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IX

DIETER NOHLEN Y EL DERECHO  
PÚBLICO LATINOAMERICANO

El profesor Dieter Nohlen es uno de los tratadistas extranjeros 
contemporáneos que más ha influido en el desarrollo de las institu-
ciones democráticas latinoamericanas, en especial las electorales. 
Su presencia entre nosotros ha sido frecuente y siempre fructífera. 
Además, contamos de manera permanente con la posibilidad de 
consultar su abundante bibliografía, que incluye numerosos títulos 
publicados en México y en otros países del hemisferio.

Dieter tiene en México numerosos amigos y discípulos; todos 
somos sus admiradores. Además de las enseñanzas que transmi-
te en sus conferencias y a través de sus ensayos, es consultado 
con frecuencia por legisladores, juzgadores, administradores y 
académicos acerca del diseño y la operación 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 revisión del sistema 
presidencial. Desde hace décadas, él y yo hemos abordado este 
asunto, y por diversas vías hemos convergido en una conclusión 
fundamental: el sistema presidencial seguirá siendo funcional a 
condición de que se democratice en cuanto a su formación, orga-
nización y funcionamiento.

En este nuevo volumen, nuestro autor agrupa tres ensayos: 
“Principio mayoritario y regímenes presidenciales en América La-
tina”, “La política del camino especial. Sistemas electorales en 
Alemania como cuestión jurídica”, 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 resultarán muy 
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Dieter Nohlen y el derecho Público...X

orientadoras para cada lector. Como siempre, están presentes el 
rigor analítico, la precisión científica, la claridad expositiva y la 
abundante información que caracterizan la obra del profesor ale-
mán, además de una prosa amable y elegante, porque Dieter tiene 
un dominio ejemplar de la lengua española.

En esta obra, el lector encontrará importantes aportaciones a 
la política y al derecho público. Por ejemplo, las tradicionales for-
mas de distinguir entre los sistemas parlamentario y presidencial 
se enriquecen ahora con otra observación de Nohlen. Del pri-
mero nos dice que, con excepción de Reino Unido y Francia, se 
basa en la proporcionalidad electoral, por lo que actúa 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 diferenciación es relevante, pues en la medida en que la 
voluntad de la mayoría “se convierte en la voluntad de todo el 
cuerpo”, surge el riesgo del autoritarismo e, incluso, de la dicta-
dura. Sus palabras son categóricas: “la institución que desde los 
tiempos de los antiguos griegos se percibe como intrínsecamente 
democrática, puede resultar el elemento constitutivo para generar 
un régimen político categorialmente diferente de la democracia”. 
El modelo consociativo, en cambio, alienta la formación 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 señala, como ejemplo, el caso de 
España, donde el diseño del sistema proporcional genera “fuer-
tes efectos mayoritarios”, lo que, adicionado a la cultura política, 
ha impreso en ese país un tono de democracia competitiva. Las 
elecciones españolas de 2015 y 2016 corroboran la hipótesis de 
Dieter Nohlen.

A continuación Nohlen expone las cuatro razones principa-
les por las que el presidencialismo es más proclive al principio 
mayoritario: elección plebiscitaria, fuerza institucional, poder 
concentrado y cultura política. Recomiendo al lector examinar 
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Dieter Nohlen y el derecho Público... XI

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 elección presidencial en México y en 
otros países 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 lógicas negociales”.

La obra de Nohlen está apoyada en una sólida formación 
científica que no deja espacio a los argumentos basados en conce-
siones dogmáticas. Esto es importante en especial cuando aborda 
la cuestión de la democracia directa, ante la cual es frecuente ex-
presar asentimientos circunstanciales para no dar la impresión de 
que se sustentan posiciones elitistas o conservadoras. Al margen 
de simpatías o diferencias de carácter subjetivo, el profesor Noh-
len se apoya sólo en evidencias empíricas y apunta los problemas 
que se suscitan con los mecanismos de democracia directa, cuyos 
efectos suelen favorecer más a los gobiernos autoritarios que a los 
democráticos representativos.

Su tesis en pro de la democracia representativa coincide en 
lo esencial con el prevaleciente concepto contemporáneo de de-
mocracia como razón pública, que denota la convergencia de la 
participación política, la deliberación y la interacción colectiva.1 
Más aún, expone con crudeza, y comparto su juicio, que en Amé-
rica Latina ha surgido un apellidado nuevo constitucionalismo, 
conforme al cual la Constitución deja de funcionar como un sis-
tema de normas que impone límites al poder, y se convierte en 
un instrumento del poder. Como bien afirma, esa modalidad del 
constitucionalismo equivale a su propia negación, porque, entre 
otras cosas, distorsiona los procesos electorales y las funciones ju-
risdiccionales.

