencia.

Las experiencias latinoamericanas afirman que no les resulta
facil a los procedimientos y a los comportamientos de la democra-
cia de concordancia arraigarse en medio de una percepcion de lo
politico que se funda en criterios contrarios. En este sentido, las
instituciones politicas mismas impulsan poco en direcciéon a un
cambio de la cultura politica. Tarde o temprano se impone el prin-
cipio mayoritario por su coincidencia con la cultura politica local.

4. PARLAMENTARISMO VS. PRESIDENCIALISMO

Respecto a la disyuntiva entre diferentes sistemas de gobierno,
cuenta también la relacién, por un lado, con los principios de deci-
sibn y representacion mayoritarios o proporcionales, y por el otro,
con la cultura politica dominante. Mientras que en el viejo con-
tinente dominan los sistemas parlamentarios del tipo democracia
consociativa, en el nuevo mundo rigen sistemas presidenciales, de
los que decia Lijphart (1994b: 92) que tienen “una fuerte tendencia
de hacer la democracia mayoritaria”. En su estudio comparativo
entre democracias de competencia y democracias de concordan-
cia, este autor apunta a que el presidencialismo “en cinco (de las
ocho dimensiones) que conciernen a la relacion entre el poder eje-
cutivo y los partidos politicos opera en primer lugar en la direccion
de promover una democracia mayoritaria” (Lijphart, 1994b: 96).7
Son varias las razones que hacen que el presidencialismo sea mu-
cho mas proclive al principio mayoritario.

7 Acorde con su opcion normativa (Lijphart, 1994a), este autor ve a la de-
bilidad de la forma presidencial de gobierno por su fuerte inclinacién hacia la

democracia mayoritaria (Lijphart, 1994b: 91).
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La primera razon, como ya he sefialado, reside en que en el
presidencialismo, la eleccion del presidente —del Ejecutivo— es
por mayoria. Es una decision unipersonal que no puede ser toma-
da de otra manera, siempre que sea el electorado quien en ultima
instancia tome la decision;® ademas, no caben partes, como en las
elecciones pluripersonales,® es decir, en las elecciones parlamenta-
rias. En el parlamentarismo, en donde el Ejecutivo emana de las
mayorias parlamentarias, para la eleccion de la tnica institucion
de legitimidad popular (el parlamento) esta a disposicién todo el
abanico de los sistemas electorales, desde sistemas proporcionales
puros hasta sistemas mayoritarios. De verdad, en la mayoria de
las democracias representativas se aplica un sistema de represen-

tacion proporcional (Nohlen, 2005 y 2014a).

8 Conviene considerar que sin esta condicién pueden exhibirse elementos

proporcionales en las elecciones presidenciales. Asi, en Chile y Bolivia, el parla-
mento particip6 en la eleccion del presidente en caso de que ningtn candidato
consiguiera la mayoria absoluta de los votos. En Chile, el Congreso tenia que de-
cidir entre los dos candidatos mas votados. En realidad, el Congreso siempre eli-
gi6 al candidato mas votado, e incluso en la contienda muy polarizada de 1970,
cuando el socialista Salvador Allende recibi6 los votos de los parlamentarios de
la Democracia Cristiana, sin que se estableciera una suerte de pacto. En Bolivia,
el parlamento pudo optar entre los tres primeros candidatos mas votados, y ejer-
ci6 este derecho de modo que efectivamente el segundo en votos populares salid
elegido, incluso una vez el tercero. La necesaria negociacioén en el parlamento
servia para formar pactos entre los partidos, cuyos votos en conjunto decidieron
la eleccion presidencial. Asi, se afiadi6 al principio mayoritario un elemento de
concertacion entre los partidos, y entre el Ejecutivo y el Legislativo, de crucial
importancia respecto al resultado electoral y al estilo de gobierno. En Uruguay,
el presidente se eligi6 tradicionalmente por medio de la elecciéon parlamentaria
(doble voto simultaneo). No gand necesariamente el candidato con mayor can-
tidad de votos populares, sino el candidato, lider de una lista o de un sublema,
cuyo lema (partido) hubiera podido alcanzar la mayor cantidad de votos, acu-
mulando los votos de las diferentes listas y sublemas integrantes (Nohlen, 1981).
Por diferentes razones, la mediatizacioén del principio mayoritario por medio de
organos representativos no se ha acreditado histéricamente. Estos tres paises
pasaron en los afnos noventa a elegir su presidente a través de un sistema de
mayoria absoluta por el electorado mismo (Zovatto y Orozco, 2008).

9 Experiencias de drganos ejecutivos colegiados se frustraron. Véase, por
ejemplo, Simén Bolivar (1819) en su discurso de Angostura, en parte reprodu-
cido en Lijphart, 1992.
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La segunda razon reside en que el presidente es el érgano
constitucional mas fuerte, el cual domina a menudo la practica
politica. El parlamento, que en América Latina en general se elige
por un sistema proporcional, aunque tenga a veces notables com-
petencias (Blondel, 2006), no se impone al Ejecutivo en ningin
lugar, y es raro que se llegue a un equilibrio de poderes, lo que re-
duce el real impacto del principio proporcional en la democracia
presidencial. !

La tercera razon se refiere tnicamente al Ejecutivo, precisa-
mente a su organizacion interna, que en el presidencialismo esta
dominada por el presidente. Los secretarios de Estado son de su
exclusiva responsabilidad, por lo menos en cuanto a su nombra-
miento, y no forman un gabinete como en un sistema parlamen-
tario, donde las responsabilidades son de alguna manera repar-
tidas entre sus miembros, y los dialogos y deliberaciones pueden
llevar a una decisiéon conjunta. La practica de un gabinete podria
aliviar el peso de la decisién mayoritaria.!!

La cuarta razon se fundamenta en el hecho de que la cultura
politica concuerda con esta estructura de desequilibrio entre los
organos del Estado y al interior del Ejecutivo, para no decir que
es la propia cultura politica la que determina la manera en como
actian e interactiian los actores politicos inter e intraérganos.

Se observa en América Latina, historicamente, una firme ten-
dencia hacia el personalismo (Soriano, 1997), hacia el liderazgo
personal, fuerte, a veces carismatico, solo limitado en el tiempo,
condicion que a veces los detentadores del poder tratan incluso de

10" El tema del equilibrio de poderes y de cooperacién entre ambos poderes
del Estado en la toma de decisiones politicas ha sido un tépico predilecto en el
debate sobre la reforma del presidencialismo, que hizo hincapié en la introduc-
cién de instituciones y técnicas de origen parlamentario, como coaliciones o
pactos de gobierno, para facilitar la gobernabilidad, asi como acuerdos entre di-
ferentes intereses (Nohlen y Fernandez, 1991; Linz y Valenzuela, 1994; Nohlen
y Fernandez, 1998; Arias y Ramacciotti, 2005; Ellis ¢/ al., 2009; Orozco, 2012).

1 El tema de la descentralizacion del Poder Ejecutivo ha sido también ob-
jeto de debate para reformar el presidencialismo. Sobre el gobierno de gabinete
y la parlamentarizacion del presidencialismo, véanse Valadés, 2003 y 2008. Asi-
mismo, véase Orozco, 2012.
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eliminar.'? Como lider de legitimidad mayoritaria, le caracteriza a
menudo por buscar, en vez del acuerdo, la confrontacion. El lider
encarna, ademas, un discurso populista y una politica clientelista,
que subordina todo al mantenimiento de la mayoria electoral. El
populismo y el clientelismo, caracteristicas de la cultura politica
en América Latina (Freidenberg, 2007), encuentran en estas rela-
ciones de dominio politico su mas fuerte expresion. En contraste
con el prestigio del Poder Ejecutivo, la cultura politica tiende a
menospreciar los recursos politicos del parlamento. La sociedad
civil, los medios de comunicacién y el ptblico en general incurren
en sus debilidades y en las de sus integrantes, o sea, los partidos
politicos. A diferencia del Ejecutivo, los diputados no disponen
de grandes posibilidades de satisfacer la demanda clientelar, lo
que alimenta parte de la critica que sufren. A pesar de ser elegi-
do por representaciéon proporcional, se lamenta la supuesta falta
de representatividad de la representacion politica, y se critica sin
criterio los estilos politicos parlamentarios, aunque concuerden a
veces con el principio de consenso: la negociacion, el pacto y el
equilibrio.

Resumiendo, la opcién entre parlamentarismo y presidencia-
lismo coincide inadvertidamente casi siempre con una decision
entre el principio mayoritario y el proporcional. La opcién his-
torica de América Latina en favor del presidencialismo ha sido
puesta en cuestion por poco tiempo durante los noventa en el de-
bate sobre el presidencialismo, pues en realidad no resulté como
reto de su preponderancia. Al contrario, debido a su estructura
institucional misma y su vinculacién con la cultura politica local,
proclive a “hacer la democracia mayoritaria”, ha podido afirmar-
se a la vez en el proceso de la consolidacién de la democracia y
del establecimiento de regimenes autoritarios. Esta tendencia se
comprueba por las reformas constitucionales.

12 Donde se respeta, se confirma el cardcter pluralista del sistema; en cam-
bio, donde ya no, la democracia ha perdido este caracter. Es por la propia
experiencia histérica que en algunas Constituciones latinoamericanas se ha es-
tablecido la alternancia como parte integrante del concepto de la democracia
que se define en ellas.
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5. REFORMAS CONSTITUCIONALES Y PRINCIPIO
MAYORITARIO EN AMERICA LATINA

Las reformas constitucionales pueden ser percibidas como un me-
dio para aumentar o disminuir el peso del principio mayoritario
en el proceso de toma de decisiones politicas. A continuacion ve-
remos en qué direcciéon operan las reformas institucionales que se
han legislado en Latinoamérica en los tltimos decenios. Para ello,
me restrinjo a tres ambitos: 1) el sistema electoral; 2) la reeleccion
del presidente, y 3) los instrumentos institucionales de la democra-
cia directa (referendos y plebiscitos).!?

A. Sistema electoral

Revisando las reformas electorales en América Latina, ob-
servamos, primero, que éstas han constituido la mayor parte de
las reformas institucionales en la region, y, segundo, que las re-
formas de los sistemas electorales se han centrado en aquéllas
para las elecciones presidenciales.!*

La doctrina cientifica distingue entre dos efectos que se ejer-
cen: el primero es el efecto sobre la eleccion misma del presiden-
te, y el segundo, sobre el sistema de partidos politicos. General-
mente, el analisis se centra en el primer efecto. En un sistema de
mayoria relativa, el candidato vencedor probablemente soélo dis-
ponga de una baja aceptacion (muy por debajo del 50%), y con

13" Dejo a un lado, por ejemplo, la revocatoria. Al respecto, véase Tuesta,
2014.

14 Se han dado también reformas en relacién con los sistemas electorales
parlamentarios, pero éstas han sido en su gran mayoria pequenas, pues no toca-
ron el tipo de sistema electoral, salvo en Venezuela y Bolivia, donde se ha pasado
de un sistema de representaciéon proporcional personalizado a un sistema seg-
mentado, en su practica de fuerte tendencia mayoritaria, y solo recién en Chile,
donde en 2015 se sustituy6 el tan controvertido sistema binominal por un siste-
ma de representaciéon proporcional en circunscripciones variables de tamafio
pequeiio y mediano, sistema que tiene considerables efectos desproporcionales.
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ello, de una base de legitimacion bastante exigua; por el contrario,
el sistema de mayoria absoluta asegura una amplia aceptacion,
si no en la primera vuelta, a mas tardar en la segunda. El mayor
grado de legitimidad a través de la mayoria absoluta puede traer,
sin embargo, un primer inconveniente. Asi, Jorge Lanzaro (2008:
924) senalé que el sistema presidencial —incluso en el caso uru-
guayo de una cultura consensualista (Rama, 1987; Riz, 2008b)—
podria

...caer en un presidencialismo mas “duro”, generando desencuen-
tros entre los partidos y vaivenes antagonicos entre los poderes del
Estado, sin descartar las cadencias populistas y las pretensiones
de hegemonia. Las circunstancias se agravan si atrapado por el
“mito del mandato” popular, el presidente se siente portador de
una “voluntad general” y no cultiva las légicas negociales.

Un segundo inconveniente del sistema de mayoria absoluta
puede ocurrir en relacion con el sistema de partidos. Este incon-
veniente radica en el fomento de una mayor dispersion del voto,
que se produce en la primera vuelta, pues —por regla general—
en ella se presentan muchos mas candidatos de los que tienen
alguna probabilidad de ganar la eleccion presidencial. Esta prac-
tica esta motivada por un céalculo electoralista de los partidos, los
cuales esperan conseguir mas votos para su lista en las elecciones
parlamentarias si presentan una candidatura propia en las elec-
ciones presidenciales. La consecuencia para el sistema de partidos
es, en contra de lo que sostenia Giovanni Sartori (2003), una ma-
yor fragmentacion, lo que es, a todas luces, negativa. En resumen:
mientras que el presidente gana en legitimidad, el parlamento
pierde en poder articularse mayoritariamente.'

En contraste con las reservas cientificas (Martinez, 2004),
América Latina ha vivido en el Gltimo tiempo un proceso de re-
forma con marcada tendencia a favor del sistema de mayoria ab-
soluta. El argumento de mayor peso ha sido el de terminar con la
experiencia de que el presidente fuera soélo elegido con una frac-

15 También véase Garrido et al., 2011.
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ci6n minoritaria del electorado y de dotarle con mayor legitimi-
dad, sin considerar los obvios efectos de fragmentacion partida-
ria. Como sefiala Ismael Crespo Martinez (2009: 170): entre “mas
elevada la fragmentacién de una asamblea, mayor es la probabi-
lidad de que se promueva una reforma electoral para adoptar el
sistema de mayoria absoluta”, dado que este sistema ofrece mayor
capacidad de negociacion de los partidos pequenios, y, al mismo
tiempo, debido a los efectos que ejerce sobre el sistema de par-
tidos, mejora sus posibilidades de representacién parlamentaria.

B. Reeleccion

Pasamos al segundo ambito de reformas, al tema de la reelec-
cién presidencial. A nivel teérico hay argumentos validos en fa-
vor y en contra de la reeleccion inmediata.!® Para evaluarla es
importante tomar en cuenta el contexto. En América Latina,
la tendencia histérica ha sido convertir la reeleccién en un ins-
trumento para mantenerse en el poder. En lugar de permitir la
continuidad en el ejercicio del poder por un segundo mandato
para seguir realizando las politicas publicas atn no acabadas (ar-
gumento funcional), interponiendo al electorado con su voto de
apoyo o rechazo (argumento democratico), la reeleccion ha sido
utilizada para garantizar el continuismo autoritario. Por esta ex-
periencia, la reeleccién inmediata ha sido prohibida en la gran
mayoria de las Constituciones. El politélogo argentino Mario Se-
rrafero (1997: 103) sostuvo que su combinacion “con un disefio
institucional de presidencialismo fuerte o hipertréfico no es la
mejor de las opciones, sino el riesgo mas clerto contra la vigencia
auténtica de los derechos de los ciudadanos, el equilibrio de po-
deres y la estabilidad de las instituciones”.

Siobservamos las reformas a la reeleccion presidencial a par-
tir de la redemocratizacion, se han producido variaciones impor-
tantes respecto a la normativa constitucional, pero la tendencia

16 Los respectivos argumentos ya han sido exhibidos por Alexis de Tocque-

ville en 1835. Al respecto, véase Tocqueville, 1990, vol. 1: 134-136.
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preponderante era abrir a los gobernantes la posibilidad de ser
reelegidos inmediatamente o después de un periodo presidencial.
Hace veinticinco afios, la no reelecciéon inmediata era la regla
en la region (Nohlen, 1993). Las excepciones eran muy conta-
das (Nicaragua, Paraguay, Republica Dominicana). En la actua-
lidad (2015) son catorce (de dieciocho) los paises que permiten la
reeleccion, donde siete de ellos autorizan la reelecciéon inmedia-
ta: Argentina (desde 1994), Brasil (desde 1997), Venezuela (desde
1998), Colombia (desde 2004 hasta 2015), Bolivia (desde 2007),
Ecuador (desde 2008) y Nicaragua (desde 2009).17

Todas las reformas que permitieron la reeleccién inmediata
fueron iniciadas por el presidente en ejercicio y en “pro” de la pro-
longacién de su propio mandato (Garcia, 2014). En todos los ca-
sos, de hecho, los presidentes han sido reelegidos: Cardoso en Bra-
sil, Chavez en Venezuela, Correa en Fcuador, Morales en Bolivia,
Fernandez en Reptblica Dominicana, Ortega en Nicaragua. En
la mayoria de los casos, las reformas no fueron por consenso, y sus
entradas en vigor fueron encubiertas en la lucha por el poder en
las proximas elecciones. A su vez, dado que era mas dificil conse-
guir las respectivas reformas constitucionales a través de la legisla-
cion corriente en el marco de los poderes constituidos (parlamento
y tribunales constitucionales), se llam6 —en ocasiones— al poder
constituyente, al pueblo, siempre entusiasmado con la expectativa
de que finalmente las cosas cambian, y mas proclive a lideres con
clerto carisma y retorica populista que a instituciones pluriper-
sonales, para instalar asambleas constituyentes y para promulgar
nuevas Constituciones que legalizaran la reeleccion.'®

17" Chile, Costa Rica, El Salvador, Panam4, Reptblica Dominicana, Perti y
Uruguay permiten la reeleccion después de un periodo electoral, regla que hay
que saber diferenciar bien de la reeleccion inmediata en la evaluacion compa-
rativa de la tendencia reeleccionista de América Latina. Por su parte, queda
prohibida toda reeleccién en Guatemala, Honduras, México, Paraguay y desde
2015 nuevamente Colombia.

18 Respecto a la tendencia de recurrir a la soberania popular, Luis Fernando
Torres habla, incluso, de un presidencialismo constituyente, una “nueva mo-
dalidad de autoritarismo politico”, en el caso de Ecuador “legitimado por una
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La tendencia al continuismo se afirm6 en los paises con nue-
vas Constituciones, por el razonamiento de que la primera elec-
ci6n anterior a ellas no cuenta (Fujimori en 2000 y Morales en
2014), en contra de la oposicion que sostenia que la tercera can-
didatura seria ilegal. Como senala Fernando Henrique Cardoso
(Castaneda, 2014): “De casi 20 intentos de reeleccion presidencial
en América Latina, s6lo han fracasado dos: Hipdlito Mejia en
Costa Rica, y Alberto Fujimori en Pert la segunda vez. Todos los
salientes, ganan”. Mientras tanto, crece la tendencia a permitir la
reeleccion de forma indefinida, siendo ya dos paises —Venezuela
y Nicaragua— los que han legislado esto. Proyectos similares se
encuentran en marcha en Bolivia y Ecuador, interrumpido en Bo-

livia por medio del referendo del 21 de febrero de 2016.
C. Democracia directa

Pasamos ahora al tema de la democracia directa. En el mar-
co de una democracia moderna no existe incompatibilidad en-
tre los elementos representativos y plebiscitarios de participacion
politica (Fraenkel, 1964). Los mecanismos de participacién direc-
ta del electorado pueden completar y profundizar la democracia,
sobre todo en la dimension de la legitimidad de las decisiones
politicas. Una importante condicion, sin embargo, de una exitosa
integraciéon de elementos plebiscitarios, por parte de la democra-
cla representativa, es la fortaleza del sistema de partidos politicos.
No obstante, como afirman correctamente Daniel Zovatto y José
de Jests Orozco Henriquez (2008: 143): “en ausencia de institu-
ciones democraticas representativas eficientes, fundadas en un
sistema de partidos politicos estable y correctamente arraigado
en la sociedad, los mecanismos de democracia directa pueden
significar un elemento distorsionador”.

mayoria relativa de electores en no menos de cuatro procesos electorales suce-
s1vos..., conservando (asi) ante el mundo la calidad de gobernante democratico
y constitucional” (2009: 21 y 22). Para el proceso constituyente de Venezuela,
véase Brewer-Carias, 2013.
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En América Latina, la esperanza en la democracia directa
emanaba de la crisis de la democracia representativa, vinculada
con el desencanto con la democracia en cuanto a su funciona-
miento y sus resultados, junto con la critica a la representacion,
por su falta de representatividad vy, especialmente, con la descon-
fianza en los partidos politicos. En este sentido, con la crisis de la
democracia representativa y la de los partidos politicos (Paramio,
2008), América Latina ha tenido el peor timing para que los ins-
trumentos de la democracia directa no sean instrumentalizados
por objetivos autoritarios.

El encanto por la democracia directa llevd, durante las dé-
cadas de los ochenta y los noventa, a todas las reformas constitu-
cionales en la region a incluir elementos de democracia directa,
especialmente el de la consulta popular (Zovatto y Orozco, 2008:
139 y 140), siendo Uruguay el tnico pais que contaba con una
tradicién de democracia directa, dado que alli la consulta popu-
lar habia sido introducida ya en 1934 (Nohlen, 2005, t. 2). Sin
embargo, ya en Uruguay, como comenta Alicia Lissidini (1998:
195), los plebiscitos uruguayos durante el siglo XX no eran “ni
tan democraticos ni tan autoritarios”; en concreto, “la mayoria
(de ellos) tuvieron un caracter mas autoritario que consociativo”
(1998: 205).

En relacién con esta experiencia, conviene afladir que en teo-
ria la consulta popular ya contiene elementos no democraticos.
Francisco J. Laporta (2014) detall6 varios momentos en los que
en el referendo “no aparece para nada el principio democratico,
es decir, en los que el proceso (de democracia directa) que se pro-
mueve carece de alcance democratico porque no se expresa en ¢l
la voluntad de los ciudadanos... sino (es) producto de decisiones
politicas no consultadas con pueblo alguno”. Laporta se refiere a
“la resolucion misma de consultar o no consultar al electorado”,
al objeto de la decision, a la formulacion de la pregunta que se
somete al pueblo, y al &iming politico, a la fecha en que se lleva a
cabo el referendo. Por regla general es el Poder Ejecutivo quien
gobierna estas decisiones, con lo cual el pueblo no lo podria ser de
ninguna manera. Esto se comprueba plenamente en América La-
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tina. El caso histérico mas llamativo es el de Chile, donde el con-
flicto entre el presidente Salvador Allende y el Congreso Nacional
hubiera podido ser resuelto democraticamente. El medio (la con-
sulta popular) habia sido introducido por el gobierno preceden-
te; sin embargo, Allende no aceptd aplicarlo, atin menos después
de las elecciones parlamentarias de marzo de 1973, en las que la
oposicion conjunta alcanzo casi dos tercios de los votos, lo que le
ensenaba definitivamente no poder ganarla (Nohlen, 1973).

En la actualidad, el Ejecutivo se descubre dominante por la
manera de reservarse el derecho de la iniciativa referendal a si
mismo, como en el caso de Venezuela, de ésta autollamada “de-
mocracia participativa”, al no legislar el reglamento para iniciar
consultas populares provenientes del pueblo.

En el contexto latinoamericano, las reformas de profundiza-
ci6n de la democracia tenian a veces una clara connotaciéon anti-
sistema. El ferviente protagonista de la democracia directa, Paulo
Bonavides (2006: 30), lo precisa correctamente al conectarlas con
“el ocaso del actual modelo de representaciéon y de partidos. Y
el fin que alcanza las formas representativas decadentes. Este es
también el cuadro (alborada) que hace nacer el sol de la democra-
cla participativa en (América Latina)”. En general, la experiencia
politica de la democracia participativa demuestra que el Ejecu-
tivo en el presidencialismo adquiere un enorme poder frente a
los demas érganos del Estado, en la medida en que los partidos
politicos pierden su capacidad de representacion, y los grupos
de la sociedad civil tratan de invadir su campo y de desplazarles.
Mientras que los primeros fallan, los segundos se equivocan. La
democracia participativa fortalece el establecimiento de un Poder
Ejecutivo fuera de dimensiones compatibles con la democracia
y el Estado de derecho. Como decia el cientista politico bolivia-
no Jorge Lazarte Rojas (2009: 460): “El participacionismo, no es
la participacion ciudadana, sino un recurso de los autoritarismos
plebiscitarios”.

Analizando los datos empiricos, “la mayoria de los paises
mantienen un bajo componente de democracia directa en el pla-
no nacional” y de manera muy disimilar (Zovatto y Orozco, 2008:
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143). El nimero de consultas populares ascendié a nueve en la
década de los ochenta, a veinte en la década de los noventa, y a
nueve desde 2000 hasta 2012; sin embargo, mientras que Zovatto
y Orozco (2008: 138) sostienen que no seria “posible determinar
por qué algunos paises han empleado mas que otros estos meca-
nismos; pareciera que la respuesta pasa por el contexto partidario
y por la cultura politica dominante de cada pais”; la asociacion de
la practica referendaria con el autoritarismo plebiscitario es mas
que patente. Por ejemplo, a partir de 2000, Venezuela, Ecuador
y Bolivia lideran el ranking.' Si dejamos a Uruguay a un lado,
los demas paises han experimentado sélo una consulta popular, o
incluso ninguna.

6. REGIMENES PRESIDENCIALES EN AMERICA
LATINA: DEMOCRACIA VS. DICTADURA

El analisis politologico no puede restringirse tnicamente a la des-
cripcion de los procesos que se observan, sino que éstos tienen que
examinarse mas sustancialmente para ser comprendidos y para asi
senalar sus consecuencias, sin vacilar en llamar a los resultados por
sus nombres.?

Primero. El principio fundamental que se ha fortalecido por
medio de las reformas institucionales es el principio mayoritario.
Con respecto a la implantacién del sistema de mayoria absoluta,
se fortalecio el principio ya existente para aumentar la legitimi-
dad mayoritaria del elegido; en cuanto al caso de la reeleccion,
se prolongd la mayoria ya existente de la que disponia el detenta-
dor del Poder Ejecutivo en el tiempo frente a la oposicion menos
competitiva, con lo que se limitaba el principio de la alternancia

19 Por pais a partir de 2000: Venezuela realizé cuatro (2000, 2004, 2007
y 2009); Ecuador, cuatro (2006, 2007, 2008 y 2011); Bolivia, cuatro (2004, 2008,
2009 y 2016); Uruguay, dos (2003 y 2004); Brasil, una (2005); Colombia, una
(2003); Costa Rica, una (2007); Panama, una (2006); Paraguay, una (2011), y
Pert, una (2010).

20 Era Carlos Rangel (1982: 41) quien llamaba la atencién al “gusto latino-
americano por no llamar las cosas por su nombre”.
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en el poder, y con relaciéon a los mecanismos de democracia di-
recta, se reforzé la decisién por mayoria, pues en procedimientos
de democracia directa se realiza sin falta el principio mayoritario.
La pregunta clave es si este desarrollo de mayor incidencia del
principio mayoritario ha servido o no al proceso democratico de
América Latina.

Segundo. El supuesto es que el alcance del principio mayorita-
rio es un criterio clave para diferenciar entre distintos regimenes
presidenciales, entre democracias y dictaduras. Mientras que en
unos paises latinoamericanos, este procedimiento de dar mayor
peso al principio mayoritario en el proceso de formacion de la vo-
luntad politica se desarrollé dentro de la democracia constitucio-
nal del Estado de derecho, en otros paises rebaso estos limites. El
principio mayoritario result6 ser, dentro de la llamada “democra-
cla participativa”, el medio para convertir a la democracia presi-
dencial en una dictadura plebiscitaria. Se cumpli6 lo que Alexis
de Tocqueville (1835) temio: la aplicaciéon tiranica del principio
mayoritario. Esta evolucion divergente ha implicado un quiebre
conceptual en el estudio de la politica latinoamericana. El conte-
nido de los conceptos basicos, como el de la democracia, ya no es
el mismo; sin embargo, es a través de éstos que se describe y se
conoce la realidad.?!

Para efectos comparativos, sintetizamos rapidamente los limi-
tes del principio mayoritario en las modernas democracias repre-
sentativas que no invalidaron, sino legitimaron su permanencia
como principio de decisién (Heun, 1983; Bobbio, 1984; critica-
mente, Rosanvallon, 2010).

En primer lugar, una Constitucién no expresa la voluntad de
la mayoria, sino que revela un acuerdo basico entre las fuerzas
sociales y politicas de un pais (Sternberger, 1992). Es una condi-
cién crucial para que la minoria acepte las decisiones mayorita-
rias que obligan a todos.

En segundo lugar, los derechos humanos y las libertades
politicas no estan a disposicion de ninguna mayoria, y son garan-

21" Con respecto a la importancia que doy a los conceptos, véase Zilla, 2007.
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tizados por la propia Constitucion y protegidos, a su vez, por un
tribunal constitucional.

En tercer lugar, los poderes del Estado son independientes
uno del otro, es decir, hay una separacion de poderes. En el juego
entre mayoria y minoria existen contrapesos al poder de la ma-
yoria electoral.

En cuarto lugar, la minoria puede convertirse en mayoria. So-
bre quién es mayoria, deciden peri6dicamente las elecciones, que
son libres y honestas.

Estos principios del desarrollo democratico de las democra-
cias constitucionales (Salazar, 2006) no son ajenos a las convic-
ciones democraticas que hasta hace poco expresaban el consenso
en América Latina, como demuestra la Carta Democratica In-
teramericana, aprobada el 11 de septiembre de 2001. El articulo
3o. dispone:

Son elementos esenciales de la democracia representativa, entre
otros, el respeto a los derechos humanos y las libertades funda-
mentales; el acceso al poder y su ejercicio con sujecion al estado
de derecho; la celebraciéon de elecciones perioddicas, libres, justas
y basadas en el sufragio universal y secreto como expresion de la
soberania del pueblo, el régimen plural de partidos y organiza-
ciones politicas; y la separacion e independencia de los poderes
publicos.

Comparando el catdlogo de principios vigentes en las demo-
cracias representativas con las practicas politicas en las democra-
cias presidenciales llamadas “participativas” de América Latina,
de origen radical rousseauniano y jacobino, se desprende lo si-
guiente:

En primer lugar, las Constituciones no son de consenso, sino
que son impuestas por la mayoria. En Bolivia, por ejemplo, Fer-
nando Mayorga (2010: 17) constata lo siguiente: “la bancada ofi-
cialista aprob6 una propuesta de nueva Constitucion sin concertar
con la oposicién y violando las normas del... reglamento interno
de la Asamblea Constituyente” al aprobarla con una mayoria ab-
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soluta, mientras que el reglamento interno exigia una mayoria de
dos tercios (Lazarte, 2013).

En segundo lugar, no hay limites al principio mayoritario,
sino que el poder de la mayoria es absoluto. No hay proteccion
(en forma de bloque de constitucionalidad) de los derechos huma-
nos, fundamentales y politicos.

La Constitucién no opera como freno, en base a la cual se con-
trola el poder y la tentacién de la mayoria de imponerse arbitra-
riamente (Bobbio, 1985), muy por el contrario, el derecho (cons-
titucional) es un instrumento de poder, dicho con otras palabras,
el poder no crea el poder con el proposito de ser por éste limitado
(Combellas, 2010: 159 y 169).

La decision mayoritaria del pueblo se encuentra por encima
de cualquier legislacion o institucion, y su voluntad la ejerce el
presidente. Asi, el principio mayoritario esta llevado a contrapo-
nerse al Estado de derecho (Scharpf, 1975).

En tercer lugar, se quicbra la separacién de poderes. El Po-
der Ejecutivo coloniza todas las instituciones de posible control
del poder. El poder usurpa, principalmente, el tribunal constitu-
cional, con lo que, en palabras del politblogo venezolano Ricar-
do Combellas (2010: 157 y ss.), “la jurisdiccién constitucional
se (pone) al servicio del régimen, por encima de los principios y
valores constitucionales”, y abandona “su rol de protectora de los
derechos humanos”, e incluso a veces se vuelve “un instrumento
de persecucion politica de la disidencia”.?? Un ejemplo puede
constatarse en las decisiones del Poder Judicial usadas como ar-
mas contra los parlamentarios y alcaldes de la oposicion.?

22 Asimismo, véase Petkoff, 2008; Brewer-Carfas, 2009 y 2014a.

23 La persecucion judicial ha sido también el camino que tomé el régimen
boliviano en el ejercicio de hegemonia politica del Movimiento al Socialismo
(MAS). En un informe de la Asociaciéon Boliviana de Ciencia Politica (ABCP,
2014: 111) se advierte: “Esta situaciéon podria justificarse en el ambito de un régi-
men de naturaleza autoritaria y/o fascista, pero nunca en uno que se autodefine
como democratico y que, ademas, reclama —entre otras cosas— la «reinvencion
de la democracia»”.
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En cuarto lugar, la minoria esta casi impedida de convertirse
en mayoria. No se garantiza una competencia libre e igualitaria
por parte de la mayoria; la mayoria gobernante trata de defen-
der el poder por todos los medios administrativos, econoémicos, de
comunicaciéon y de propaganda. Las elecciones, por lo demads, se
convierten en plebiscitos, en los que el principio mayoritario no
solamente suprime al principio proporcional y al pluralismo po-
litico, sino que también la dictadura de la mayoria, de los vence-
dores sobre los vencidos, trata de legitimarse democraticamente.*

Frente a este resultado, quisiera recordar los preceptos de-
mocraticos de la Carta Democratica Interamericana, que sostie-
ne en su articulo 20. que “el ejercicio efectivo de la democracia
representativa es la base del estado de derecho y los regimenes
constitucionales de los Estados Miembros de la Organizacion de
los Estados Americanos”. Las democracias participativas no cum-
plen practicamente con ninguno de ellos: no se respetan las liber-
tades fundamentales; el ejercicio del poder no esta sujeto al Esta-
do de derecho; desprecian el pluralismo politico; no se celebran
elecciones libres; tratan de cerrar el acceso al poder de las mino-
rias, impidiendo que se conviertan en mayoria, entre otros. Las
democracias participativas deducen su legitimidad del principio
mayoritario; sin embargo, el voto mayoritario no convierte a una
dictadura en una democracia. Gomo apunta Amartya Sen (2010:
353): no es tan importante qué se vota, sino el contexto en el que
se vota. Dependiendo del contexto, el pueblo puede votar contra
la democracia, como advertia el politdlogo francés Guy Hermet
(1989). El contexto tiene que ser democratico, para que las elec-
ciones aporten legitimidad democratica a un gobierno.

24 No obstante, las elecciones y los plebiscitos antes de terminar el régimen
autoritario permanecen como los Gnicos medios de un proceso de apertura
politica relativamente pacifico. Ejemplos en América Latina (Nohlen, 2005),
como Uruguay (1980) y Chile (1988), asi como en otras partes del mundo (Lind-
berg, 2009), deberian alentar a la oposicién democratica de participar en con-
tiendas electorales bajo condiciones no libres ni honestas.
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7. LA DEMOCRACIA INDEFENSA EN EL CONTEXTO
DE LA CONFUSION CONCEPTUAL

A pesar de esto, las dictaduras plebiscitarias son tratadas como de-
mocracias, escondidas detras del concepto de la democracia par-
ticipativa. A nivel de la OEA, esta confusion, incluso, llega hasta
alterar los calificativos, cuando su secretario general, José Miguel
Insulza (7 de marzo de 2014), declara que las protestas callejeras
de la oposicion democratica contra la dictadura en Venezuela “no
ponen en peligro la democracia”. Parece que en la OEA ya nadie
sabe qué es la democracia. Me abstengo aqui de explorar las razo-
nes que explican esta significativa confusion.

No obstante, la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos profesa el mismo escapismo politico por no diferenciar en su
jurisdiccion sobre derechos humanos entre Estados con vy sin in-
dependencia del Poder Judicial. En e/ caso Allan R. Brewer Carias
vs. Venezuela, la Corte argumenta cinicamente que el demandante,
antes de poder “pretender acudir a la jurisdiccién internacional
para buscar la proteccion (de sus derechos), debia haber «agota-
do» los recursos internos en Venezuela” (Brewer-Carias, 2014c:
2), protecciéon que en el Estado sin Estado de derecho nunca po-
dria obtener.?

25 Héctor Fatindez (2014) —abogado y presidente de la Asociacién Venezo-
lana de Derecho Internacional Publico— conecta la sentencia con aspiraciones
de uno de los jueces, Diego Garcia Sagan, a la Secretaria General de la OEA
y, al mismo tiempo, continuar siendo juez del tribunal llamado a juzgar a los
mismos Estados que deberan votar su candidatura, y concluye: “Coincidiendo
con las presidencias de Garcia Sayan y Sierra Porto, la jurisprudencia de la
Corte ha experimentado un giro de 180 grados, reduciendo los estandares en
materia de libertad de expresion, debido proceso, garantias para los defensores
de derechos humanos, criterios para combatir la impunidad por graves vio-
laciones de derechos humanos, supervision de cumplimiento de sentencias, y
agotamiento de los recursos de la jurisdicciéon interna. Mientras las victimas
se preguntan por qué este retroceso, los gobiernos de los Estados que han sido
favorecidos por esa nueva jurisprudencia pueden sentirse complacidos”. Con-
viene llamar la atencién al caso del lider de la oposicion venezolana, Leopoldo
Lépez, condenado a trece anos de prision. Después de la huida de Venezuela de
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Sin embargo, hay voces de esperanza. En este sentido, es bien
llamativo lo que relaté Jorge Castafieda recientemente en £/ Pais
(2014), de una tertulia de los ex presidentes Felipe Gonzalez, Ri-
cardo Lagos, Julio Maria Sanguinetti y Fernando Henrique Car-
doso al cumplirse diez anos de vida de la Fundacién Fernando
Henrique Cardoso, sobre “el curso de la democracia y del auto-
ritarismo en América Latina”. Aunque se traté de una alineacion
plural de democratas —ciertamente, no todos ubicados en el mis-
mo sitio del espectro politico—, se produjo una significativa coin-
cidencia de opinién a proposito de la defensa de la democracia
y los derechos humanos. Las principales coincidencias eran tres:

1) La legitimidad de origen debe compaginarse con la legi-
timidad de gestion.? Felipe Gonzalez subrayo, y lo cito
segin Castafieda: “No se pueden justificar conductas de
Gobierno antidemocraticas —represion, suspension de li-
bertades, censura— por el simple hecho de haber gana-
do una eleccién, atn suponiendo —que no siempre es el
caso— que dicha eleccién haya sido limpia, y menos si no
fue equitativa”.

2) La deriva autoritaria creciente en la region, lo que pun-
tualiz6 Fernando Henrique Cardoso, y cito a Castaneda
nuevamente:

uno de los dos fiscales y de su denuncia de cémo el gobierno de Nicolas Maduro
manipulé el proceso con pruebas falsas, presionando por la ley del miedo al
fiscal y su familia para que se juzgara conforme a lo que el régimen dictaba,
se pone de relieve el peligro que puede correr la comunidad internacional de
hacerse complice del régimen dictatorial.

26 Con esta consideracién, Felipe Gonzélez abre caminos hacia reflexiones
sobre el principio de legitimidad y su relaciéon con el principio de legalidad.
Para ser breve, “la legitimidad se refiere al titulo del poder, la legalidad al ejer-
cicio” (Bobbio, 1985: 30). Ambos principios se refuerzan mutuamente hasta
confluir como en la consideraciéon de Felipe Gonzalez, pues el gobierno, al
someterse a la ley en virtud del principio de legalidad, permite ser considerado
detentador del poder legitimo. Todavia mas: “la legalidad no es solamente el
criterio para distinguir el buen gobierno del mal gobierno, sino también el cri-
terio para distinguir el gobierno legitimo del ilegitimo™ (Bobbio, 1985: 33).
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Se justifican las sucesiones dinasticas, las reelecciones permanen-
tes, o comicios cada vez menos transparentes, debido a la utiliza-
cién del aparato de Estado, de los medios y del dinero del erario
para que gane el saliente, o su esposa, o su hijo, o su hermano, o
quien fuera. Al generalizarse la reeleccion, o las transferencias di-
nasticas, se consagra una tendencia tragica (en América Latina).

3) Los democratas en América Latina no han elevado su voz
ante la deriva autoritaria o represiva, en particular en Ve-
nezuela.

De esta justa critica se desprende que el realismo politico de
los democratas crece en la medida que se alejan de la practica
politica.

8. RETOS PARA LAS CIENCIAS SOCIALES

La presencia de dos modelos de democracia —el democratico y
el autoritario— constituye un enorme reto para las ciencias so-
ciales. No es que las realidades se diferencien de los enunciados
constitucionales, fendmeno nada nuevo en la region, sino que la
norma misma sufre discrepancias internas (Garbonell ¢ al., 2009;
Salazar, 2013). Como consecuencia, todos los fenémenos institu-
cionales, que parecen tener un sentido unitario, sufren significados
distintos conforme a los tipos de régimen, democratico o no. Por
ejemplo, en las democracias participativas, las Constituciones ya
no se perciben y operan como limites del poder, sino mas bien se
les entiende y utiliza como instrumentos de poder, lo que hace mas
que cuestionable hablar de un nuevo constitucionalismo en Amé-
rica Latina, cuando las innovaciones constitucionales, a las que
se refiere el concepto, van en su practica en contra de la esencia
misma de una Constitucion. “El constitucionalismo afirma que la
democracia no es solo la vigencia de la regla de mayoria sino el
sometimiento de la regla de mayoria a la regla de reglas: la consti-
tucion” (Lopez, 2014). El nuevo constitucionalismo, sin embargo,
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equivale a la negacion del constitucionalismo; asimismo, las elec-
ciones no abren el acceso al poder, sino lo cierran.

En efecto, la gobernabilidad no se alcanza mediante com-
promisos entre la mayoria y la minoria, entendida como gober-
nabilidad democratica, sino que es algo impuesto por la mayoria
autoritaria, ¢jercida por el lider politico. La justicia no es un pro-
ducto de equilibrio de intereses y de la aplicacion de la ley, sino
un arma en contra de la minoria u oposicién. En principio, lo
que se observa es una perversion de los conceptos a través de las
practicas politicas.

Este es un reto pendiente de afrontar, sobre todo la ciencia
politica comparativa, la cual se muestra poco preparada para ello.
Este comienza a nivel de descripcién, cuando se realizan en fun-
ci6n de sintesis latinoamericana comparaciones transversales; por
ejemplo, en relacion con los sistemas de partidos, como resultado
de unas elecciones que son categorialmente distintas, en algunos
casos competitivas y en otros no (Garrido et al., 2011; Alcantara,
2013). Los estudios de la calidad de la democracia en América
Latina parten del supuesto de que se trata en todos los casos de
democracias (Levine y Molina, 2011; Morlino, 2014). Aunque el
resultado de la evaluacién varia por pais, ninguno sale de la tnica
categoria. Sin embargo, antes de medir es necesario conceptuali-
zar; ademas, es la logica clasificatoria la que gobierna la compa-
racion.?’

27 Juan J. Linz (2000: XL) subray6 también la importancia de las categorias
dicotémicas en el analisis politolégico comparativo, cuando reviso las tenden-
cias de juntar adjetivos a la democracia: “Hasta los afios setenta del siglo pa-
sado habia muchas democracias con adjetivos como democracia «organica»,
«popular», «de base», «tutelada». Eran los propios regimenes no-democraticos,
sus ide6logos y protagonistas que usaban estos términos. Desde mediados de los
aflos setenta y luego en los anos ochenta se generd un consenso relativamente
claro respecto a cual régimen se podria llamar democratico y cudl no. En los
anos noventa, nuevamente se difundi6é confusion, sin embargo, ahora de par-
te de autores comprometidos con la democracia, a quienes hay que dirigir el
reproche. Ellos ven la democracia siempre avanzando, no toman en cuenta las
transiciones de regimenes autoritarios y postotalitarios y ponen su esperanza en
desarrollos democraticos que se desenvuelven en el nivel por debajo del Estado
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En el campo de la demoscopia, el problema de la validez, es
decir, de la consistencia del contenido de algo (un concepto), con
lo que se mide (indicadores y datos), es —en general— ya un
inconveniente de primer orden (Falter, 2006). Esta relevancia es
todavia mayor cuando precisamente el concepto de democracia
no existe. Asi, Latinobarémetro en su altimo informe de 2013
constata “que la palabra democracia significa distintas cosas”
(2013: 8). A pesar de esta advertencia, Latinobarémetro mide
el apoyo de la democracia en Venezuela en el dltimo decenio,
sumando las respuestas positivas de los democratas y de los que
apoyan al autoritarismo chavista. Democratas y autoritarios con-
fluyen en el apoyo a la democracia, que para cada parte significa
algo distinto. De ahi que concluir que “el chavismo ha desman-
telado completamente a los autoritarios” es negar el problema y
llevar las conclusiones a la confusion.

En el mismo sentido, Latinobarémetro compara entre los
paises de la region, e identifica a Venezuela y Ecuador como
“los paises que mas han aumentado el apoyo a la democracia en
América Latina” (2013: 10). Este resultado hay que calificarlo
como un disparate analitico: el autoritarismo presentado como
mejor perfomer democratico.?® Analizar encuestas no consiste en
repetir porcentajes, sino en tratar de comprender significados.

(sociedad civil). Para describir y clasificar estos regimenes no-democraticos, se
vincula el concepto de democracia con nuevos adjetivos: «democracia de apa-
riencia», «pseudo-democracia», «semi-democracia», «democracia no-liberal»,
«democracia electoral», «democracia delegativa», «democracia defectuosa»
(Collier/ Levitsky, 1997; Merkel, 1999; Collier/Addock, 1999). Para evitar con-
fusiones, Linz propone juntar adjetivos con el concepto de autoritarismo: «auto-
ritarismo electoral», «autoritarismo pluripartidista» o «autoritarismo de centro
con democracia subnacional»... Aunque si podemos apreciar algunos aspectos
positivos de estos regimenes, deberiamos ser conscientes de que no se trata de
democracias, incluso aplicando estandares minimos. Esta en juego la precision
conceptual”.

8 En el mismo sentido, Jorge Lazarte Rojas (2011) critic6 a Latinobaréme-
tro, ya que no le parece “acertado seguir «sumando datos distintos como si fue-
ran lo mismo»”. Le parece una ingenuidad, pues es poco probable que los que
se adhieren a un modelo de “democracia popular” respondan a que no apoyan
ala democracia, aunque lo que tienen en mente sea incompatible en dimensio-
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El flamante Electoral Integrity Project de Pippa Norris (2013)
y coautores (Norris ef al., 2014) incurre en problemas similares
(Nohlen, 2015¢). En su primer informe de 2013, los expertos
nacionales miden la calidad democratica de las elecciones, e in-
cluyen a Guba en su ranking de naciones segtn el rendimiento que
muestran, pese a que alli no hay elecciones libres. Por cierto, pa-
rece incuestionable que el partido tnico comunista gana seguro
por una alta mayoria. Pero esto no justifica adjudicar al pais cari-
befo, en cuanto a la certeza de los resultados, un valor que iguala
al respectivo desempeno de Alemania, Islandia, Israel, y supera el
de Estados Unidos, Austria e Italia, entre otros. En su desempeno
electoral general, Cuba resulta ubicado en medio del ranking sobre
el grupo de paises con moderada integridad electoral. Compa-
rando esta evaluacién con otros paises de América Latina, Cuba
aparece como un modelo exitoso para la democracia “electoral”
en América Latina. Obviamente, en el quehacer comparativo, la
medicion no puede sustituir la logica de la comparacion que im-
pone respetar las categorias basicas de democracia y dictadura.

9. EL. ALCANCE POLITOLOGICO
DEL PRINCIPIO MAYORITARIO

Para terminar, mi ensayo acerca del principio mayoritario y los
regimenes presidenciales en América Latina quiere llamar la aten-
c16n de las ciencias sociales sobre la importancia de cuidar los con-
ceptos, su significado y su funcioén en el proceso de conocimiento.
Es a través de la reflexion conceptual que el andlisis trasciende la
descripcion de la realidad (Kenntnis) y lleva a la comprension (£r-
kenntnis) de los fendbmenos.

nes sustanciales con una cierta idea de la democracia presente en los pactos in-
ternacionales”. Lazarte sentencia finalmente: “Pareceria que Latinobarémetro
se hubiera contaminado con la concepcion «populista» de que cuanto mas se
vota hay mas democracia, sin importar mucho si hay independencia del poder
judicial, si se garantiza el ejercicio de los derechos, y si se producen atropellos
permanentes del Estado de derecho”.
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La comprension, por su parte, se manifiesta en saber hacer
distinciones. En el campo comparativo respecto al gobierno, dis-
ponemos de las categorias basicas de clasificacion de democracia
y dictadura, que esperan ser tomadas estrictamente en cuenta.
Como criterio de distinciéon, propongo el principio mayoritario,
el cual cuenta con un alto grado de abstracciéon. Puntualizar las
cosas en este principio, encontrar en su forma de aplicacion la di-
ferencia que hace la “diferencia”, por cierto, simplifica la comple-
jidad, reduce la variedad de las realidades y, a su vez, permite una
clara delimitacion entre democracias y dictaduras, dependiendo
de su aplicacién con o sin limites. En su relacién con los regime-
nes presidenciales, el principio mayoritario es el criterio categorial
para tratar el tema del desarrollo democratico en América Latina.
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II. LA POLITICA DEL CAMINO ESPECIAL.
SISTEMAS ELECTORALES EN ALEMANIA
COMO CUESTION JURIDICA®

La metafora del camino se ha utilizado, una y otra vez, para carac-
terizar en comparacién internacional el desarrollo de Alemania.
Durante décadas se hablaba del especial camino aleman. En ge-
neral, la tesis se referia a que el desarrollo hacia la democracia en
Alemania se distingue a la del resto de Europa, con todos los que-
brantamientos historicos que en cierto sentido se podrian deducir
de esta divergencia. Esta metafora de camino ha sido diversamente
cuestionada; ademas, se le ha distinguido de otros caminos alema-
nes; por e¢jemplo, del “(largo) camino hacia occidente” (Winkler,
2000). Manfred G. Schmidt ha mostrado repetidamente en rela-
ci6on con la politica econémica y social alemana que ésta ha toma-
do una feliz “via intermedia” (Schmidt, 2008). Asi, la metafora de
camino se encuentra viva. En su uso se muestra como necesario
el distinguir entre tiempos y areas tematicas, tal y como en las dos
propuestas que ya se efecttia: la del camino especial y la de la via
intermedia. (Cual camino lleva a la Republica Federal de Alema-
nia en otros campos de la politica; por ejemplo, en la politica insti-
tucional? ;Se asocia su desarrollo mas bien con la idea del camino
especial o con la de la via intermedia?

A continuacién quiero restringir el planteamiento atn mas,
es decir, a la politica de los sistemas electorales, y asi retomar
la nueva tendencia cientifica consistente en tratar asuntos del
sistema electoral como asuntos de politica. ;Cuales son las ideas
y los poderes, los que predominan en la Republica Federal de
Alemania, en comparacién internacional, la “Politics of Electoral

Traducido del aleman con el apoyo de Carlos Infante Palomino, Lima;
revision lingiiistica de José Reynoso Nunez, Guadalajara. Agradezco el aporte
de ambos.
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Systems” (Gallagher y Mitchell, 2008)? ;En qué campos ocurren
las controversias sobre el sistema electoral? En general, las cues-
tiones del sistema electoral se perciben como cuestiones teoricas
y como cuestiones de poder. El tratamiento teérico de los siste-
mas electorales contiene aspectos normativos y empiricos. Desde
el punto de vista de las disciplinas cientificas, la teoria politica y
las ciencias sociales empiricas son las que se ocupan del tema. En
la Republica Federal de Alemania, las cuestiones del sistema elec-
toral se consideran también como cuestiones juridicas, y eso no
superficialmente, sino de manera decisiva, dado que el Tribunal
Constitucional Federal decide al final de cuentas sobre la compa-
tibilidad de los sistemas electorales acordados con la Constitucion
de la Republica Federal, y este Tribunal no se resiste, dado el caso,
a prescribir al legislador el sistema electoral a aplicar. En esto con-
siste la singularidad que autoriza, en comparacion internacional
entre las democracias avanzadas, a hablar de un especial camino
aleman.

1. ASPECTOS CONCEPTUALES

Max Weber habia dicho de las ciencias sociales que sin conceptos
no se obtiene conocimiento alguno y “no las conexiones «de he-
cho» entre «cosas» sino las conexiones concepluales entre problemas
estan en la base de (su) labor” (2001: 57). Se puede precisar mas
esta idea para el caso concreto: entender los sistemas electorales en
su relacion material presupone comprender su orden conceptual.
Los sistemas electorales pueden distinguirse, en términos ge-
nerales, en representacion por mayoria y representacion propor-
cional. Ambos conceptos se caracterizan por una doble compren-
sion: pueden entenderse sea como principio de representacion, o
bien como reglas de decision. Segin Arend Lijphart y Bernard
Grofman (1984: 7): “a distinction we believe to be a critical one”.
Si se define la representaciéon por mayoria y la representacioén
proporcional como principios de representacion, se pregunta por
su correspondiente objetivo tedrico-normativo de representacion.
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La representacion por mayoria aspira como objetivo el favorecer
la construcciéon de una mayoria parlamentaria de un partido o un
grupo de partidos, a través de sus efectos mecanicos y/o sicologi-
cos. La representacion proporcional tiene como fin distribuir los
escafios parlamentarios entre los partidos politicos en partes pro-
porcionales correspondientes a todos los partidos votados. Una
finalidad adicional de la representacion proporcional puede cons-
tar en facilitar el mismo valor de logro del voto. Segan éste, cada
voto tiene que tener la misma influencia sobre la real composicién
de la representacion nacional.

Si se define representacion por mayoria y representacion pro-
porcional como reglas de decision, se pregunta por el criterio que
se aplica para determinar cudl candidato o partido puede con-
siderarse como elegido. La representacion por mayoria significa
que la mayoria de votos decide, dependiendo luego del estableci-
miento de la férmula precisa: mayoria relativa o mayoria absolu-
ta. Solo cuentan los votos que se dieron por el candidato o partido
ganador, por lo cual todos los demas votos se desperdician. En
cambio, la representaciéon proporcional como regla de decision
implica que la proporcion de votos que recibieron los candidatos
y/o partidos determina cuantos escafos obtiene un determinado
partido.! En principio, cuentan todos los votos entregados.

En la literatura de los sistemas electorales se define con fre-
cuencia la representacion por mayoria segin la regla de decision
y la representacion proporcional segiin el principio de representa-
ci6n (tal como lo hicieron recién Gallagher y Mitchell, 2008: 634).
Sin simetria de los criterios es dificil lograr un orden sistematico
de los sistemas electorales (Vogel et al., 1971: 30 y ss.; Sartori,
1994: 4). La representacion por mayoria y la representacion pro-
porcional como principios son incompatibles. A su nivel de abs-
traccion, no hay ninguna tercera categoria, ni existe un sistema
electoral mixto. Pero debajo de este nivel, en el de las reglas de

" Yo desarrollé esa clasificacion en un primer momento en 1969; luego, fue

ampliada en Vogel ¢t al., 1991, y en posteriores textos —por ejemplo, Nohlen,
2004—, y se detall6 por dltima vez en Nohlen, 2014. Para la recepcion en la
jurisprudencia, véanse Lenz, 1996; Wild, 2003; Poier, 2009; Bull, 2015.
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decision, se han creado y estan progresando combinaciones de
diferentes elementos técnicos, cuyos efectos globales sobre la re-
presentacion politica, dependiente también del contexto concre-
to, permite tipificarles como de representaciéon por mayoria o de
representacion proporcional.

Los sistemas electorales proporcionales se pueden diferenciar
si existe el objetivo de una proporcionalidad entre votos y esca-
Nos exacta (representaciéon proporcional pura), o si se indica sélo
la orientacion del efecto del sistema (representaciéon proporcional
con proporcionalidad limitada). En el tltimo caso conviene distin-
guir entre mas tipos de sistemas electorales: representacién pro-
porcional en distritos electorales, representacién proporcional
con barrera legal o umbral electoral, representacion proporcio-
nal compensatoria, representaciéon proporcional personalizada.
Es la experiencia empirica de una alta variedad de combinaciones
que forzoé la diferenciacion de tipos de sistemas electorales pro-
porcionales. El legislador puede optar entre los sistemas electo-
rales, siempre que la opcién no esté limitada por la Constitucion.
La asignacion categorial concreta del sistema electoral a los tipos
de sistema juega un rol en la evaluaciéon normativa, analitica y
politica, asi como también juridica-legal, a la que se dirige aqui
nuestro interés principal.

2. LOS SISTEMAS ELECTORALES
COMO UNA CUESTION TEORICA

Los sistemas electorales se colocan como una cuestiéon tedrica en
dos modos: por un lado, se entienden como una cuestion normati-
va por el mejor sistema electoral, y por el otro, como una cuestion
positivista de encontrar relaciones causales. Las preguntas sobre
el mejor sistema electoral se retomaron una y otra vez, a menu-
do con respuestas basadas en los valores —como la justicia—, en
parametros de buen gobierno o en el criterio de compatibilidad
con el presente tipo de sistema de gobierno. Hasta es clasica la
tesis presentada durante la Repuablica de Weimar (1919-1933), en
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la que la representaciéon proporcional es incompatible con el siste-
ma de gobierno parlamentario. En este sentido, el régimen parla-
mentario exigiria un sistema de mayoria relativa —tesis derivada
del modelo Westminster—, que se reanim6 con el establecimiento
de la Republica Federal de Alemania en medio de la preocupacion
por la estabilidad de la democracia (Sternberger, 1964), pero que
no pudo prevalecer en el Consejo Parlamentario (Parlamentarischer
Rat), una suerte de constituyente que elabor6 el Grundgesetz (la Ley
Fundamental), y luego en el curso de la consolidaciéon de la demo-
cracia en Alemania ha perdido poder. Siempre habia investigado-
res de sistemas electorales que daban por entender sus opciones
al respecto (Duverger, 1984; Lijphart, 1984; Sartori, 1994). Varias
comisiones de reforma del sistema electoral intentaron responder
a la cuestion del mejor sistema, tomando en cuenta, esto si, el
contexto nacional.? Mds reciente es la antitesis empiricamente
comprobada, fruto del analisis comparado de los resultados de las
politicas publicas en los paises industrializados occidentales, de
que el régimen parlamentario mas exitoso seria el vinculado con
la representacion proporcional (Lijphart, 2012).

La cuestion acerca de la relacion causal entre sistemas electo-
rales y sistemas de partidos se ha puesto, desde la mitad del siglo
XX en adelante, en el primer plano de la investigacion sobre siste-
mas electorales. En su respuesta han contribuido varios enfoques.
Para distinguir gruesamente el analisis comparado cualitativo y
el analisis comparado cuantitativo, el primero destaca el contexto
historico, asi como la relacion sistémica, en donde sistema electo-
ral y sistema de partidos influyen mutuamente el uno al otro; en
cambio, el altimo especifica los diferentes factores con capacidad
causal de los sistemas electorales (por ejemplo, la circunscripcion
electoral o la barrera legal), y para en consecuencia averiguar
coémo influyen en el grado de proporcionalidad de los resultados
electorales.

2 Véase, por ejemplo, el Report of the Royal Commision on the Electoral System

(Reporte de la Real Comisidn sobre el Sistema Electoral), el que significativamente se
titula Towards a Better Democracy (Hacia una mejor democracia). El extracto de la com-
paracion detallada estd reimpreso en Nohlen, 2014a: 230-232.
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El resultado de ambos enfoques se deja resumir en que no
existe una causalidad lineal entre determinados sistemas electora-
les y sistemas de partidos, sino a lo sumo tendencias en la orienta-
ci6n de los efectos, cuya forma —no obstante— depende del co-
rrespondiente contexto. Principalmente, la relaciéon (mas o menos
proporcional) de votos y escanos, sobre la que los elementos indi-
viduales de un sistema electoral ejercen ain la mayor influencia,
no permite enunciados de los efectos de los sistemas electorales
sobre la estructura del sistema de partidos (Rae, 1967; Lijphart,
1994a; Nohlen, 2014a). Por pura legislacion electoral es limitada
la posibilidad de controlar los efectos del sistema electoral.

3. LOS SISTEMAS ELECTORALES
COMO UNA CUESTION DE PODER

No debe haber duda: las cuestiones del sistema electoral son cues-
tiones de poder en dos sentidos: 1) en el nivel de las opciones ins-
titucionales, las preferencias estan sujetas al interés politico, al be-
neficio politico que espera un partido del sistema electoral, y 2) en
el nivel de la decision, el resultado en pro de tal o cual reforma
electoral depende de las relaciones de poder.

Como cuestion de poder, las opciones del sistema electoral
tienen la constelacion especifica nacional como punto de partida:
“Every political party obviously prefers the electoral system that
tavors it” (Duverger, 1984: 31). Por consiguiente, la introduccion
de la representaciéon proporcional en Europa Occidental, en el
tiempo alrededor de la Primera Guerra Mundial, no fue tanto
un tributo a la justicia electoral o al valor de logro del voto, sino
correspondia al calculo de poder de la vieja clase politica, que en
condiciones del sufragio universal, que se implemento en casi to-
das las partes en este momento historico, se amenazaba diezmar
parlamentariamente.’

3
1974.

Véase Lipset y Rokkan, 1967. Acerca de la socialdemocracia, véase Misch,
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Mas tarde, en 1986, esta logica prepar6 en Francia, donde el
sistema electoral nunca fue la sacra regla de juego de la demo-
cracia, ¢l camino para la reintroduccion (al final por corto pla-
zo) de la representaciéon proporcional en funciéon de limitar las
pérdidas del partido socialista, saliendo del gobierno en las pro-
ximas elecciones parlamentarias.* El interés en una reforma del
sistema electoral puede consistir, entonces, en mas poder o en
poca pérdida de poder. Para Europa Central y del Este se pudo
comprobar que en el curso de la tercera ola democratizadora
las decisiones en beneficio de unos tipos de sistema electoral de-
pendian del modelo de transicion (Huntington, 1991), concreta-
mente de la proporcion de fuerzas entre los democratizadores y
la elite del viejo régimen (Nohlen y Kasapovi¢, 1996).

Diferentes opciones respecto a la cuestion del sistema electo-
ral surgen, en primer lugar, de las condiciones de gobierno, sean
estructurales o momentaneas. Los partidos en el gobierno apun-
tan con las reformas del sistema electoral a mejorar sus posibili-
dades de mantenerse en el poder, mientras que los partidos en la
oposicion buscan prevenir ello. De cualquier manera, se trata de
politica del poder. Por lo tanto, es erréneo adscribir solo a los ac-
tores que promueven una reforma del sistema electoral intereses
de poder, ambos —por lo demas— profesando argumentos politi-
cos, escondidos detras de una llamada a valores democraticos.
Esta postura hace que los defensores del sistema electoral vigente
sean frecuentemente ciegos a los beneficios de una reforma cuan-
do sea de verdad neutra en términos de poder. Muy a menudo,
la oposicién se equivoca al suponer el supuesto de que la reforma
proyectada por los adversarios politicos le haria dano a ella en
cualquier caso, como demuestra una serie de ejemplos historicos.’

En segundo lugar, se generan diferentes opciones respecto al
sistema electoral de los partidos individuales, segin su respectiva

* Sobre la historia del sistema electoral francés, véase Nohlen, 2010b.

5 Al final, la oposicién en Italia se beneficié de la reforma electoral de
Berlusconi de 2005 en las elecciones siguientes, a la que se opuso violentamen-
te; al respecto, véanse D’Alimonte, 2008; Caciagli, 2010. El caso paradigmatico
es tal vez Grecia; para ello, véase Nohlen y Stéver, 2010.
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fuerza politica. Vale como una simple regla: los grandes partidos
prefieren una representacion menos proporcional, especialmente
el mas fuerte de ellos, mientras que los pequenos partidos prefie-
ren mas proporcionalidad. La defensa y critica de la reforma del
sistema electoral aleman, adoptada el 3 de diciembre de 2011,
hace que esta simple ecuacion se compruebe. El tipo de gobierno
de coalicion también es importante. Asi, las pequenas coaliciones
deben conciliar los intereses de los grandes y pequefios partidos;
si esto se logra, puede resultar un sistema electoral complicado, lo
que expone la reforma a una fuerte critica, tal y como se observa
con la reforma del sistema electoral al Bundestag de 2013.

Por otro lado, las grandes coaliciones podrian optar, a ex-
pensas de los partidos mas pequenos, por sistemas que faciliten la
formacion de mayorias parlamentarias; pero los socios raramen-
te hacen causa comun debido a calculos politicos, como ensena
justamente otra experiencia alemana. En 1968, la SPD rechazo
por la decision del congreso del partido, la reforma acordada con
la CDU/CSU en favor de un sistema de distritos trinominales,
porque los estudios de sociologia electoral atestiguaron su infe-
rioridad estructural, la que no dejaba prever que pudiera ganar
las siguientes elecciones. Posibles objetivos de la reforma, como
asegurar la gobernabilidad (Grotz, 2009), pueden ser contrarres-
tados debido a diferentes perspectivas de poder de los grandes
partidos; incluso, pequenas reformas estan sujetas a considera-
ciones de poder. La controversia de afios, incluyendo también al
Tribunal Constitucional Federal Aleméan, sobre los escafos exce-
dentes en el sistema de representacion proporcional personaliza-
da constituye un buen ejemplo.’

Si se comparan las reformas electorales en todo el mundo,
hay que sefialar, en primer lugar, que las reformas de un sistema
electoral a otro en las democracias establecidas son raras (Nohlen,

6 La CDU/CSU defendi6 los escafios excedentes; el FDP protegi6 la in-
tegracion de los votos restantes en el escrutinio; la SPD rechazé los escanos
excedentes (o queria una compensacioén proporcional para ellos), al igual que
la integraciéon de los votos restantes, y los Verdes se opusieron solamente a los
escafios excedentes.
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1984b; Lijphart, 1994; Katz, 2008). Si bien se discuten continua-
mente reformas electorales, los esfuerzos resultan a lo mejor en
pequenas reformas. Pocas reformas se basan en un consenso que
sobrepase las fronteras partidistas. Las mayorias parlamentarias
deciden; por lo tanto, es algo irreal exigir un consenso en las cues-
tiones del sistema electoral, y ademas es bastante inadecuado re-
prochar a los partidos politicos cuando no sean capaces de lograr
un amplio consenso.’

4. LLOS SISTEMAS ELECTORALES
COMO UNA CUESTION JURIDICA

A estos hechos de politica de poder en cuestiones de sistemas elec-
torales se opone el Tribunal Federal Constitucional, no sin entrar
en una competencia politica con el érgano constitucional legiti-
mado democraticamente: el Bundestag. Su argumentacién, en sin-
tesis, es la siguiente: dado que los sistemas electorales afectan a las
condiciones de la competencia politica, la mayoria parlamentaria
en cierto sentido, por tanto, decidiria en su propia causa. En el
caso de la legislacion electoral existiria el peligro de que la res-
pectiva mayoria parlamentaria se dejara guiar por el objetivo de
mantenerse en el poder, en vez de tener en cuenta el bienestar
publico. Por ello, el diseno de la ley electoral tendria que ser sujeto
a un estricto control judicial constitucional. Todas estas conside-
raciones se encuentran contenidas en la sentencia del Tribunal
Constitucional Federal del 9 de noviembre de 2011, con relacion

7 El Tribunal Constitucional Federal, en su sentencia del 25 de julio de

2012, criticaba a los partidos por no haber logrado “acordar a lo largo de tres
anos una propuesta conjunta de modificacion de la Ley Federal Electoral... Hu-
biera sido la tarea de la politica, presentar en el tiempo y a lo mejor por consenso
una nueva ley electoral”. Reinhard Miiller consider6 acertadamente en el Frank-
Surter Allgemeine Zeitung, del 2 de junio de 2012, la adopcion de un nuevo sistema
electoral con solo los votos de la mayoria de la CDU/CSU vy el FDP como un
proceso normal. “Seria extrafio, y algo nuevo en la practica del Estado, si pre-
cisamente en torno a la reforma del sistema electoral existiera unanimidad en el
parlamento... Ni el SPD ni los verdes tenian una mayoria para sus modelos”.
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al sistema electoral para el contingente aleman del Parlamento
Europeo. De esta manera, la cuestion del sistema electoral se ajus-
ta a una cuestion juridica.?

En la Ley Fundamental no se menciona el sistema electoral.
Esta ausencia en la Constitucion sugiere que el sistema electoral
corresponde al proceso politico, por lo que cae en el ambito de
legitimas controversias politicas. Ella también sugiere que el prin-
cipio de igualdad electoral, consagrado en el articulo 38 de la Ley
Fundamental, “no deberia ser aplicado en el sentido del principio
de representaciéon proporcional, (sino, en concreto): igualdad del
valor numérico de los votos si, igualdad del valor de logro, no”
(Frowein, 1968: 12).° Sin embargo, el Tribunal Constitucional Fe-
deral profesa una estricta interpretacion de la igualdad del sufra-
glo en el sentido de igualdad del valor de logro de los votos. Dado
que este Tribunal, por medio del recurso de inconstitucionalidad,
a menudo esta llamado a sentenciar en materia de sistema electo-
ral, verifica —de hecho— si el principio de igualdad del sufragio
en el sentido de la igualdad del valor de logro de los votos ha sido
restringido dentro del sistema de representaciéon proporcional
personalizada. Asi, el debate de los altimos afnos sobre el sistema

8 En la discusién de mi charla “La representacién proporcional personali-
zada en perspectiva comparada”, dentro del Simposio “El sistema electoral para
el Bundestag-Laa cuadratura del circulo” de la seccion alemana de la Comision
Internacional de Juristas (Berlin, junio de 2013), el diputado Dieter Wiefelspiitz
me sefial6é que los sistemas electorales son derecho (o sea, ley). Por supuesto, los
sistemas electorales, una vez legislados, son ley (derecho). Mi tesis, sin embargo,
no trata de estos hechos innegables, sino del disefno de los sistemas electorales y
qué aspectos, factores e instituciones influyen en este proceso.

9 La relacién entre el valor de logro y el valor numérico de los votos es, a
menudo, mal entendida. La igualdad del valor de logro de los votos presupone la
igualdad del valor numérico de los votos, pero no es su consecuencia automatica,
por el contrario, el valor de logro varia de acuerdo a los sistemas electorales. En
caso de desigualdades observadas, consideradas relevantes bajo aspectos de la
igualdad ante la ley, es necesario explorar si éstos son debido al sistema electoral,
a otras disposiciones legales o a factores que ya causan desigualdades en el valor
numérico de los votos. Soélo si el sistema electoral es la causa, se trata —en con-
traste con la desigualdad en el valor numérico— de una desigualdad en el valor
de logro de los votos.
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electoral en Alemania fue iniciado como una cuestion legal-juris-
diccional por una decision del Tribunal Federal Constitucional.

En efecto, el llamado peso negativo del voto (negatives Stimm-
gewicht) no resisti6 el control de constitucionalidad por el mas alto
tribunal aleman. En su sentencia del 3 de julio de 2008 (regis-
trada en BverfG, 2 BvC 1/07 y 2 BvC 7/07) se dijo: “(El peso
negativo del voto, consistente en que) un aumento de votos del
partido puede causar una pérdida de escafios en las listas nacio-
nales o una pérdida de segundos votos un aumento en los asien-
tos de las listas regionales”, viola el articulo 38, parrafo 1, de la
Ley Fundamental, segin el cual el Bundestag aleman tiene que
surgir de elecciones universales, igualitarias, directas y secretas.
Se ordend que el legislador, a “no mas tardar del 30 de junio de
2011, llevara a cabo una reglamentacion conforme al precepto
constitucional” (Nohlen, 2009). La reforma legislada por la ma-
yoria oficialista, que entr6 en vigor el 3 de diciembre de 2011,
fue también declarada inconstitucional por parte del Tribunal
Constitucional Federal el 25 de julio de 2012, porque los escanos
excedentes podrian ocurrir en tal cantidad que llegarian a “can-
celar el cardcter fundamental de representacion proporcional de
la eleccidon del Bundestag”.

Con la ley del 3 de mayo de 2013, el Bundestag acordo otra
reforma electoral —esta vez con una amplia mayoria—, que
obedecia al maximo los criterios y las resoluciones del Tribunal
Constitucional Federal. Esta reforma parece marcar el fin de un
muy problematico proceso, en el que el Bundeslag, legitimado en
su labor legislativa por el pueblo, perdi6 la supremacia en un tema
institucional clave: con qué sistema electoral debe elegirse a si mis-
mo. Entre noviembre de 2011 y febrero de 2014, el Tribunal le
quit6 también al Bundestag la capacidad de definir el sistema elec-
toral para la eleccion del contingente aleman al Parlamento Eu-
ropeo, tema al que voy a regresar mas adelante. En sintesis, en
pocos afios se ha cambiado todo el cuadro politico-juridico de los
sistemas electorales en Alemania. Asi, la politica de la reforma
electoral es marcada por el Tribunal Constitucional Federal.
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La actividad jurisdiccional del Tribunal Constitucional en
materia electoral se basa en la comprension de la igualdad en el
sufragio como caso de aplicaciéon del principio general de igual-
dad, tal y como lo establece el articulo 3o. de la Ley Fundamental.
Se juntan, ademas, otros dos supuestos: 1) la aplicabilidad de los
principios del sufragio antes mencionados en materia de sistemas
electorales, y 2) la nocién de que la representacion proporcional
de la Reptblica Federal tiene que orientarse al ideal de propor-
cionalidad mostrado en votos en la composicion del Bundestag.

En cuanto al primer supuesto, es preciso recordar que el
principio juridico de igualdad del sufragio era dirigido histérica-
mente contra todas las desigualdades en el peso del voto de los
individuos con derecho de sufragio, graduado de acuerdo a dife-
rentes criterios (por ejemplo, propiedad, educacion, mérito), asi
como en contra de la desigualdad de la llave de la representacion;
es decir, en contra de una desigualdad en el nimero de habitan-
tes o personas con derecho de sufragio de las circunscripciones
electorales, representadas por un diputado. Ambos requisitos de
igualdad tocan el derecho de sufragio. Mas tarde, se desarrollo
la comprension de la igualdad de sufragio como representacién
proporcional de todos los votos en la asamblea por elegir. Este
requisito de igualdad toca el sistema electoral. Esta necesaria di-
ferenciacién entre las areas tematicas a las que se aplica el princi-
pio de igualdad, se pierde facilmente de vista, y mas atn, cuando
en la practica idiomatica alemana se usa el derecho de sufragio y
el sistema electoral de manera sinénima por medio de un Gnico
concepto: el derecho electoral (Wahlrecht). Pero hay que distinguir
estrictamente entre el sufragio, el derecho a elegir y ser elegido,
por un lado, y el sistema electoral, los mecanismos de entrega de
los votos y de su conversion (en las elecciones parlamentarias) en
escafios, por el otro.

Por el derecho de sufragio rigen disposiciones uniformes de
naturaleza constitucional, las cuales se aplican en todas las de-
mocracias representativas: el derecho de sufragio tiene que ser
universal, igual, directo y secreto, para que pueda ser considerado
como democratico; ademas, esta sujeto en todas las democracias
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constitucionales a un examen juridico continuo. En este sentido,
las cuestiones de sufragio son asuntos juridicos. Para el sistema
electoral no existen normativas uniformes. El significado y la fun-
cion de los sistemas electorales, por el contrario, consisten en las
diferencias que hacen mecanica y psicologicamente en la forma-
cion de las preferencias politicas y en la transmision de éstas en
escanos parlamentarios. Se ofrecen alternativas entre diferentes
sistemas electorales, y las opciones nacionales dependen de las
constelaciones de poder, los efectos de los sistemas electorales de
determinados contextos. A diferencia del caso del sufragio, las dis-
posiciones constitucionales son mas bien escasas. Pocas Constitu-
ciones prescriben el sistema electoral parlamentario; si éste es el
caso, entonces, por supuesto, los tribunales constitucionales pue-
den ser llamados a revisar directamente la aplicacion constitucio-
nal del sistema electoral por parte de las autoridades electorales. !

En el supuesto de que las Constituciones, como en el caso de
la Ley Fundamental alemana, no contengan ninguna definicién
del sistema electoral, pueden ser revisadas constitucionalmente si
se refieren a principios estandarizados de igualdad del sufragio;
por ejemplo, en el caso de la delimitacion de los distritos electo-
rales. Por el contrario, sin consagracion constitucional del sistema
electoral, las cuestiones que se refieren a las caracteristicas innatas
ya identificadas de los sistemas electorales y que determinan la
diferencia entre ellos, en buen sentido se excluyen del control de
constitucionalidad —pero no en Alemania—. Asi pues, el Tribu-
nal Constitucional Federal se encuentra llamado continuamente
a resolver disputas politicas sobre el sistema electoral y decidir
sobre su compatibilidad con la Ley Fundamental, y toma como
punto de referencia el sufragio igualitario y directo, a saber: el

10 Este examen se llevo a cabo, por ejemplo, en el caso de la Sala del Tribu-
nal Supremo de Justicia de Venezuela, responsable de asuntos constitucionales,
cuando las autoridades electorales permitieron que la representacién propor-
cional personalizada —introducida en 1989 y que es acorde con el modelo
aleman— se aplicara en las elecciones de 2005, a la manera de un sistema
segmentado. Para mas detalles, véase Nohlen y Nohlen, 2007.
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sufragio igualitario en la forma de la igualdad de valor de logro
de los votos.

De igual manera, el razonamiento del Tribunal Constitucio-
nal en su sentencia sobre el peso negativo del voto, del 3 de julio
de 2008, me ha llevado a hablar de “Volver a Weimar” (Nohlen,
2009), ya que dice: “El objetivo de la representacion proporcio-
nal es que todos los partidos estén representados en el 6érgano a
ser elegido en una relacién lo mas aproximada posible al numero
de votos recibidos”. Esto es un retorno a la idea de una repre-
sentacion proporcional pura; sin embargo, Weimar esta, incluso,
presente de manera mucho mas profunda en la medida en que
el Tribunal Constitucional Federal hace como propia la jurisdic-
cion de la Corte Suprema (Staatsgerichishof) de aquella Republica,
segtn la “que basicamente comprende la igualdad del sufragio
en un sistema de representacion proporcional, no solo la igual-
dad en el valor numérico, sino también la igualdad en el valor de
logro” (Misch, 1974: 208). Asi lo defiende y con fervor el jurista
Hans Meyer (1973: 113 y ss.; 120 y ss., y 134 y ss.): “Igualdad
del sufragio requiere siempre el valor de logro igualitario de los
votos”. Con esta postura se abandona la linea de argumentacién
juridica mas abierta, dibujada por Jochen Abr. Frowein y Ro-
man Herzog (1968), y se abri6, ademas, la puerta para una ma-
yor influencia de los matematicos en la consultoria politica como
protagonistas de procedimientos de escrutinio que consiguen en
su teoria de orden puramente matematico, el mejor equilibrio
proporcional entre votos y escanos (Pukelsheim, 2000 y 2004;
Pukelsheim y Rossi, 2013).

Esta confluencia de ideas y medios hizo que la ciencia politi-
ca perdiera la influencia que ejercia en anteriores debates sobre
reformas electorales, al igual que el pensamiento critico al Tribu-
nal, que provenia de la jurisprudencia. Aunque se articulaba bien
claro —por ejemplo— en Christofer Lenz (1996: 356), cuando
afirma: “La igualdad del sufragio nunca postula la igualdad del
valor de logro de los votos, pero siempre la garantia de igualdad
de la posibilidad de éxito”; este pensamiento quedd marginado.
Lenz concedia, incluso, al legislador un margen de parametros
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mucho mas amplio en la legislacion electoral que hasta entonces
se supuso que tenia.

Aqui conviene explicar algo mas de la doctrina del Tribunal
Constitucional I'ederal, y especialmente como interpreta el siste-
ma electoral para el Bundeslag aleman. En primer lugar, el Tribu-
nal reconoce que el valor de logro de los votos varia en funciéon
de los sistemas electorales y que requiere juridicamente una eva-
luacion diferente. Mientras que en sistemas de representacion por
mayoria la igualdad en el valor de logro de los votos seria ajeno
al sistema y, por tanto, no podria ser un parametro de evalua-
cién juridico-legal, aquélla seria esencial en sistemas de repre-
sentacion proporcional, porque el objetivo de la representacion
proporcional consistiria en la igualdad del valor de logro. En
este sentido, cada voto tendria que contribuir de manera igual
a la composicion del Bundestag; sin embargo, las restricciones al
principio de la representacion proporcional podrian ser compa-
tibles con la Ley Fundamental si se les pudieran justificar funcio-
nalmente.

Asi, el Tribunal Constitucional ha reconocido a la barrera del
5% como constitucionalmente compatible, debido a su funcién
de estabilizar las relaciones del gobierno, asi como a los escanos
excedentes, sin compensacion proporcional, para posibilitar en la
practica la combinacion de la elecciéon uninominal y de la lista
pluripersonal (en opinién del Tribunal: de la representacion por
mayoria y de la representacion proporcional); no obstante, su ni-
mero debe ser limitado. En su decision del 25 de julio de 2012, el
Tribunal habia fijado un techo de quince escanos excedentes sin
compensacion proporcional. Por lo tanto, la comprension de la
representacion proporcional personalizada por parte del Tribu-
nal Constitucional Federal se basa principalmente en el principio
de representacion proporcional, fijado a la igualdad del valor de
logro de los votos. Soélo en segundo lugar, el Tribunal reconoce li-
mites a este principio, fundamentados en razones funcionales y en
una medida atin compatible con la Constitucién, cuyo parametro
constituye la igualdad del valor de logro de los votos.
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Ciertamente, el Tribunal Constitucional Federal no esta ac-
tuando por propia iniciativa, pues se involucra en disputas politi-
co-juridicas por parte de actores politicos que no han podido im-
ponerse en el proceso politico. En materia electoral, el Tribunal
no so6lo comprueba la compatibilidad de la ley electoral con la
Constitucion, sino que también decidira en favor de cualquiera
de las partes. El Tribunal actia como una especie de camara adi-
cional —que no es tan apolitica como ella pretende ser— que se
sirve de un procedimiento judicial, en el cual se producen, ba-
sadas en la logica del derecho, posiblemente nuevas relaciones
mayoritarias.!'" A este respecto, el poderoso Tribunal Constitu-
cional Federal se encuentra en peligro de hacer alargar el bra-
zo a la oposicién politica y a reducir indebidamente la libertad
politica del 6rgano legislativo, democraticamente legitimado, en
asuntos del sistema electoral. Si, sumado a esto, las sentencias del
Tribunal no son capaces de convencer ni desde el punto de vis-
ta puramente juridico ni desde la perspectiva comparada de de-
recho publico, entonces la cuestién juridica en materia de sistema
electoral apenas se puede distinguir de la cuestion de poder.

5. OBJECIONES A UN ENTENDIMIENTO ESTRICTO
DE REPRESENTACION PROPORCIONAL

En contra de esta interpretacion del sistema electoral aleman, en
términos de una aplicacion estricta del principio de igualdad del

1" Se tiene que tomar en cuenta cuan politico puede ser el argumento en
la controversia de los partidos, y también el de los expertos consultados; por
ejemplo, la asignaciéon de los escanos por la representacion proporcional en cir-
cunscripciones plurinominales y la compensacion proporcional a nivel nacional
en la Ley Electoral del 25 de noviembre de 2011 fue descrita por Hans Meyer
como “la pieza de sistema electoral mas descuidada que he visto nunca” (Der
Spiegel, 22/2012. 34). Esta polémica muestra inicamente que este jurista desco-
noce por completo el panorama internacional de los sistemas electorales, o sea,
como un experto descuida estandares de la sistematica electoral en funciéon de
asistir como abogados a intereses partidistas ante el Tribunal Constitucional Fe-
deral. Esto no es responsabilidad del Tribunal mismo; sin embargo, dice mucho
acerca de la dimension politica del procedimiento jurisdiccional.
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valor de logro, hay varios argumentos de muy diferente indole, los
cuales trataremos brevemente a continuacion.

En primer lugar, la representaciéon proporcional debe enten-
derse no so6lo como un principio en el sentido de principio de re-
presentacion, sino también —como ya se ha dicho— como una
regla de decision. Si la representacion proporcional no esta consa-
grada en la Constitucion, puede simplemente actuar como regla
general de como otorgar los escafios a los partidos o candidatos en
circunscripciones plurinominales acorde con las partes correspon-
dientes de los votos. Este es el caso —por ejemplo— de la repre-
sentacién proporcional en circunscripciones pequeflas. Se aplica
la regla decisoria proporcional, pero el sistema de circunscripcio-
nes electorales trinominales es considerado como mavyoritario.

En segundo lugar, la representacioén proporcional como prin-
cipio no puede ser entendida como una entidad matematica,
sino como un parametro orientador general de la representacion
politica: “the proportionality principle should not be cast in stone
as an exact mathematical requisite... It should rather serve as a ge-
neral guideline with multifarious possible applications in different
contexts” (Brighouse y Fleurbaey, 2010: 145). Este punto de vista
se refleja empiricamente a nivel internacional en sistemas de re-
presentacion proporcional que muestran una alta diversidad en
la igualdad de valor de logro de los votos (Nohlen y Stéver, 2010),
sin que esto, en otro lugar, haya sido considerado constitucional-
mente cuestionable.

En tercer lugar, “lo mas posible” en la descripcion del princi-
pio de proporcionalidad en el marco de la representacion propor-
cional: la proporcién de escanos de un partido debe corresponder
“lo mas posible” a su proporcién de votos; no es una exhortacion
a realizarla lo mas estricta (como maxima) posible, sino una rela-
tivizacion del principio. El “mas” se refiere a las condiciones que
deben tenerse en cuenta, las que podrian limitar la aplicacion del
principio puro.

En cuarto lugar, en materia de sistemas electorales es cues-
tionable la idea de que se trate de imponer un principio Gnico;
mas bien, es de reconocer que los sistemas electorales pueden
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perseguir distintos objetivos y que el requisito seria equilibrar és-
tos, incluso y especialmente cuando domina el principio de repre-
sentacion proporcional (Nohlen, 2014a: 229). El sistema electoral
para el Bundestag aleman es un buen ejemplo, porque éste trata de
realizar diferentes funciones y objetivos simultaneamente, lo que
solo puede lograrse si ninguno de ellos se utiliza en su maxima ex-
presion. Generalmente, la diversidad de los sistemas de represen-
tacion proporcional en el mundo permite suponer que se busca en
cada caso el respectivo equilibrio nacional entre las funciones; al
mismo tiempo, afirma la validez de la multifuncionalidad de los
sistemas de representacion proporcional.

En quinto lugar, la igualdad del valor de logro no puede ser
establecida por ley. El grado de igualdad de este valor depen-
de empiricamente del sistema de partidos y del comportamiento
electoral. Aqui se puede observar una relacion paradodjica: entre
mas exacto el posible grado de la proporcionalidad gracias a la
ley, menor puede resultar la igualdad del valor de logro, ya que los
votantes se equivocan al suponer que ahora cada partido pequefo
tiene la oportunidad de entrar en el parlamento, lo que no ocurre
por razones matematicas. En este sentido, también en un sistema
de representacion proporcional pura, muchos votos se pierden y
no cuentan. Esto ensefia la comparacion de los resultados electo-
rales en sistemas de representacion proporcional con y sin barrera
legal.

En sexto lugar, ni el principio de representaciéon por mayoria
ni el principio de representaciéon proporcional son politicamente
neutrales, pues detras de ellos se esconden intereses politico-elec-
torales. El postulado de la igualdad del valor de logro proviene,
generalmente, de partidos pequeios o minoritarios, a los que tam-
bién les gusta servirse del argumento de la justicia electoral, como
si s6lo la proporcionalidad exacta fuera justa. Este argumento, sin
embargo, esta referido a la representacion parlamentaria, donde
puede convencer facilmente. Su reduccionismo Gnicamente serad
reconocido cuando se suma y expande la idea de proporcionali-
dad a la esfera del gobierno. ¢Es justo? Hay que preguntarse si los
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partidos pequefios en los gobiernos de coalicion, que son una con-
secuencia casi inevitable de la representacion proporcional con un
alto grado de proporcionalidad, adquieren una influencia en las
decisiones politicas a favor de sus clientelas, que supera amplia-
mente el peso real de estos partidos en el electorado.

En séptimo lugar, en las elecciones parlamentarias se elige
no soélo el parlamento, sino también el gobierno —cuando lo
permite el sistema de partidos—. Mientras mas proporcional es
la representacion, entonces resulta mas fragmentado el sistema
de partidos y menores posibilidades de los electores de escoger
directamente entre los candidatos a primer ministro y equipos de
gobierno. Asi, las decisiones sobre la formacion de coaliciones se
tomaran después de las elecciones por los partidos. Entre mayor
sea la igualdad en el valor de logro y la consideracion de cada
voto individual, menor sera el poder de todos los electores juntos.

En octavo lugar, la aprobacion de la representacion propor-
cional en el electorado es dependiente de la explicacion de los
posibles efectos que se relacionen con ella, de acuerdo a toda
nuestra experiencia. Incluso, en el Reino Unido, donde los terce-
ros partidos estan enormemente perjudicados por el sistema de
mayoria relativa, y donde algunas comisiones de reforma ya han
recomendado una reforma electoral, la idea proporcional sélo
recibe un apoyo mayoritario en la opinion publica cuando se evi-
ta discutir ampliamente las posibles consecuencias de la represen-
tacion proporcional. No es de extrafiar que el electorado britanico
haya rechazado, después de una adecuada informacioén, inclusive
la prevista introduccién del voto alternativo, un sistema a medio
camino hacia la representacion proporcional, en el referéndum
del 5 de mayo de 2011.

En suma, las preocupaciones planteadas aconsejan no sobre-
valorar el principio de representaciéon proporcional en la evalua-
cion de los sistemas electorales cuando el legislador se ha pro-
nunciado por €l constitucional o legalmente, sino de aplicarlo con
moderacién y mesura.
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6. GENESIS Y COMPRENSION DEL SISTEMA
ELECTORAL ALEMAN

En el Consejo Parlamentario, “a todos los partidos (era comtn) la
determinacion de no repetir los errores del sistema de Weimar”
(Wild, 2003: 81). La lecciéon de Weimar consistio, en primer lugar,
en el hecho de no incluir el sistema electoral en la Constitucion;
debia ser legislado y reformable por una simple ley. En segundo
lugar, nadie queria volver a la representaciéon proporcional pura
de aquella Republica. Las opciones del sistema electoral eran cier-
tamente muy contrarias. El SPD queria introducir, junto con los
pequenos partidos, un sistema de representaciéon proporcional, y
la CDU/CSU, el sistema de mayoria relativa en circunscripciones
uninominales. Finalmente, se impuso en los largos debates, en los
que intervinieron también las potencias ocupantes (Lange, 1975;
Jesse, 1985; Wild, 2003), el SPD, con la ayuda de los partidos pe-
quenos —especialmente el FDP—, respecto al principio de repre-
sentacion. Si bien la Constitucion (Ley Fundamental) fue aprobada
por unanimidad, en el caso del sistema electoral no se produjo el
consenso de todos los partidos; sin embargo, se creia haber encon-
trado un compromiso entre un sistema electoral uninominal (Perso-
nenwahl) y un sistema electoral de listas (Listenwahl), trasladando la
controversia clasica entre representacion por mayoria y representa-
ci6on proporcional a nivel de los elementos técnicos.

De verdad, a ese nivel se combinaron en el nuevo sistema
electoral circunscripciones uninominales con plurinominales, la
regla decisoria de mayoria relativa con la de proporcionalidad, lo
que correctamente percibi6 James K. Pollock (1952: 1061) en uno
de los primeros analisis del “nuevo sistema combinado aleman” de
tendencia proporcional, reuniendo los “advantages of a straight
P. R. system, inaccurately representing all of the main streams of
opinion... a new synthesis of antithetical electoral systems which...
meets any fair set of criteria for a good representative system”
(1952: 1066), “...(y) promises to emerge as a real contribution to
representative government” (1952: 1067).
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Asi pues, la Ley Electoral preveia para la eleccion del primer
Bundestag aleman en 1949, una proporcién del 60% de los repre-
sentantes elegidos individualmente en circunscripciones uninomi-
nales y con mayoria relativa, y una del 40% de representantes ele-
gidos por listas en circunscripciones plurinominales, formadas
en los estados federados (Lénder), con adjudicacioén proporcional
de los escafios, y finalmente, aplicando para participar en esta
distribucion la barrera legal del 5% en el ambito de los Lénder,
incluso se podria suponer una preponderancia de lo mayorita-
rio, de lo que se consideraba en ese momento como parte del
sistema de mayoria relativa en el sistema electoral en conjunto.
Precisamente, no se sabia como evaluar el nuevo sistema electo-
ral, ni clasificarlo en términos de su impacto. Hay que recordar
que esta combinacion de diferentes elementos de sistemas electo-
rales se llamaba en el momento de su invencién —al final de la
Republica de Weimar— como “sistema de mayoria proporciona-
lizado”; se pensod que el sistema pertenecia a la categoria de los
sistemas mayoritarios.'? El comentario a la Ley Federal Electoral
definia atin en los afios sesenta a la representacion proporcional
personalizada como un “sistema electoral de conexiéon que tiene
como fundamento el sistema electoral de mayoria, superpuesto
luego por la representacion proporcional” (Seifert, 1965: 20); sin
embargo, el fundamento lo tiene el sistema aleman en la represen-
tacion proporcional.

En contraste, se designa actualmente al sistema electoral para
el Bundestag aleman, en el lenguaje convencional, como “un siste-
ma electoral mixto” —esta idea es equivocada, como tantas veces
lo han senalado los especialistas (y la jurisdiccién constitucional
que resenamos lo confirma)—. Esta incorrecta terminologia y cla-
sificacion recibid aceptacion ascendente por la mas joven literatu-
ra internacional sobre sistemas electorales de origen angloameri-
cano. Segun esta corriente de andlisis, el sistema electoral aleman
es un sistema electoral mixto, clasificado como una tercera cate-

12" Al igual que en Italia, en 1993, cuando se pensaba haber adoptado, con
la creacion de muchas circunscripciones uninominales en un sistema de repre-
sentacion proporcional, un sistema mayoritario (D’Alimonte, 2008: 256).
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goria, ademas de la representacién por mayoria y proporcional;
incluso, esta apreciado como “the best of both worlds”."3

En cuanto al impacto del sistema electoral aleman en el siste-
ma de partidos, el que es importante por la asignacion clasificato-
ria, es mas que un registro, que hasta la década de 1970 la ciencia
no estaba segura de qué efectos ejerce. Maurice Duverger creyo
—por ejemplo— que la concentracién en el sistema de partidos
en Alemania en los afios sesenta y setenta se debia al elemento
mayoritario del sistema electoral consistente en la eleccion de per-
sonas en las circunscripciones uninominales (Duverger, 1984: 37).

El consenso en el distanciamiento de Weimar, la génesis de
la primera ley electoral al Bundestag y la percepcion tedrica de la
representacion proporcional personalizada permiten concluir que
el legislador constitucional en 1949 no optd claramente por un
sistema electoral, sobre cuya base se podria llevar a cabo una re-
vision constitucional, en términos de aplicar sin reserva el princi-
pio de representacién proporcional o el principio de la igualdad
del sufragio a los efectos de la igualdad del valor de logro de los
votos. La duda es alimentada, principalmente, a través de la pri-
mera Ley Electoral de 1949, que preveia la distribuciéon de los
escafos a nivel de los Lander sin compensacion nacional, requisi-
to importante de la practica clasificatoria del Tribunal Constitu-
cional Federal.'* Con relacién a los tipos de sistemas electorales,

13 Véanse Lijphart, 1984; Shugart y Wattenberg, 2001. Asimismo, Eckhard
Jesse (2009: 117) lo ve confirmado en la existencia de sistemas electorales mix-
tos; pero no considera que la representacién proporcional personalizada figure
como un prototipo de este sistema mixto, de la que dijo de manera acertada en
otro lugar, que no es un sistema mixto (Jesse, 1985: 92).

14 Por otra parte, casi nadie recordaba en el debate sobre la reforma de 2011-
2012 que el escrutinio compensatorio de los votos a nivel de las circunscripciones
regionales significaba un retorno a los inicios del sistema electoral aleman. El
escrutinio regional no contradice en absoluto el “caracter unitario” de la elec-
cion federal. Hans Meyer, en su intervencién polémica en la controversia ante el
Tribunal Constitucional Federal, refiriéndose también a la asignacion de escanos
a los estados de acuerdo con el indice de participacion, consider6 que se elige
una “representacion del pueblo federal” y no “una representacion de los pueblos
de los Estados federados en competicién” (Der Spiegel 22/2012: 34).
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se opto en 1949 por un sistema de representacion proporcional
en circunscripciones plurinominales con barrera legal de alcance
regional. Estas son las principales caracteristicas para clasificar
aquel primer diseno del sistema electoral aleman, las que deter-
minan su impacto sobre la relacién entre votos y escafios.

Asimismo, en este sistema se integr6 técnicamente la eleccion
de una parte de los miembros del parlamento en circunscripcio-
nes uninominales, cuyo efecto mayoritario, hasta cierto grado, era
compensado proporcionalmente por los diputados de lista dentro
de los limites de las circunscripciones plurinominales, compensa-
cibén que aseguraba el caracter de representaciéon proporcional del
sistema. Luego, este sistema electoral fue llamado acertadamente
como “representacion proporcional personalizada”.

Ahora se podria argumentar que en las reformas del sistema
electoral en 1953 y en 1956, el legislador habria cambiado al siste-
ma electoral de una manera que justificara el supuesto del Tribu-
nal Constitucional Federal de que con la representacién propor-
cional personalizada se trataria de un sistema de representacion
proporcional con compensacion proporcional a nivel nacional,
con la consecuencia anteriormente mencionada de la aplicabi-
lidad del principio de igualdad en el sentido de la igualdad del
valor de logro. De hecho, con la reforma de 1956, el célculo de
compensacion de los votos se elevo del nivel de los Lénder al de la
Federacion; no obstante, hay que tener en cuenta que en la re-
forma de 1953, el nivel de aplicaciéon de la barrera legal del 5%
habia sido trasladado de los Léinder a la Federacion. Asi, la barrera
legal, que es crucial para el tipo de representaciéon proporcional,
ya estaba presente en el sistema electoral antes de la introduccion
de la compensacién de escanos a nivel nacional.

El argumento historico estd atn por completarse con uno
proveniente de la sistematica electoral, consistente en que las
barreras legales en la distribucién proporcional de los escaiios
representan elementos funcionalmente equivalentes para la divi-
sion del territorio nacional en circunscripciones. En otras pala-
bras, el que los tamafos de las circunscripciones como barreras
naturales igualen funcionalmente a las barreras legales, puede
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ser controlado politicamente al igual que las barreras legales arti-

Jiciales, escogiendo entre diferentes tamafios, ademas de tomar en
cuenta la distribucion territorial de las preferencias partidistas. St
se cancela la subdivisiéon de un territorio electoral en circunscrip-
ciones, su efecto puede ser en cierta medida sustituido por ba-
rreras legales.!

En este sentido, con la aboliciéon de las circunscripciones re-
gionales en el proceso de adjudicacion de los escafios compensa-
torios, la representacion proporcional no paso con las decisiones
del Tribunal Constitucional Federal a una representaciéon pro-
porcional de compensacién proporcional nacional, sino al tipo
de representacion proporcional con barrera legal.

La barrera legal es, pues, una parte constitutiva y no un ele-
mento extrano del sistema electoral acordado. Se tiene que en-
tender al sistema electoral como un todo integrado, en donde los
elementos individuales ejercen funciones de sistema inequivoca-
mente Unicas. La interpretacion de la Ley Federal Electoral sobre
la representacion proporcional (en el sentido de la igualdad del
valor de logro) por parte del Tribunal Constitucional Federal,
derivada de su génesis, no resulta en consideracion del sistema
electoral que rigi6 en los primeros aflos de la Republica Federal,
en contraste con la opiniéon de Michael Wild (2003: 110), de nin-
guna manera obligatoria.

7. LA DIFERENCIACION NECESARIA
DE IGUALDAD ELECTORAL

Ya en la década de 1960, Jochen A. Frowein y Roman Herzog (el
posterior presidente de la Republica) se expresaron en contra de
la aplicacién general del principio de la igualdad del sufragio, en

15 La ventaja de las barreras legales, en comparacién con las barreras cir-
cunscripcionales, es que después de la eliminacion de los partidos pequetios, los
escaflos podran ser adjudicados de forma relativamente proporcional a los par-
tidos exitosos, lo que no sucede necesariamente, dependiendo de la constelacion
de los partidos en concreto, en circunscripciones plurinominales.
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el sentido de la igualdad del valor de logro, en el ambito de la
representacion proporcional. En su dictamen sobre la compati-
bilidad del sistema trinominal con la Ley Fundamental, ellos han
compartido inicialmente la opinién del Tribunal Constitucional
Federal, de que no hay un pardmetro uniforme en la interpreta-
cion del principio de igualdad del articulo 38 de la Ley Funda-
mental para todos los sistemas electorales, sino una “interpretacion
sistémica del principio de igualdad del sufragio” (Herzog, 1968: 44
y ss.) cambiante de un sistema electoral a otro. En otras palabras,
el principio de igualdad del sufragio tiene un contenido diferente
dependiendo del sistema electoral en el que se aplica.

Asimismo, Jochen A. Frowein y Roman Herzog no se limi-
tan al respectivo contraste entre la representacién por mayoria
y la representacion proporcional, sino que diferencian mas entre
los distintos sistemas electorales en los que se expresa la repre-
sentacion proporcional. Ellos distinguen entre la representacion
proporcional que prevé una compensacion proporcional a nivel
nacional para los posibles desequilibrios que se presentan a ni-
vel de circunscripcién entre votos y escanos de los partidos, y la
representaciéon proporcional que no prevé dicha compensacion.
Asi pues, sin conocer ya mi diferenciaciéon categérica en el uso
de la representaciéon proporcional, Frowein y Herzog distinguen
entre el principio de la representacion y la regla decisoria, y por lo
tanto contradicen la postura del Tribunal Constitucional Federal,
la cual habia establecido el “principio de la igualdad del valor de
logro de todos los votos como indicativo para la representacion
proporcional tal cual, no sélo para la representaciéon proporcional
con compensacion (de escanos) total” (Frowein, 1968: 10).

En efecto, en los sistemas de representaciéon proporcional,
en donde tiene lugar el calculo compensatorio de los votos en
las circunscripciones, sin compensacion nacional, hacian falta los
requisitos para aplicar la igualdad del valor de logro como una
medida para examinar la conformidad constitucional (Frowein,
1968: 12). Traducido a mi terminologia: si se aplica la regla deci-
soria de la representacion proporcional y no se persigue al mismo
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tiempo el objetivo de la representacion proporcional, el principio
de igualdad del valor de logro no es un parametro valido. Por tal
motivo, Frowein recomienda ampliar el concepto de igualdad del
valor de logro: “Cada voto tiene que tener su legitimo peso que
debe tener en su sistema” (1968: 12). Un argumento similar ofrece
Herzog: la igualdad del valor de logro en la representacion pro-
porcional “no es un motivo absoluto del legislador electoral... sino
s6lo un motivo (entre otros) que alcanza validez precisamente en
la medida en que se lleva a cabo el sistema de representaciéon pro-
porcional, en el que constituye su objetivo principal” (1968: 72).
La mayoria de los sistemas de representacion proporcional
en el mundo opera con circunscripciones de tamano diferente sin
proporcionalidad nacional (por medio de distribucién proporcio-
nal o de manera compensatoria de los escaios a nivel nacional).
Por lo tanto, las diferencias en el valor de logro de los votos ya
se dan de forma automatica, dado que en las pequenas (o mas
pequenas) circunscripciones el valor de logro de los votos, depen-
diente también del nimero de candidatos o partidos que se pre-
sentan, es mas bajo que en las circunscripciones grandes (o mas
grandes). En el caso de que la Constitucién prescriba, incluso, la
division del territorio electoral en circunscripciones de diferente
tamailo, lo que ejerce un efecto natural sobre el valor de logro de
los votos, no puede existir objeciéon constitucional relevante ba-
sada en el principio de la igualdad del sufragio (MPI, 1997: 663).

8. VALOR NUMERICO Y VALOR DE LOGRO
EN EL DERECHO PUBLICO COMPARADO

Crece la impresion de que la comparacion juridica en el derecho
constitucional se esta convirtiendo en el marco del desarrollo de un
wus commune europaeum cada vez mas importante. De todos modos, el
Tribunal Constitucional Federal ejerce la practica de pedir estudios
de derecho comparado antes de tomar decisiones (MPI, 1997). La
unica pregunta es hasta qué punto se deja influir en sus sentencias
por soluciones exteriores. Con respecto a la igualdad de sufragio, es
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logico hacer la comparacion con los paises de habla alemana, dado
que se puede suponer una cierta cultura juridica comun.

En contraste con Alemania, en Suiza el sistema electoral
esta consagrado en la Constitucion. De conformidad con su ar-
ticulo 73, las elecciones al Consejo Nacional se adjudican “de
acuerdo con el principio de proporcionalidad”; a su vez, rige la
representacion proporcional en circunscripciones plurinomina-
les y uninominales. La delimitacion de las circunscripciones tam-
bién se encuentra regulada dentro la Constitucion Federal. Cada
canton y medio-canton constituye una circunscripcion electoral.
La adjudicacién de los escafios a las circunscripciones se reali-
za de acuerdo a la “poblacion residente” por el método Hare y
residuo mas grande. Pero cada circunscripcion tendra derecho
a por lo menos un asiento;'é igualmente, no hay compensacion
nacional. La ley electoral no garantiza ni la igualdad del valor
numérico ni la igualdad del valor de logro de los votos. Vale la
pena destacar la particularidad de que en Suiza, tradicionalmen-
te orientada hacia la proporcionalidad (Lehmbruch, 1967), no se
problematiza en absoluto la desigualdad del sufragio (Garrone,
1991: 156 y ss.).17

En Austria, la Constitucion se expresa sobre el sistema electo-
ral. De conformidad con el articulo 26, apartado 2, las elecciones
al Consejo Nacional tienen lugar “de acuerdo con los principios
de representacion proporcional”. El parlamento es elegido por
representacion proporcional en circunscripciones con compen-
sacion proporcional a nivel nacional. La asignacion de escanos
a los partidos se llevard a cabo en tres niveles: en primer lugar, a
nivel regional (43 circunscripciones); en segundo lugar, en el pla-

16- El votante tiene tantos votos como diputados por elegir. En las circunscrip-
ciones plurinominales, los escaflos se asignan de acuerdo con el método de Ha-
genbach-Bischoff.

17 Dada la fragmentacién de los partidos, los resultados electorales son, por
cierto, relativamente proporcionales. En las elecciones nacionales de 2007, con
el 28.6% de los votos, el SVP logroé el 31.0% de los escafios. Para los partidos de
tamafo decreciente se dio la siguiente relacion: SPS tuvo 19.3% y 21.5%; FDP,
15.5% y 15.5%; CVP, 14.3% y 15.5%; GPS, 9.5% y 10% (Linder ¢ al., 2010).
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no de los estados federados (9 circunscripciones), y finalmente, en
el ambito de la Federacion.’® En la adjudicacion de los escanos a
nivel de los estados federados y de la Federacion solo pueden par-
ticipar los partidos que han ganado ya sea un mandato a nivel de
circunscripciéon regional o 4% de los votos a nivel federal. Para
la asignacion de escanos de manera proporcional es decisivo el
nivel federal-nacional; se aplica el método d’Hondt."?

A pesar de todas las diferencias de detalle, en la funcién de
la asignacion nacional de votos el sistema electoral de Austria es
idéntico al aleman. En este sentido, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional de Austria en relacion con la igualdad del sufragio
es particularmente relevante. Al contrario del Tribunal Constitu-
cional Federal, la Corte austriaca redujo el principio de igualdad
del sufragio tradicionalmente a la igualdad del valor numérico
de los votos: “Pedir, ademas, que cada voto tenga el mismo peso,
el mismo beneficio o valor de logro, queda fuera del principio de
igualdad de sufragio, fuera incluso del reino de la posibilidad”.2

La Corte Constitucional austriaca también explica por qué
diferencia en el marco de la garantia constitucional de la igual-
dad de sufragio entre el valor numérico y el valor de logro de los
votos. “El principio de la igualdad del sufragio tiene significado
y efecto s6lo en el procedimiento de votacion, donde cada voto
valido debe tener el mismo valor numérico. Qué valor los votos
tienen en la distribucion de los escafios depende de circunstancias

18 Los 183 escafios se asignan de acuerdo con el nimero de ciudadanos en
las circunscripciones regionales, cuyo tamano varia de entre uno y ocho escanos.
A nivel de los estados federados, el tamano de las circunscripciones varia entre 7
y 36 escafios.

19 De hecho, surgen resultados electorales muy proporcionales. Por ejemplo,
en las elecciones de 2008, el Partido Social Democrata con el 29.3% de los votos
consigui6 el 31.1% de los escafios; el OVP con el 26.0% de los votos, el 27.9%
de los escanios; el Partido de la Libertad con 17.5% de los votos, el 18.6% de los
escanos; los Verdes con 10.4% de los votos, el 10.9% de los escanos (Poier, 2010:
217y 220).

20 Colecciéon de la Corte Constitucional de Austria (VSlg) 1.381/1931,
227. Cit. por Poier, 2001: 241.
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cambiantes y contingentes”.?! La Corte reafirmoé su punto de vista
tradicional en 1959:

Es imposible escrutar los votos, entregados con igualdad en el valor
numérico, de manera que tengan un valor de logro equivalente. El
efecto del sufragio igualitario, por tanto, se agota con el recuento
de los votos emitidos. El principio de la igualdad del sufragio no
tiene ningun efecto sobre los factores que determinan el valor de

logro de los votos...2?

El principio de la igualdad del sufragio, por lo tanto, significa sim-
plemente una igualdad del peso de los votos ex ante (de la vota-
cion)... cuestiones del peso del voto ex post (de la votacion) y por lo
tanto cuestiones referidas al valor logro de los votos no son cuestio-
nes de la igualdad del sufragio, sino tienen que ser tratados como
problemas de la representacién proporcional y de las variantes
constitucionalmente permisibles (Poier, 2001: 245).

Incluso, en el dictamen preparado para el Tribunal Federal
Constitucional del MPI se llegd a la conclusion de que en Austria
“en principio... la restriccion de la igualdad de valor de logro es
legitimada por la propia Constituciéon y por lo tanto la considero
constitucional” (MPI, 1997: 665).

9. LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL
ALEMAN DE 2013

Con la reforma del 9 de mayo de 2013 (BGBI I, 2013: 1082 y
ss.), el sistema electoral aleman mantiene sus elementos claves; sin
embargo, siguiendo las indicaciones del Tribunal Constitucional
Federal, se ha fortalecido atin mas su caracter proporcional como
resultado de la introduccién de un escrutinio compensatorio para
equilibrar proporcionalmente no solo los escafios excedentes, sino
también las diferencias en el grado de proporcionalidad entre vo-

21 Véase ibidem, 216, 227. Cit. por MPI, 1997: 664.
22 Véase 3653/1959, 467, 469. Cit. por MPL, 1997: 664.
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tos y escanos en general. El efecto es que todos los partidos que
sobrepasan la barrera legal del 5% participan en la redistribucién
proporcional a nivel nacional, asi como los hasta ahora favoreci-
dos por los escafios excedentes. Con esta reforma se perdié —en
su aplicacion en Alemania— otra de sus virtudes: la sencillez. El
calculo de la proporcionalidad es extremadamente complejo, y
casi imposible de entender con base en el texto legal. Nadie capta
facilmente el mecanismo de compensacion, ni entiende por qué
el partido mas votado y con escanos excedentes puede ganar mas
escanos en la compensacion proporcional a nivel nacional. Una
seria desventaja es el aumento de los escafios del Bundestag, total-
mente dependiente del comportamiento electoral.

Los resultados de las elecciones al Bundestag de 2013 con-
firmaron mi tesis. A pesar del tedrica y técnicamente mas alto
grado de proporcionalidad del sistema, el nimero de los votos sin
valor de logro aument6 a un 13.5% del total de los votos, cifra
record desde 1949. Por supuesto que la reforma misma no fue
la responsable de este inusual aumento, y quienes me reprochan
equivocarme en el analisis causal transmiten que no conocen o
no entienden mi argumento: que por ley no se puede controlar la
igualdad del valor de logro, y que intentarlo podria causar pro-
blemas de otro orden, incluso deslegitimar el sistema electoral.
Crece la sensacion en los ambitos académicos y politicos de que
la reforma de 2013 debe modificarse urgentemente (Dehmel y
Jesse, 2013). El mayor reto consiste —sin embargo— en conseguir
que el Tribunal Constitucional Federal corrija, como lo postula
el constitucionalista Hans Peter Bull (2014: 1213), su equivocada
equiparacion de igualdad de sufragio con igualdad del valor de
logro de los votos.

10. LA REPRESENTACION PROPORCIONAL
PARA EL PARLAMENTO EUROPEO

La postura del Tribunal Constitucional Federal de considerar el
sistema electoral como una cuestién de derecho y menos de teoria
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y de poder se confirmé en la sentencia del 9 de noviembre de 2011
para la eleccion del Parlamento Europeo. Hasta la fecha se habia
aplicado para la eleccién del contingente aleman la representa-
cion proporcional con barrera legal, un sistema que —como se
describe anteriormente— se debe considerar en si mismo como
un tipo de representacion proporcional independiente. Para poder
participar en la asignaciéon de los entonces —segun el Tratado
de Niza— 99 escanos era necesario alcanzar el 5% de los votos
a nivel nacional. Desde una perspectiva sistematica, que se fija
en el probable efecto del sistema sobre la relacion entre votos y
escanos, la representacién proporcional con barrera legal equi-
vale al tipo de representacién proporcional en circunscripciones
plurinominales (de tamafos variables), sélo que no tiene, en con-
traste con ello, circunscripciones electorales dentro de las cuales
se asignen los asientos; mas bien, la asignacién de los votos se
realizard en una sola circunscripcion a nivel nacional. La barrera
legal aqui es funcionalmente equivalente a la division del territorio
nacional en circunscripciones electorales, lo que conlleva a que no
cuente en términos clasificatorios, al igual que la representacion
proporcional en circunscripciones de tamafios variados, debido
a su intencionalidad, su disefio y su impacto como sistema de
representacion proporcional pura.

Con su decision de noviembre de 2011, el Tribunal Cons-
titucional Federal declar6 inconstitucional la barrera legal, por
lo que entresac6 uno de los elementos del sistema electoral, sin
tener en cuenta el cardcter sistémico del mismo. En su razona-
miento se ha referido de nuevo al principio de la igualdad del
sufragio y ha sostenido, ademas, que las limitaciones funcionales
alaigualdad del valor de logro no tendran justificacion, ya que el
Parlamento Europeo no tendria que elegir un gobierno, y por lo
tanto se suprimen posibles preocupaciones respecto a la estabili-
dad de la gobernanza en la Unién Europea. Frente a esta postu-
ra, con la reforma electoral del 14 de junio de 2013, el Bundestag
casi unanimemente ha tratado de salvar una suerte de barrera
legal al bajar su tamano a 3%. Insistiendo en sus criterios, el Tri-
bunal Constitucional Federal, en su sentencia del 26 de febrero
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de 2014, con cinco votos a favor y tres en contra, ha declarado
inconstitucional también a la barrera legal del 3%.

Si consideramos lo que nos ensefia la sistematica electoral,
entonces el Tribunal Constitucional Federal no simplemente cum-
ple en estas resoluciones con un requisito constitucional alegado,
cuestionable en su aplicacion a los sistemas electorales, sino que
se ha convertido en un legislador que ha impuesto a la ciudadania
alemana un nuevo sistema electoral, a pesar del consenso de los
partidos parlamentarios en el sistema electoral vigente. Ahora,
para el Parlamento Europeo, Alemania elige, en contra de toda
la experiencia histérica con este sistema electoral, aplicando un
sistema de representacion proporcional pura.

Es cierto que el Parlamento Europeo actualmente no ejerce
el papel de un parlamento en un sistema parlamentario de go-
bierno. El Ejecutivo europeo no emana del Parlamento, aunque
esto ya esta cambiando, lo que el Tribunal Constitucional Federal
no adelantaba ni anticipaba. Transferido a las funciones a rea-
lizar por un sistema electoral, el statu quo ante significaba que la
funcién de representacion tiene mayor prioridad que la funcion
de la concentracién, como ya he argumentado antes del primer
juicio (Nohlen, 2009: 404).

Con respecto a la cuestion del sistema electoral, no se sigue
automaticamente que la representacion proporcional pura sea
imprescindible. La comparacién internacional muestra, en pri-
mer lugar, que en los sistemas presidenciales la separaciéon de los
poderes Ejecutivo y Legislativo no se conecta de forma automati-
ca a una representacién proporcional pura para la eleccion del
parlamento, como demuestra una mirada a la situaciéon consti-
tucional en los Estados Unidos. En segundo lugar, la obligatoria
opcion tendria que regir, de hecho, para todos los Estados miem-
bros de la Unién Europea, pero ningtn otro pais aplica la re-
presentaciéon proporcional pura, y en ninguna parte se equipara
igualdad de sufragio con igualdad del valor de logro de los votos
(Lenz, 1996: 337). Se podria argumentar que la representacion
proporcional con la compensacion de los votos en una gran cir-
cunscripcion electoral a nivel nacional, como en Portugal (vein-
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tidos escanos), Grecia (veinticuatro escafios), Paises Bajos (vein-
tisiete escanos), equivaldria a una representaciéon proporcional
pura. Pero ese argumento no se confirmaria ni siquiera de cerca,
dado que el tamafio de la circunscripcién de alrededor de treinta
escanos tiene matematicamente, y como sefiala toda la experien-
cia en este tema, dependiendo del efecto preciso de la fragmen-
tacion del sistema de partidos, un umbral minimo de facto de
3.0% a 3.5%.% Espana con 54 escafios se podria clasificar mas
facilmente como de representacion proporcional pura; pero aun
en este caso, el umbral proporcional efectivo es probable que sea
del 2.5% de los votos. El escrutinio de los votos a nivel de todo el
Estado, que rompe con la tradicion nacional del sistema electoral
a las cortes, sin embargo, no tiene nada que ver con cuestiones
constitucionales, pero es politicamente debido a razones de poder,
en funcion de dejar en la medida de lo posible fuera del Parlamen-
to Europeo a tendencias nacionalistas-separatistas regionalmente
concentradas.

Con las sentencias del Tribunal Constitucional Federal, Ale-
mania va desempenar un rol especial en Europa. Asilo afirmaron
acertadamente los jueces Udo D1 Fabio y Rudolf Mellinghoff en
su opinion disidente a la primera decision: “Con la anulacion ais-
lada de la barrera legal del cinco por ciento Alemania correria...
un camino especial en el contexto europeo”.?* En el voto minori-

23 Por ejemplo, Espafia tiene grandes circunscripciones con mas de trein-
ta escanos, para las que, asimismo, rige una barrera legal del 3%. Raramente
se ha tenido que aplicar esta barrera, dado que el tamaiio de la circunscripcion
ha sido suficiente para impedir que los partidos pequenos tengan éxito en las
circunscripciones electorales. En las elecciones europeas de 2009, en dos casos
cuatro partidos entraron en una alianza electoral para sobrepasar la barrera
material efectiva. En total, unos cuatro escafios recayeron en tres agrupaciones
que habian ganado entre 3.7% vy 2.5% de los votos.

24 Di Fabio y Mellinghoff criticaron —acorde con mi doctrina— que no
se podia simplemente extraer un elemento de los sistemas electorales, y que la
eliminacién de la barrera legal podria interferir en el ejercicio de las funciones
del Parlamento Europeo. Ademas, estos autores constataron que la cuestién del
sistema electoral seria “sujeta al disefo politico del Poder Legislativo”, razon por
la cual el Tribunal deberia actuar con moderacion. En las elecciones de 2009,

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto
de Investigaciones Juridicas Instituto de Estudios
Constitucionales del Estado de Querétaro



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Sn7Tpm
64 DIETER NOHLEN

tario de la segunda sentencia, el juez Peter Miiller (ex primer mi-
nistro del estado del Sarre) pone la inconstitucionalidad de cual-
quier barrera legal en cuestion, a través de considerar el caso de
que todos los paises de la Uniéon Europea se apropiaran de esta
postura; entonces, si estaria perjudicada la funcionalidad del Par-
lamento Europeo. Aun concediendo al Tribunal Constitucional
Federal una postura individual, Miiller sentencia “que no le co-
rresponde sustituir una decisiéon defendible del 6rgano legislador
por otra propia, también defendible”.

Las sentencias van mas alla de las elecciones curopeas, ya
que no se descarta que con una mayor fragmentaciéon del paisa-
je politico en las elecciones europeas, pequenos partidos puedan
animarse cada vez mas a competir en las elecciones al Bundestag.
En caso de una mayor fragmentaciéon en el comportamiento de
los votantes, la barrera del 5% —vigente en las elecciones al Bun-
destag— haria que se aumentaran los votos que no cuentan; al
final, la mayor igualdad del valor de logro de votos en las eleccio-
nes europeas afectara negativamente a la igualdad del valor de
logro de los votos en las elecciones al Bundestag. Vale la pena ana-
dir que la primera sentencia afirma la relatividad de la barrera
legal del 5% en sistemas de representacion proporcional, y anima
a sus oponentes para ponerla en ocasiéon de ser cuestionada de
nuevo como parte integrante del sistema electoral al Bundestag.>

siete fracciones habian entrado al Parlamento Europeo, y en las de 2014, trece.
Para el resultado de estas tltimas elecciones, véase Grotz y Weber, 2016.

%5 Se dice en la exposicién de motivos de la sentencia “que la compatibili-
dad de una barrera legal con el principio de la igualdad del sufragio y con la
igualdad de oportunidades para los partidos politicos no podia ser evaluada
en abstracto y ser vélida para todos los casos. En un momento dado, una dis-
posicion del sistema electoral puede, con vistas a un 6rgano de representacion,
ser justificada, con vistas a otro o en otro momento no. Una barrera legal, una
vez respetada como un umbral minimo admisible, por tanto, no debe ser con-
siderada constitucionalmente inobjetable para todos los tiempos. En su lugar,
puede resultar una evaluacion constitucional distinta cuando el contexto cam-
bia significativamente. En este sentido, si el legislador se encuentra frente a un
cambio en las circunstancias, tiene que tenerlas en cuenta. Decisivo para la
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Sin embargo, en la evaluacion de las sentencias es conveniente
no so6lo tomar la perspectiva interna alemana, sino también la del
derecho comunitario europeo. En los tratados constitutivos de la
Comunidad Europea se ha emitido el objetivo de que el Parlamen-
to Europeo sea elegido por un “procedimiento uniforme” (Lenz,
1995). Aunque varios intentos fracasaron para crear la base juri-
dica para ello, se observo un cierto proceso de convergencia. Por
ejemplo, Francia y Gran Bretana abdicaron sus sistemas electora-
les nacionales de representacién por mayoria absoluta o relativa,
los que rigieron inicialmente, ademas, para elegir a sus diputados
europeos, e introdujeron sistemas de representacion proporcional.

Debido a esto, se logré uniformidad al menos en cuanto al
principio de representacion, que dur6 sobre todo porque en los
paises que mas tarde entraron a la Union Europea se respeto di-
cho consenso; no obstante, el diseno de la representacion propor-
cional podia seguir en manos de los Estados individuales para
corresponder a otra idea guia: que el sistema electoral europeo
debia respetar tradiciones nacionales. Al lado de los diferentes
elementos técnicos que se han utilizado,? esto se ha reflejado en
los diversos tipos de representaciéon proporcional de proporciona-
lidad limitada: representacion proporcional en circunscripciones
de diferente tamano, representaciéon proporcional con asignacion
nacional de los escaiios y barrera legal, asi como voto tnico trans-

cuestion de mantener la barrera legal son exclusivamente las condiciones ac-
tuales”. En cuanto a la importancia del contexto en cuestiones electorales, el
Tribunal Constitucional Federal asume algunas ideas mias (Nohlen, 2014a: 521
y ss., y la edicién anterior de este libro [2009]), que he referido a la ingenieria
institucional, al disefio de los sistemas electorales por parte de los actores politi-
cos democraticamente legitimados para esto, y no como herramienta de ideas
para la jurisdiccién constitucional y puerta de entrada del juez constitucional
como permanente legislador, de hecho, en materia electoral. Ademas, se afirma
que el Tribunal Constitucional Federal sigue ignorando que la representacion
proporcional con barrera legal constituye un tipo de sistema electoral legitimo,
que ha sido adoptado democraticamente por los representantes del soberano.

26 En el 4mbito de los procedimientos para convertir votos en escafios, por
ejemplo, véanse D’Hondet, Sainte Lagué modificado, Hare, Hagenbach-Bischoff,
Hare-Niemeyer, Sainte-Lagué/Schepers.
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ferible. De cualquier forma, el tamafio de las circunscripciones
como barrera natural o la barrera legal impiden que resulte en
todos y cada uno de los casos una proporcionalidad exacta entre
votos y escanos.

Con la adicién de un tipo de representaciéon proporcional
pura, la Republica Federal de Alemania no se asienta en la tra-
dicién nacional de un sistema electoral con barrera legal, sino
en la tradicién de no preocuparse por la unificacion del sistema
electoral para el Parlamento Europeo, a pesar de que la idea de
crear una Europa unida es parte integrante del preambulo de la
Ley Fundamental, asi como la unificaciéon es un mandamiento de
los tratados europeos. Ademas, Alemania fue la que propuso en la
Convencion Europea el desarrollo del sistema politico de la Union
Europea hacia un sistema parlamentario.?” La Republica Federal
ahora difiere del consenso de todos los paises en contra de la re-
presentacion proporcional pura. Para que Alemania regrese a los
estandares europeos se vislumbra la posibilidad de que la Union
Europea integre la barrera legal en la parte comunitaria del sis-
tema electoral para el Parlamento Europeo, ya sea de 3% o 5%.

11. CONCLUSIONES

Como resultado del trato del sistema electoral como una cues-
tion juridica, en conexion con la practica jurisdiccional en materia
electoral del Tribunal Constitucional Federal, Alemania sigue un
camino especial. El Tribunal Constitucional Federal interpreta el
sistema electoral al Bundestag, de manera que el principio de repre-
sentacion proporcional, que no esta consagrado en la Ley Funda-
mental, se aplica como medida a su evaluacion juridica a través
del principio de la igualdad de sufragio en el sentido de la igualdad

27 Anteriormente, esta indiferencia habia llegado a dos cambios del proce-
dimiento de convertir votos en escanos, especialmente la sustitucién del método
D’Hondyt, que continta siendo en la Unién Europea el procedimiento de con-
version de mayor frecuencia.
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de valor de logro de los votos, derivado de él. En este quehacer de
interpretacion, por un lado, no se respetan lo suficiente las limita-
ciones significativas a este principio, provenientes de la teoria de la
democracia y de experiencias empiricas cientificamente compro-
badas, y por el otro, se menosprecian las distinciones necesarias,
provenientes de la sistematica electoral, entre diferentes tipos de
sistemas de representacion proporcional, a las que hay que contar
la representaciéon proporcional personalizada con barrera legal.
El resultado es que este sistema electoral, junto con sus diversos
componentes —entre ellos los de restriccién proporcional—, no
se considera en términos sistémicos como un tipo de sistema pro-
porcional, sino como una representaciéon proporcional, que tiene
como objetivo la realizacion de la igualdad del valor de logro de
los votos, considerando los elementos restrictivos al principio pro-
porcional, solo constitucionalmente justificados por algunas espe-
cificas funciones que cumplen.

Desde el punto de vista del derecho ptiblico comparado, otros
lugares destacan por su manejo mucho mas pragmatico de la
igualdad del sufragio, inclusive su restriccién a la igualdad del va-
lor numérico —es decir, un modesto y mesurado manejo del prin-
cipio de representacion proporcional, que no ha sido mostrado en
Alemania—. En la reforma de la ley electoral para la elecciéon del
Parlamento Europeo, el camino especial aleman ha llevado, in-
cluso, al Tribunal Constitucional Federal a prescribir al legislador
democratico un cambio en el tipo de sistema electoral.

En resumen, el sistema electoral como cuestion juridica ha
desplazado en importancia al sistema electoral como cuestion de
teoria y de poder en Alemania. Eso deberia hacernos pensar, o
al menos admitir, que en el caso de la ley electoral, de las senten-
cias del Tribunal Constitucional sobre los sistemas electorales, se
trata también de una cuestion de poder, por la cual el grupo poli-
tico —minoritario en el proceso parlamentario democratico— se
sirve de la jurisdiccion constitucional del Tribunal Constitucional
Federal para prevalecer finalmente, de acuerdo con la estrategia
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politica que se expresa en el lema “Nos vamos a ver de nuevo
en Karlsruhe” (la sede del Tribunal), o de una cuestion de poder
entre los érganos constitucionales, en el que el Tribunal Cons-
titucional Federal, como destac6 Matthias Jestaedt (2011: 81),
cuenta “con el poder de la altima palabra, no reversible por otras
instancias”.
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ITI. ARQUITECTURA INSTITUCIONAL,
CONTEXTO SOCIOCULTURAL
E INTEGRIDAD ELECTORAL'

Voy a disertar sobre arquitectura institucional, contexto sociocul-
tural e integridad electoral, precisamente sobre la compleja inte-
rrelacion de los tres fendmenos. Trataré el tema de la arquitectura
institucional y de la integridad electoral en un nivel algo abstracto,
que en el titulo de esta primera sesion del Segundo Congreso de
la AWEB esta puesto en una relacion estrecha y especifica: “La
institucionalidad electoral necesaria para garantizar la integridad
electoral”.

En este sentido, no voy a referir ni comentar los manuales de
practica y justicia electoral, que han aparecido en el Gltimo dece-
nio y que informan sobre estandares internacionales de institucio-
nalidad electoral (manuales de consulta), dirigidos a los 6rganos
electorales y a los observadores electorales, dado que contienen
valiosas instrucciones sobre como organizar elecciones libres y ho-
nestas, y como evaluar su calidad democratica.! Expondré consi-
deraciones mas bien conceptuales, conforme a lo que enfatizaba
Max Weber: que sin conceptos no se obtiene conocimiento alguno
y “no las conexiones «de hecho» entre «cosas» sino las conexiones
conceptuales entre problemas estan en la base de la labor de las cien-

cias” (2001: 57).

Texto revisado y ampliado de la conferencia ofrecida en la Segunda Asam-
blea General de la Association of World Elections Bodies (AWEB), Punta Cana,
Republica Dominicana, en la primera sesion del pleno “Arquitectura electoral: la
institucionalidad necesaria para garantizar la integridad electoral”, 20 de agosto
de 2015. Revision lingiistica del doctor Jos¢é Reynoso Nunez, Guadalajara.

I Véanse, entre otras publicaciones, United Nations, 2005; European Com-
mission for Democracy Through Law (Venice Commission), 2006; Organiza-
cién de los Estados Americanos, 2008; Merloe, 2008; The Carter Center, 2013;
IDEA Internacional e/ al., 2013.
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Igualmente, tomaré a veces como punto de referencia el Pro-
yecto de Integridad Electoral de Pippa Norris y colaboradores,?
que en ciencias sociales es el mas ambicioso proyecto para medir
la integridad electoral a nivel mundial. Incluiré en mis considera-
ciones el contexto sociocultural en el que se celebran elecciones,
ya que el contexto constituye el marco historico para reflexionar
sobre las instituciones, sus funciones y sus efectos reales. Me voy
a referir al contexto latinoamericano, a veces contrarrestandolo
con el de otras regiones del mundo, a partir de mis propias inves-
tigaciones y de mis experiencias como observador participante.?
Al tomar en cuenta el contexto, integro la empiria en mis consi-
deraciones; mas aun, la relacién con el contexto va a poner en
cuestion el supuesto de esta primera sesion del Congreso consis-

2 En el Proyecto de Integridad Electoral se propone el estudio de las eleccio-
nes en todo el mundo con un enfoque comparativo, centrandose, como expresa
su autodefinicion, en tres cuestiones: “¢Qué se necesita para que unas elecciones
correspondan a estandares internacionales? ;Qué pasa cuando las elecciones no
consiguen cumplir con ellos? ;Qué se puede hacer para mitigar estos proble-
mas?”. La “Percepcién de Integridad Electoral” (en siglas inglesas PEI) repre-
senta la parte empirica-cuantitativa del Proyecto. Como objetivo del PEI se
autoproclama la presentacion de “una comprensiva, imparcial e independiente
fuente de informacién, derivada de evaluaciones de expertos en relacion a si las
elecciones corresponden a principios y estandares internacionalmente reconoci-
dos”. El Proyecto tiene su base en la Universidad de Sydney y en la Harvard’s
Kennedy School of Government; su directora es Pippa Norris. Se han publicado
varios estudios que explican el disefio de investigacion comparativa ¢ informan
sobre sus primeros resultados: Norris, 2013; Norris et al., 2013a; Norris et al.,
2014b; Norris, 2014; Norris e/ al., 2014a. Mas reciente, Norris, 2015; Norris
et al., 2015. Agradezco a Ferran Martinez 1 Coma el comentario critico a una
version anterior de este ensayo.

3 Al respecto, véanse Sternberger y Vogel, 1969; Nohlen, 1981; Jaramillo et
al., 1989; Nohlen, 1993b; Nohlen, 2004; Nohlen ez al., 1998; Nohlen et al., 2007;
Nohlen, 2005. Sobre otros continentes, véanse Nohlen y Kasavovi¢, 1996; Noh-
len et al., 1999; Nohlen et al., 2001; Nohlen y Stéver, 2010; Nohlen, 2010c;
Nohlen, 2014a; Nohlen, 2015d. El Proyecto de Integridad Electoral no parece
conocer ninguno de estos trabajos, asi como tampoco estudios escritos en cas-
tellano; por ejemplo, toda la valiosa labor, de 1989 en adelante, del Instituto
Interamericano de Derechos Humanos y su Centro de Asesoria y Promocién
Electoral, con sede en San José, Costa Rica.
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tente en que se pueda determinar, en términos generales, una ne-
cesaria institucionalidad para garantizar la integridad electoral.

Cabe sefialar que este objetivo deseado depende de varios
factores y no so6lo de los institucionales, especialmente de aque-
llos que integro en el concepto de “contexto sociocultural”. Este
se expresa ya en puntualizar que el grado de dependencia de los
factores institucionales y no institucionales varia segun el lugar y
el tiempo, incluso de una eleccién a otra. Por esta compleja inte-
rrelacion, el posible alcance de la arquitectura institucional para
la integridad electoral depende del contexto —por ejemplo, del
tipo de régimen—, conforme a mi tesis: el contexto hace la dife-
rencia (Nohlen, 2003 y 2006b). De antemano, quisiera enfatizar
que, en mi opinion, las instituciones importan mucho, pero de for-
ma relativa. En concreto, la necesaria arquitectura institucional es
aquella que se adecua al contexto, un diseno institucional, admi-
nistrativo y jurisdiccional que corresponde a los desafios concretos
y variantes de organizar unas elecciones libres y honestas. Mucha
incidencia, sin embargo, acoge la manera en cémo se definen los
fenébmenos que se interrelacionan.

1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES
SOBRE EL CONCEPTO DE INTEGRIDAD ELECTORAL

Esto es especialmente valido para el concepto de integridad elec-
toral, que es de reciente expansion y que empieza a sustituir en
América Latina al de la justicia electoral en su sentido amplio.*
Este nuevo concepto es clave en lo que se estudia aqui, porque es
el firme objetivo normativo y practico, en contraste con medios y
circunstancias relacionados con ello que pueden variar y que se
observan en conexién con éste.

Varias cuestiones me guian. En primer lugar: ;es la integridad
electoral un concepto genérico considerado para unificar concep-

* Véanse Orozco, 1999c y 1999d; Nohlen, 2008b: 63-78; Orozco et al.,
2013; Nohlen, 2015a.
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tos y fenémenos dispersos interrelacionados entre ellos, o un con-
cepto, entre otros en el area electoral, para garantizar elecciones
libres y honestas, como independencia, imparcialidad, transpa-
rencia, profesionalismo y dedicacion al servicio (service-minded-
ness), fundamental guiding principles destacados por parte de IDEA
Internacional??

En segundo lugar: ;es la integridad electoral un fenomeno
objetivo comprobable por el examen de la correspondencia entre
practica electoral y el concepto normativo mismo? (O es, al mis-
mo tiempo, un fenémeno subjetivo, es decir, expuesto a su per-
cepcion por parte de individuos y colectivos que participan en
las elecciones mismas o lo observan y evaltan? Esta es una doble
perspectiva, que es parecida a la conocida del concepto de legiti-
midad: legitimidad atribuida a instituciones por la legitimidad de
validez de su disefio, con el que se garantiza la validez de algu-
nos principios fundamentales, o por la legitimidad de creencia, el
reconocimiento de las instituciones de ser legitimas por parte de
los miembros de una sociedad.® En ambos conceptos se distingue
entre validez intrinseca, inherente, y validez extrinseca, de creen-
cia. A esta disyuntiva volveré mas tarde. Aqui me restrinjo a decir
que en el debate sobre calidad electoral se observa un uso poco
logico de ambos conceptos, especialmente de su interrelacion.

En tercer lugar: ;es la integridad electoral un concepto es-
trecho o amplio, limitado a algunas caracteristicas o abierto a
caracteristicas que se ofrecen segun lugar y tiempo? La pregunta
alude al problema de la supraextension de un concepto (conceptual
stretching), causada por la expansion de las dimensiones caracteris-
ticas de éste, con el efecto de una excesiva diferenciacion interna
(Sartori, 1991: 243-257; Nohlen et al., 2006: 871-882).

> Mencionados por Yves Leterme, secretario general de IDEA Interna-
cional, en el Segundo Congreso de la AWEB, apuntes propios. Ademas, véanse
Global Commission on Elections, Democracy and Security, 2012; The Electoral
Knowledge Network (ACE), 2012; Cordenillo y Ellis, 2012.

6 Véanse Weber, 1974: 706-716; Easton, 1979; Sternberger, 1967: 11-126;
Bobbio, 1981: 135-154; Heidorn, 1982. Para informarse lexicograficamente so-
bre las posturas en cuestion, véase Nohlen, 2015¢: 353-357.
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En efecto, ala hora de desarrollar un concepto, frecuentemen-
te se ven integradas en éste cualidades que, bien mirado, podrian
ser entendidas como variables susceptibles de ser investigadas en
su relacién mutua. La inclusién, por ejemplo, de la participa-
cion electoral en el concepto de integridad electoral —entendida
como integracion del ciudadano en el proceso electoral— es un
evidente caso de supraextension conceptual. Esto conduce a su-
poner que un bajo grado de participacion electoral expresa una
falla de integridad electoral; sin embargo, no conviene cargar a la
integridad electoral con un fenémeno que, de verdad, sélo pue-
de percibirse en relacién con ella, una relacién que llama a que
sea investigada. En este sentido, fallas en integridad electoral
pueden tener efectos de mayor y menor participacion electoral.
Diferenciando aqui solo entre dos factores: mientras la descon-
fianza en el proceso electoral tiende a disminuir la participaciéon
electoral, el clientelismo electoral la aumenta.” Fallas de concep-
tualizacion y diferenciacion pueden producir enormes errores de
analisis; por cierto, la participacion electoral depende de multi-
ples factores.

Asimismo, no es conveniente sobreestimar el factor integri-
dad electoral, pues desde una perspectiva comparativa, paises de
comprobada integridad electoral pueden variar mucho en cuan-
to a la participacién electoral. Tampoco conviene suponer que
paises con baja participacion electoral tengan problemas de inte-
gridad electoral. Por mas importante y mas equitativa que sea, la
participacion electoral es s6lo un mecanismo en el que se expresa
la participacion politica.

2. EL. CONCEPTO DE INTEGRIDAD ELECTORAL
HACIA DENTRO Y HACIA AFUERA

Ahora bien, respecto a lo que se puede entender por integridad
electoral, voy a diferenciar dos dimensiones. La primera se refiere

7 Véanse Birch, 2010: 1601-1622; Carreras e Irepoglu, 2013: 609-619;
Carreras y Posvar, 2014: 1079-1104; Nikolayenko, 2015: 25-44.
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a su alcance integrador: “Asume una visién integral de todas las
dimensiones del ciclo electoral partiendo del diseno de la legisla-
cién y de los organismos y la seleccién de autoridades electorales,
hasta los procesos de votacion, conteo, divulgacion de resultados
y fiscalizacion”.® Esta dimension se fija en lo que se integra, y
ademas tiende a que su alcance sea completo: el sinénimo de tal
aspiracion es totalidad.? En esta primera dimension, la integridad
electoral se asocia con la idea de enfocar un ciclo electoral con
diferentes etapas. Aunque esta perspectiva no es tan novedosa
como supone (Nohlen ¢t al., 1998; Nohlen ¢t al., 2007), enfatiza la
importancia de atender las etapas anteriores y posteriores a la jor-
nada electoral en el analisis de las elecciones —hoy en dia por la
alta incidencia del financiamiento de los partidos y de las campa-
fias electorales, asi como del acceso a los medios de comunicacion
en la contienda electoral—, sin duda clave en la evaluacion de las
elecciones con criterios democraticos. '

Por su parte, en su segunda dimension, la integridad electoral
se refiere a la calidad de las elecciones, precisamente a la relacién
entre valores y practicas. En esta dimension se postula la corres-
pondencia entre valores y normas, por un lado, y comportamien-
tos y resultados, por el otro: el sinénimo de tal aspiraciéon es ho-
nestidad. La integridad electoral se determina como el postulado
ético dirigido al proceso electoral en total, especialmente a los
individuos involucrados en ¢l, de comportarse de forma integra,

8 El Centro de Estudios Politicos (2014) recoge lo puntualizado por Pippa
Norris; por ejemplo, en Norris, 2014. En Venezuela, la nociéon de integridad
electoral ya ha entrado plenamente en el debate politico. Véase Alarcon y Casal,
2014.

9 No obstante, la idea de la totalidad seduce a incluir en el concepto algunos
fenémenos mas alld de lo que conviene integrary a descuidar necesarias diferen-
ciaciones; ademas, conduce a disefiar una imagen completa, condensada tal vez
en una unica cifra, en lugar de indagar bien la constelacion historica-especifica
del caso en su lugar y tiempo.

10 La critica a la observacion electoral se fija sobre todo en que ella se restrin-
ge precisamente a la jornada electoral, lo que subraya Judith Kelley (2010: 158-
172), refiriéndose incluso a los criterios de observacion: “international election
standards address most directly the factor visible on election day” (163).
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o sea, honesta, conforme a los valores y las normas que sustentan
elecciones democraticas, y de proteger, en su caso, la honestidad
del proceso electoral frente a desafios que la ponen en cuestion.

Es importante senalar que el Proyecto de Integridad Electoral
confiesa ambos sentidos de integridad electoral, aunque permite
que confluyan en el concepto mas elementos de diferente indo-
le (Norris et al., 2015a: 36 y ss.). Ademas, el Proyecto determina
bien los valores que gobiernan la integridad electoral, manifesta-
dos en las normas internacionales (Norris, 2014: 21 y ss.). Son los
acuerdos multilaterales, las convenciones, los tratados y los pro-
tocolos internacionales que se refieren a los derechos humanos,
a los derechos politicos, y alli incluidas las elecciones, como los
mecanismos necesarios de participacion de los ciudadanos en la
formacion de la voluntad politica.!! Con este trasfondo de valores
y normas se puede, entonces, evaluar la integridad electoral ex
negativo. Si no se lesionan las normas, si no se manipulan ele-
mentos del proceso electoral en contra de lo legal o constitucio-
nalmente establecido, y en tltima instancia, si no se contradice,
mas alla de las normas, a los valores democraticos que deben
sustentarlas, entonces existe integridad electoral.

En su ausencia, a menudo, se habla de malas practicas, dis-
tinguiendo sélo entre sus diferentes grados. Conviene diferenciar,
sin embargo, entre irregularidades electorales y fraude o mani-
pulacién electoral;'? ésta es una importante distincién, pues irre-

1" Asi, la Carta Democratica Interamericana, aprobada el 11 de septiembre
de 2001, dispone en su articulo 3o. lo siguiente: “Son elementos esenciales de la
democracia representativa, entre otros, el respeto a los derechos humanos y las
libertades fundamentales; el acceso al poder y su ejercicio con sujecion al estado
de derecho; la celebracion de elecciones periddicas, libres, justas y basadas en el
sufragio universal y secreto como expresion de la soberania del pueblo, el régi-
men plural de partidos y organizaciones politicas; y la separacion e independen-
cia de los poderes publicos”. Respecto a la observacion e integridad electoral,
véase Lusverti, 2014.

12" Contrario a la gran mayoria de los estudios, entre ellos Miguel Carreras
y Yasemin Irepoglu (2013), que no diferencian entre irregularidad y manipula-
cion. Esta negacion es inherente al enfoque de la reciente corriente Forensics, que
trata de detectar el fraude electoral por medio de un tratamiento estadistico de
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gularidades en el sentido de errores pueden ocurrir en cualquier
momento, ya que son consustanciales al ser humano. En este
sentido, la integridad electoral no puede significar ausencia de
errores, aunque las faltas generalizadas pueden tener graves con-
secuencias respecto a la confianza en los resultados electorales, en
especial cuando los medios de comunicacion les magnifican inde-
bidamente, las confunden para este efecto con fraude o manipu-
lacién, y los perdedores de la contienda aprovechan la confusion
para tratar de deslegitimar el resultado electoral. El fraude o ma-
nipulacion electoral, en contraste, tiene que ser percibido como
una actitud intencionada en contra de la integridad electoral,
que produce desconfianza y reduce la legitimidad de las eleccio-
nes y su resultado, y que ademas puede traer severas consecuen-
cias. Incluso, el fraude electoral atane al tipo de régimen, aunque
los estudios de integridad electoral, especificamente el indice de
Perception of Electoral Integrity (PEI), abordan la cuestioén de su
vigencia universalmente en todos los paises sin diferenciar entre
tipos de regimenes.

3. EL. CONCEPTO DE ARQUITECTURA INSTITUCIONAL

Respecto a la arquitectura institucional, en un principio parece cla-
ro lo que se entiende por este concepto en el ambito electoral: érga-
nos electorales, normas, convenciones y formas de interaccion que
regulan el proceso electoral. Las teorias institucionales sostienen
que las instituciones pueden explicar comportamientos y resultados
politicos, de alli el supuesto de que las instituciones garantizan la

datos (Beber y Scacco, 2012; Leemann y Bochsler, 2014). Estos andlisis de nuevo
se limitan al dia de la eleccion, a la entrega y al conteo de los votos, comparando
estos datos con otros de origen diferente (datos registrales, encuestas preelectora-
les, exit poll data, etcétera), que a veces son menos confiables que los propios resul-
tados electorales oficiales. En vez de contar con la falibilidad del ser humano y la
posibilidad de errores involuntarios, el enfoque supone la regular omnipresencia
del fraude electoral. Ya el propio método digital no permite distinguir entre
irregularidades y fraude; por supuesto, esta diferenciaciéon hace necesario un
fino enfoque cualitativo, que contrasta con el mainstream cuantitativo.
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integridad electoral y que hay que encontrar e introducir aquellas
que inducen tales efectos. El nuevo institucionalismo, sin embargo,
pone en cuestion la existencia de una relacion deterministica entre
arquitectura institucional e integridad electoral.

Como ya decia, la arquitectura institucional tiene importan-
cia, pero ésta es relativa. Mi postura institucional-contextual no
desvalora las instituciones, sino reconoce precisamente que la ad-
ministraciéon electoral puede jugar un rol importante, tal y como
lo ha sostenido, por ejemplo, Robert A. Pastor, considerandola
incluso como “una variable clave para explicar el éxito o el fraca-
so de una transiciéon democratica” (Pastor, 1999).13

Esta relevancia del objeto ha motivado mi propia dedicacion
a los organos electorales, al proceso electoral. En tiempos au-
toritarios, la oposicién pide elecciones libres, y a veces estable-
cer las condiciones legales y administrativas para la celebracion
de elecciones libres puede producir un cambio de régimen. Con
su reforma de la administracién y judicializacion electorales de
1996, que pude presenciar de cerca, México es tal vez el caso mas
paradigmatico de tal desarrollo exitoso. Pero los efectos que pue-
den llegar a tener las instituciones dependen en gran medida de
otros factores, como sefnalan sobre todo los casos de transicién o
consolidacion democraticas frustradas; por ejemplo, en los paises
de la “primavera arabe”.

Tomando en cuenta la doble dimension del concepto de in-
tegridad electoral, se puede sostener que existen ideas de lo que
debe incluir una necesaria arquitectura electoral, pues el propio
concepto de integridad electoral postula, en términos generales,
o6rganos y procedimientos electorales necesarios para cubrir todo
el proceso electoral. Cumplido el aspecto de totalidad del con-
cepto, la cuestion debe dirigirse hacia el tipo o la estructura de la

13 Es cierto que cuentan muchos detalles, lo que debe tenerse presente, aun-
que el discurso se lleva a cabo en un nivel abstracto; por ejemplo, importa el
disenio de las boletas, asi como el orden en el que los partidos y los candidatos
aparecen, pues impactan en las cruces que los votantes colocan en ellas. Véan-
se, entre otros, los estudios empiricos de Darcy y McAllister, 1990: 5-17; Koppel
y Stehen, 2004: 267-281.
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arquitectura institucional. La experiencia internacional compa-
rativa sefiala que no existe ningin modelo de arquitectura ideal
y que hay alternativas de disefio institucional, como en relacién
con el lugar y el estatus de los 6rganos electorales en la estructu-
ra estatal —autonomos e independientes o parte integrante del
Poder Judicial—; la organizacién concentrada o desconcentrada
del “poder electoral”; la adjudicacion de facultades (administra-
tivas, registrales, jurisdiccionales) en caso de desconcentracion y
descentralizacién de los érganos electorales, etcétera (Jaramillo,
2007: 371-436; Jaramillo et al., 1989). Ademas, fijandose en la
arquitectura institucional y en las normas formales, seduce a li-
mitarse en el analisis a las grandes confesiones de fe y descuidar
la practica electoral; por ejemplo, desatender el hecho de que bas-
tantes veces no existen sanciones para el caso de no cumplir con
las normas legales presentadas como supuestos indicadores de in-
tegridad electoral.

El parametro de la evaluacion de integridad electoral es el
resultado (outcome) de honestidad, consideracién que reintegra la
segunda dimension de su concepto al analisis: la correspondencia
de la practica con valores y normas que se deducen de la teoria de
la democracia y de los derechos humanos. Se puede distinguir, sin
embargo, entre situaciones en las que ya la arquitectura institucio-
nal formalizada falla (por ejemplo, cuando los distritos electorales
se establecen de forma politicamente sesgada),'* y aquellas en las
que el comportamiento de los individuos y colectivos, que estan
involucrados en el proceso electoral, la hacen fallar, aunque se
ha invertido una parte considerable del producto nacional en el
establecimiento de una arquitectura institucional permanente y

4 El sistema electoral, o sea, la forma en que la ciudadania vota y el me-
canismo por medio del cual los votos se convierten en escaflos, se presta facil-
mente a malentendidos cuando, por ejemplo, se hace depender la calidad de
la representacion y de la integridad electoral, asi como de la democracia, del
grado de proporcionalidad entre votos y escafios. La maxima proporcionalidad
puede ser una aspiracion politica, y el grado de proporcionalidad, un aspecto
analitico; es facil de mesurar (lo que le hace atractivo para estudios cuantitati-
vos), pero no sirve para contribuir a la determinacién de la calidad democratica
de las elecciones.
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se sigue gastando mucho en su mantenimiento. La arquitectu-
ra institucional misma no genera ni garantiza honestidad en su
manejo. Por otra parte, se observa a menudo que la misma insti-
tucionalidad electoral se asocia con honestidad en éste y falla en
otro lugar, y que hay resultados de honestidad parecidos, aunque
la institucionalidad formal sea distinta. En este sentido, convence
que el indice de Perception of Electoral Integrity (PEI) no se fija
en las estructuras institucionales mismas, sino en el grado res-
pectivo de cumplimiento de cada una de ellas con los requisitos
de una eleccion democratica. La honestidad en el manejo de lo
electoral es el criterio clave.

En dos oportunidades (entre los, en total, 49 itemes), el indice
PEI recurre, sin embargo, a caracteristicas de tipo institucional.
Ambas exhiben una enorme importancia, porque con ellas se alu-
de al régimen politico, cuando se pregunta por la vigencia de la
ley y la imparcialidad de los érganos electorales. Como se sabe,
en regimenes autoritarios, sin separacion de poderes y sin vigen-
cia del Estado de derecho, la ley es un arma del poder contra la
oposicion, y la correspondencia con la ley, en términos de un po-
sitivismo juridico, no garantiza la integridad electoral. En el au-
toritarismo tampoco se acredita la independencia y la autonomia
de los 6rganos electorales.

Ast, la integridad electoral, no tan dependiente de la arquitec-
tura institucional, es una exigencia de la democracia hacia aden-
tro; por ello, de su cumplimiento depende la democracia como
tipo de régimen. Las elecciones libres y honestas constituyen el
elemento definitorio clave de la democracia, ya que procuran la
legitimidad del régimen, su reconocimiento como democracia, asi
como la legitimidad del ejercicio del poder por parte de los ga-
nadores electorales; sin embargo, como estamos observando, la
relacion causal es también inversa. El tipo de régimen es la varia-
ble institucional decisiva para el grado de integridad electoral y el
significado y la estructura de la arquitectura institucional en ella.!®

15 Cuando se cataloga a todos los paises como democraticos, como procede
el Proyecto de Integridad Electoral, el tipo de régimen pierde valor como factor
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Ameérica Latina, como region, constituye un buen ejemplo; en ge-
neral, han existido grandes progresos en el desarrollo de la justicia
electoral. Es necesario reconocer esto,!¢ considerando también,
primero, que la organizacion de elecciones —incluidas todas las
etapas del ciclo electoral— es el mayor procedimiento administra-
tivo que un Estado tiene que dominar, y, segundo, el estado de la
administracién publica, en general, a veces es muy deficiente. No
obstante, en algunos paises latinoamericanos en los que cambi6 el
régimen politico hacia un autoritarismo con diferentes adjetivos,
las elecciones perdieron dramaticamente su anterior caracter de
ser libres y honestas (Nohlen, 2014c). De modo que el tipo de ré-
gimen constituye la diferencia que hace la diferencia.

4. VARIABLES DE CONTEXTO EN AMERICA LATINA

No cabe duda que existen muchos factores de contexto que influ-
yen en la integridad electoral, y que pueden, por lo demas, jugar
un rol muy diferente de acuerdo al lugar y al tiempo, o sea, no es
facil establecer generalizaciones; en este sentido, hay que ser es-
céptico frente a cada una, incluida esta misma. Por ejemplo, en los
casos en los que el grado de integridad electoral es bajo, llama la
atencion el bajo grado de desarrollo econdmico, la alta desigualdad
social o la poca experiencia con la democracia.!” Sin embargo, en
la comparacién mundial es bastante facil encontrar casos que se
oponen a este tipo de generalizaciones. La India es un ejemplo

explicativo para las normas y las practicas electorales. En contraste, donde se
diferencia entre ellos, la variable tipo de régimen puede jugar un rol importante
en la explicacion de la arquitectura institucional, como lo demuestran Lust-
Okar y Amaney (2002: 337-366).

16 Este avance estd puesto de relieve también por parte de Miguel Carreras
y Yasemin Irepoglu (2013), cuando hablan de un “significant improvement in
the quality of electoral process in the region”, contrastando con el bajo grado
de confianza en las elecciones. También véase Maldonado y Seligson, 2014:
229-245.

17 Véase la némina de factores causantes en Carreras y Irepoglu, 2013.
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que contradice a menudo las tesis supuestamente universales.'® Un
factor de contexto que para América Latina contiene un alto valor
explicativo dentro del grupo de variables socioculturales es el de la
desconfianza generalizada hacia las instituciones.

Ella se alimenta de varios factores: primero, se nutre de la des-
confianza social, la desconfianza en el otro, que es comparativa-
mente alta; segundo, proviene de la vision que la gente tiene de la
politica y de los politicos en general, confirmada por el alto grado
de corrupcion evidenciado por hechos comprobados; tercero, se
alimenta del personalismo en la politica, dado que los actores que
practican ¢éste, a menudo, se consideran por encima de la ley, y
piensan con frecuencia que “el fin justifica los medios”, y cuarto,
se nutre de la falta de cultura institucional, lo que se demuestra
—por ejemplo— en el hecho de que la gente acepta con facilidad
que el politico lesione la ley cuando el objetivo le conviene, pos-
tura que corresponde al criterio y a la conducta que se practican
también en las relaciones sociales en general.

Aplicando un enfoque de la teoria de juegos, Jests Tovar
Mendoza (2016) emplea el concepto de “meta-reglas” para ilus-
trar los procesos electorales de mala calidad:

La primera “meta-regla” de todo juego, incluido el electoral (un
tipo especifico de juego competitivo) es: el que hace trampa, gana.
En ese sentido, un desnivelamiento o ventaja de alguno de los ju-
gadores perjudica automaticamente al adversario. La segunda me-
ta-regla de cualquier juego es: aquel que coopta al arbitro, gana.

Con respecto a esta segunda “meta-regla”, Tovar Mendoza
desglosa diferentes maneras de lograrlo:

Uno, a través de la influencia que los actores politicos tengan para
nombrar a los arbitros electorales, de tal manera que los designa-
dos tengan un vinculo de lealtad con los que decidieron su nom-
bramiento. Dos, a través de la corrupcion directa, es decir por

18 Me refiero a diferentes tesis sobre la relaciéon causal entre pobreza y au-
toritarismo, o desigualdad y autoritarismo, o extrema heterogeneidad social y
autoritarismo. Véanse Sen, 2010; Berg-Schlosser y Kersting, 2000.
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algtin tipo de beneficio econémico que el actor politico pueda
otorgar directamente al juez. Tres, a través de la amenaza dirigida
contra el arbitro por parte de los jugadores, ya sea sobre su actual
situacion laboral o incluso contra su integridad fisica, o sobre su
futura condicion profesional a través de un posible veto. La terce-
ra meta-regla del juego es: el que utiliza la violencia, gana. Esta es
la dltima estrategia por la cual prima un ganador... La estrategia
consiste en eliminar al adversario. Se clausura el juego competiti-
vo de la democracia, y se pasa “a un régimen autoritario, lo cual
incluso conlleva a la desaparicion de los arbitros, o en todo caso
a que pasen a ser figuras pasivas o decorativas del nuevo sistema
politico™.

Por cierto, la desconfianza es ubicua y puede ser legitima y
aconsejable; ademas, conviene diferenciar entre distintos grados
de desconfianza. América Latina, en general, y como confirman
las encuestas, parece representar un caso de extrema desconfian-
za. En el campo politico-institucional se pone en cuestiéon cual-
quier institucion o practica politica. Es interesante observar que
la extrema desconfianza atane, principalmente, a las instituciones
democraticas, las de mayor grado de equidad, incluyendo a los
6rganos que velan por estos valores, como los electorales. Pero la
confianza en los 6rganos electorales supera a la que consigue el
Poder Judicial.

Generalmente, la desconfianza aparece como un fenémeno
de resultado, de experiencias y de observaciones vividas; sin em-
bargo, estas experiencias inducen a los individuos y colectivos a
pensar que el cumplir con el derecho y la ley resulta poco benefi-
cioso, y que al final solo los “tontos” son los que terminan respe-
tando los estandares éticos. Asi, la desconfianza es un fenémeno
de entrada: motiva el fraude; esto implica suponer que el otro
hace fraude, e incentiva y legitima individual y colectivamente
un comportamiento, asimismo, deshonesto para compensar. Por
tal motivo, se entiende por qué los partidos luchan tanto por po-
ner a su gente en los 6rganos electorales, y por qué presionan
tanto a los consejeros electorales para que entren en su juego por
el poder.
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5. EVALUANDO LA EVALUACION
DE LA INTEGRIDAD ELECTORAL

En mis tltimas consideraciones quisiera apuntar unas observacio-
nes generales en relaciéon con la evaluacién de la integridad elec-
toral, en especial por parte del indice de Percepcion de Integridad
Electoral (PEI) (Norris et al., 2013; Norris et al., 2014: 57 y ss.).
Por cierto, el PEI es solamente una parte del proyecto que incluye
también estudios tematicos profundos; sin embargo, el PEI parece
ser el hito de la medicién con mas capacidad de llamar la atencion.
Por lo demas, el PEI es el estudio comparativo que incluye a todos
los paises que celebran elecciones durante los afos en estudio. Esta
globalidad no se alcanza hasta ahora en los demas resultados del
proyecto entregados al publico.’ Una excepcion la constituye el
libro intitulado Advancing Electoral Integrity, que contiene dos contri-
buciones sobre América Latina.?

Una primera observacion se refiere al alcance y a la manera
de la evaluacion. La medicion incluye todas las elecciones en el
mundo, no importando el tipo de régimen politico. En los estudios
sobre elecciones de los anos setenta y ochenta se diferenciaba en-
tre elecciones competitivas, no competitivas y semicompetitivas,
acorde con el tipo de régimen: democratico, totalitario y auto-
ritario.?! La categoria definia el acceso analitico. En los estudios
sobre integridad electoral no existe distincion categorial; ademas,

19" Por ejemplo, América Latina no esta bien representada. Aparecen Méxi-
coy Cuba, pero no Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela, para s6lo nombrar
los paises de baja o ninguna integridad electoral; mas aun, son paises que no
pudieron mantener el estandar de integridad electoral que habian alcanzado en
tiempos anteriores. Recuerdo el enorme esfuerzo de las Naciones Unidas en su
misiéon de ONUVEN para garantizar elecciones libres y honestas en Nicaragua
en 1990, ganadas por la oposicion al régimen sandinista, en las que he sido,
junto a mis colegas Rafael Lopez Pintor y José Ignacio Wert, consultor del jefe
de mision.

20" Se trata de Ugues Jr. (2014: 118-134), y de Maldonado y Seligson (2014:
229-245).

21 Véanse Hermet et al., 1978; Nohlen, 1978 y 1981. Para América Central,
véase Krennerich, 1992: 245-290.
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se determina el grado de cercania de cada eleccion con el es-
tandar internacional. La evaluacién es gradual y no categorial,
pues no se excluye a ningin sistema politico. Algo de integridad
electoral se encuentra en cada caso; en este sentido, el ejemplo
paradigmatico es Cuba, que es una dictadura unipartidista, en
donde la oposicién esta oprimida o en la céarcel; las elecciones no
tienen la funcién de representar un pluralismo politico, y no hay
competencia ni alternancia. Sin embargo, el caso forma parte
de la evaluacién y consigue, incluso, un grado medio de integri-
dad electoral, por encima del valor medio mundial y por arriba
de otros paises latinoamericanos (Ecuador, Paraguay, Venezuela
y Honduras); asi, no es s6lo una falla tal cual, sino una falta de
criterio. Cuando los resultados de la evaluacion contradicen tan
claramente el sentido comtn del pablico en general, se distorsio-
na la apreciacion de todo el esfuerzo analitico.??

En segundo lugar, se desatiende el contexto sociocultural,
que puede ser determinante respecto al éxito que tenga un deter-
minado disefio institucional, aunque no corresponda al estandar
internacional. El ejemplo paradigmatico puede ser Alemania.
Alli, el 6rgano electoral que organiza las elecciones es una ofi-
cina dependiente del Ministerio del Interior, que no opera per-
manentemente, sino ad hoc; el control del financiamiento de los
partidos politicos y de las campanas electorales esta en manos
de la presidencia del Parlamento, que no es un érgano judicial,
sino uno de caracter politico, que en caso de lesionarse las nor-
mas impone duras sanciones a los partidos politicos; a su vez, el
control de los resultados electorales lo ejerce, en realidad, una co-
mision del Parlamento recién elegido en funcién del pleno, dado
que es raro que las quejas por motivo de sus sentencias lleguen
al 6rgano judicial, que en ultima instancia es el Tribunal Cons-
titucional Federal. El constitucionalista Hans Meyer, a quien le

22 En contraste con esta extrafia evaluacion, Pippa Norris, Richard W. Frank
y Ferran Martinez i Coma, en su libro intitulado Contentious Elections, cuentan
a Cuba “entre los regimenes mas represivos del mundo”. Véase Norris ef al.,
2015: 143.
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gusta extremar sus juicios, habla de un “escandalo de Estado de
derecho”, de un “procedimiento electoral totalmente separado
de cualquier revision judicial” (Meyer, 1994: 353).%

A pesar de esta no correspondencia con los estandares inter-
nacionales, con relativamente poca inversion y cuidado en lo elec-
toral, el electorado aleman sigue mostrando una alta confianza en
los resultados electorales.?* En el PEI, Alemania aparece en uno
de los primeros puestos del ranking de integridad electoral.

Respecto a la arquitectura electoral, lo que conviene respe-
tar es el disefio institucional en su contexto. Desde esta perspec-
tiva, parece poco convincente abarcar la garantia de integridad
electoral a partir de la arquitectura institucional misma, con un

23 Mis informes al respecto se encuentran en Nohlen, 1992: 15-25; Nohlen,
2001: 61-76.

24 Un cierto indicador lo constituyen las quejas electorales (Wahleinspriiche),
las cuales se dirigen al Parlamento. Hubo 1,453 en las elecciones de 1994; 110
en 1998; 193 en 2005, y 163 en 2013; al respecto, véase Feldkamp, 2015. El
numero sorprendentemente alto de 1994 se explica por el inesperado aumento
en estas elecciones de los escafios excedentes a dieciséis —doce de ellos para el
partido mayoritario—, que fueron determinantes en la formacion de la coalicién
de la Democracia Cristiana con los Liberales. No se puede concluir del excep-
cional aumento de 1994 que “after 1990, rising number of petitions appealing
against the results are an indication of growing suspicion by the electorate”,
como lo hace Norris (2015: 134). La confianza en scholars, que han detectado
algo sorprendente, parece muy alta en el Proyecto de Integridad Electoral. En el
caso de Alemania, unos alumnos encontraron “systematic irregularities in vote
counts for Bundestag elections” (Norris, 2014: 5). La informacién se basa en
una sola fuente sin control. Tengo que limitarme aqui a decir que hay literatura
especializada en aleman sobre errores electorales (Wahlfehler), o sea, sobre aspec-
tos administrativos y jurisdiccionales de las elecciones, sobre todo en el derecho
publico y administrativo; por ejemplo, véase Rauber, 2005. Por otra parte, des-
taca la cantidad de quejas dentro del total que se refieren no al proceso electo-
ral, sino a algunos efectos del sistema electoral de representacion proporcional
personalizado, a veces dificiles de entender: escafos excedentes, compensacion
de escanos, peso negativo del voto, etcétera, de modo que estas quejas se podrian
también interpretar como una participacion ciudadana en la politica. Es abun-
dante la literatura en aleman sobre los efectos del sistema de representacion pro-
porcional personalizada, en ocasiones cuestionables, que llevaron a su reforma
en 2013. Sobre el rol, también discutible, del Tribunal Constitucional Federal en
esto, véase Nohlen, 2014d: 11-32.
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supuesto “mejor sistema” en mente. Por lo demas, debido al peso
de la tradicion, las reformas institucionales parecen estar sujetas
a la dependencia de su sendero. En vez de un institucionalis-
mo puro se deberia considerar el estado de integridad electoral a
partir del reconocimiento que reciben las elecciones como libres y
honestas en términos de totalidad y honestidad, debido al examen
critico de la practica electoral. En caso de un grado insuficiente de
reconocimiento de integridad electoral, aunque empiricamente
comprobada, entra en juego el aspecto institucional, consideran-
do el probable efecto que pueda tener una reforma institucional
para mejorarlo.

Hay que tomar en cuenta, sin embargo, que a menudo son
factores no institucionales los que promueven un grado limitado
de reconocimiento de integridad electoral en términos de legiti-
midad, sustanciandose en una supuesta falta de integridad clec-
toral. En ocasiones, el cuestionar la credibilidad electoral convie-
ne a los actores politicos, pues les permite a los perdedores llamar
la atencién a factores fuera de su responsabilidad para explicar
malos resultados, y posibilita a los politdlogos, poco sensibles al
contexto, alimentar la idea de que una reforma institucional pue-
de subsanar la mala practica, conscientes de que son ellos los que
manejan la sabiduria institucional, sobre todo a nivel de modelos.
Cuando se trata de factores no institucionales, es més bien una
incognita conocer como puede entrar un conocimiento evaluativo
de tipo institucional en el mundo de comportamiento y accion.

En tercer lugar, es importante captar bien las normas y la
practica en el ambito administrativo y judicial, y diferenciarlas
de normas politicas, o sea, normas expuestas a legitimos crite-
rios politicos, como es el caso del sistema electoral. Esta institu-
cion, repito, define como los electores expresan sus preferencias
politicas, o sea, como se vota y como los votos se convierten en
escafios o en puestos de poder. El sistema electoral constituye las
reglas que gobiernan este proceso de conversion.

No obstante, en América Latina a menudo se aplica un
concepto mas amplio de sistema electoral, que incluye la estruc-
tura institucional de todo el proceso electoral, desde el registro de
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electores hasta el contencioso-electoral. Frecuentemente, en los
estudios de evaluacion de las elecciones se mezclan todos los ele-
mentos del proceso electoral, aunque no resulta posible aplicar
los mismos criterios a todos ellos. Mientras que es legitimo que
el sistema electoral (en su sentido estricto) influya en el resultado
electoral, que es, incluso, una de sus funciones —y, en general, el
sistema electoral favorece al partido mas votado—, el resultado
electoral no debe depender del reglamento administrativo y judi-
cial; ademas, los respectivos 6rganos electorales tienen que velar
por la justicia electoral.

Cabe sefialar que existen diversas formas de manipular los
sistemas electorales, y una clasica es la distritacion, es decir, la re-
particion de las circunscripciones electorales —la respectiva ma-
nipulacion lleva el nombre de gerrymandering—, con alta inciden-
cia en los sistemas de representaciéon por mayoria, pero con poco
efecto en el caso de sistemas de representaciéon proporcional; sin
embargo, esta posibilidad de manipulacion no legitima desaten-
der la diferencia de sentido, funcién y evaluacion entre el sistema
electoral en su concepto amplio y el restringido.

Por otra parte, importa también que el analisis sea correcto;
por ejemplo, en la evaluacion de integridad electoral por parte del
PEL el pequeiio capitulo sobre Alemania contiene dos errores: el
primero se refiere al sistema electoral, y el segundo, a una senten-
cia del Tribunal Constitucional Federal (refuto errores facticos,
mas no de interpretaciéon). En el quehacer evaluativo en general,
la interpretacion juega un importante rol. La evaluacion compa-
rativa de alcance mundial se basa en el estudio caso por caso rea-
lizado por diferentes expertos.”> A nivel individual es importante
su capacidad de analisis, su experiencia comparativa (conviene
recordar que el que sblo conoce su pais, no lo conoce bien) y el
control de su compromiso politico; en cambio, a nivel colectivo es
fundamental la homogeneidad de los criterios. Por cierto, en esto
influye el contexto del investigador, la persona del investigador en

25 Para las propias consideraciones de los autores del PEI en relacién con la
seleccion de expertos, véase Martinez y Irank, 2015: 51-70.
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su contexto, guiada por intereses cognitivos, asi como por com-
promisos politicos e ideoldgicos, que influyen en lo que observa,
describe y evalta. En este sentido, es dificil conseguir una homo-
geneidad de criterios en el grupo de evaluadores.

Es justo mencionar que los colaboradores del Proyecto de In-
tegridad Electoral se han dado cuenta de la importancia del factor
“experto en su contexto” en la evaluacion; ademas, consideran
que la calidad de las elecciones no es tan facil de medir (aunque
seguramente mucho mas sencillo que la calidad de la democra-
cia), y que las diferencias en cuanto a conceptos, indicadores y
datos llevan a resultados distintos (lo que caracteriza desde lejos
a los estudios cuantitativos sobre la calidad de la democracia).?

La cuarta observacion se refiere explicitamente a la evalua-
cién de lo observado, reconsiderando el concepto de integridad
electoral. Un ejemplo paradigmatico es México. En la evaluacién
de las elecciones de 2012 por parte del PEI se dice:

Durante la elecciéon hubo manifestaciones masivas en Ciudad de
Meéxico en contra de supuestos sesgos en favor del PRI y de su
candidato Penia Nieto en la prensa y la television. Después de las
elecciones, (el candidato perdedor) Lopez Obrador pidié un com-
pleto recuento de los votos, reclamando amplias irregularidades,
incluidas la compra de votos (a través de tarjetas de crédito en
supermercados) y el uso de fondos ilicitos por parte del PRI. El
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion rechazé las
acusaciones por insuficiencia de pruebas. La mision de observa-
dores de la OFA elogi6 las elecciones como pacificas y ordenadas,
con administracion profesional. Las protestas, sin embargo, conti-
nuaron, algunas violentas. El PEI ubic6 a México en la categoria
de integridad moderada, debido en parte a algunos problemas en
la fase post-electoral.?’

26 Véanse Kelley, 2010; Van Ham, 2015: 714-734; Martinez y Van Ham,
2015. En cuanto a estudios sobre la calidad de la democracia, véanse, entre
otros, Levine y Molina, 2011; Morlino, 2014.

27 La versi6n en inglés dice: “During the election, mass protests occurred
in Mexico City against alleged pro-PRI bias favoring Pena Nieto in the print
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Se desprende que en la evaluacion final que se expresa en el
grado de integridad electoral que se concede al caso, se integra no
solo lo observado por expertos en relacion con todas las etapas del
proceso electoral en términos de la totalidad, aplicando en su exa-
men el parametro de la relacion de la practica con los valores y las
normas en términos de la honestidad, sino también la percepcion
por parte de la opinion publica y de los actores politicos mismos,
de la que se sabe que esta muy influenciada por factores socio-
culturales, por la desconfianza sistémica vy, precisamente, por no
reconocer el resultado electoral por parte del perdedor electoral.

De esta manera, la estructura del concepto de integridad se
acerca al de legitimidad, sustanciandose en ambos casos en dos
dimensiones: una objetiva, la dignidad a la que se refieren, y una
subjetiva, la creencia en la que se enfocan, como lo hemos expli-
cado antes. Mientras que en el caso de la legitimidad, los clasicos
de la teoria democratica favorecen a la creencia de legitimidad
como elemento empirico clave en la evaluacion politologica, a mi
modo de ver, en el caso de la integridad electoral deberia favore-
cerse el examen empirico de la dignidad, o sea, honestidad, como
parametro de evaluaciéon. Ademas, el cumplimiento de la integri-
dad electoral —la honestidad demostrada y comprobada durante
todo el proceso electoral— tendria que promover, precisamente,
su activa defensa por parte de los evaluadores frente a intentos de
negarla y aniquilarla. Es un servicio necesario en defensa de la
democracia.

Quisiera terminar con unas preguntas y una tesis: jes correc-
to unir al concepto de integridad electoral la desconfianza en ella
debido a condiciones socioculturales e intereses politicos? Si la

and television media. Following the elections, Lopez Obrador demanded a full
recount, claiming widespread irregularities, including vote-buying (using super-
market credit cards) and use of illicit funds by PRI. The Electoral Tribunal
of the Federal Judiciary rejected the charges due to insufficient evidence. The
OAS observer mission praised the election as peaceful and orderly, with pro-
fessional administration. Protests continued, however, some violent. The PEI
survey rated Mexico as moderate in integrity, due in part to some problems at
the results stage”.
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respuesta es si, ¢no se entrega a los factores socioculturales contin-
gentes cualquier resultado del analisis evaluativo de la integridad
electoral, sin poder reconocer, en su caso, el resultado objetivo de
una excelente labor de los 6rganos electorales? Entre mayor sea la
desconfianza en el proceso electoral como variable sociocultural
en la integridad electoral y su examen en América Latina, menor
sera el impacto que tengan la arquitectura electoral y el desempe-
no de los 6rganos electorales no solo en la integridad electoral y
su evaluacion, sino también en el aumento de la legitimidad de la
democracia en la region.
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