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

1		 Véase, por ejemplo, Sen, Amartya, The Idea of  Justice, Cambridge, Har-
vard University Press, 2009, caps. 15 y 16.
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Dieter Nohlen y el derecho Público...XII

retomarse las reflexiones de Condorcet, precursoras de lo que nos 
señala Nohlen. En su célebre ensayo sobre las decisiones tomadas 
por mayoría (él utiliza la voz “pluralidad”) de votos, el sabio fran-
cés llegó a la conclusión de que la regla de la mayoría no siempre 
reproduce el sentido real de las preferencias o de las convicciones 
colectivas. Para demostrarlo, Condorcet estudió y modeló mate-
máticamente diferentes escenarios de decisiones colectivas rela-
cionadas con preferencias o con expresiones de juicio, y analizó 
los múltiples factores que inciden en la elección; por ejemplo, 
subrayó la importancia de que el votante actúe “con prudencia 
y con justicia”.2 También este filósofo francés estaba consciente 
de que en las decisiones tomadas por los votantes podían desli-
zarse prejuicios, pasiones y hasta formas de corrupción,3 y ponía 
en duda que en todos los casos, la totalidad de los votantes com-
partan el mismo nivel de madurez y de claridad de ideas,4 por 
lo que el conjunto siempre queda expuesto a ser víctima de la 
desigualdad.5 En un extremo de su análisis, Condorcet planteó 
la insuficiencia del criterio mayoritario, porque incluso el hecho 
de que “cien mil personas” consideraran verdad una mentira, no 
transformaba lo falso en verdadero.6

El segundo ensayo de Nohlen parecería estar referido sólo 
al análisis del sistema electoral alemán, pero en realidad es un 
estudio muy valioso desde el punto de vista del derecho y de las 
instituciones políticas 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 
alemán y mexicano que se produjo con motivo de la reforma 
política en 1977. Además, Dieter Nohlen traza el proceso de 

2		 Condorcet, Marie Jean Antoine de, Essai sur l’application de l’analyse à la pro-
babilité des décisions rendues à la pluralité des voix, París, l’Imprimerie Royale, 1785. 
Hay edición facsimilar, Nueva York, Chelsea, 1972, p. 176.

3		 Ibidem, p. 213.
4		 Ibidem, p. 242.
5		 Ibidem, p. 248.
6		 Ibidem, p. 274.
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Dieter Nohlen y el derecho Público... XIII

ajustes derivados de las interpretaciones del Tribunal Constitu-
cional Federal.

La disposición 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. Ésta inicia con lo que nos resulta más 
familiar, continúa con una experiencia cuya distancia geográfica 
no afecta la proximidad del diseño institucional, y culmina con 
una propuesta novedosa que, dentro de la gran teoría 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 conjugación de la arquitec-
tura institucional y del contexto sociocultural, e introduce en el 
esquema de interrelaciones un concepto adicional: el de integridad 
electoral. Sus tesis acerca de la interacción 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 
aplicación de la misma norma en diferentes espacios geográficos, 
sociales y culturales es la única opción para determinar sus ver-
daderos efectos. Como antecedente de estos planteamientos están 
las ideas de Hermann Heller, Rudolf  Smend, Konrad Hesse y Pe-
ter Häberle, y si se va más 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 política de los ciudadanos. Éste 
es un elemento que no había sido explorado antes y que aporta 
elementos complementarios para entender la relación norma-
normalidad.

La tesis de Nohlen no guarda vínculos con la teoría de la inte-
gración de Smend, aunque sí emplea un concepto vecino. Nohlen 
alude a la integridad electoral como “la integración del ciudada-
no en el proceso electoral”. Véase que ya no se trata de la participa-
ción, que corresponde a una situación de ajenidad entre el elector, 
la elección y el elegido, como tres factores que mantienen entre sí 
su propia autonomía, por más que en la tutela de los derechos del 
ciudadano, en el desarrollo de los comicios y en la proclamación 
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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 dimensión: el ciclo electoral es más ex-
tenso que una jornada o que un proceso comicial completo, pues 
incluye desde el marco jurídico que lo regula y sus motivaciones 
políticas, hasta las consecuencias de la elección en cuanto a la con-
formación de los órganos del Estado. El segundo factor correspon-
de a la acepción de integridad en el sentido de rectitud o probidad, 
y esto, referido a la elección política, es identificado por Nohlen 
con la calidad de las elecciones. Así, el concepto de integridad 
electoral guarda una relación con la integralidad de un ciclo am-
plio que abarca todo el aparato institucional de normas, órganos 
y procedimientos, más el conjunto de percepciones, conductas y 
actitudes de la ciudadanía, de los partidos, de las autoridades, de 
los medios y supongo que incluso de las organizaciones e intereses 
que inciden en la elección 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 análisis normativo, sociológico, político, 
económico y cultural que nos permita determinar en qué nivel 
de la escala democrática se sitúa la decisión eleccionaria. Por eso 
mismo, el autor aclara que la añeja clasificación tripartita de elec-
ciones competitivas en democracia, semicompetitivas en autocra-
cia y no competitivas en dictadura ha de ser reemplazada por el 
análisis de la integridad electoral, que en vez de categorías estáti-
cas da lugar a una gradación dinámica acorde con los estándares 
que al efecto se establezcan.

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

Una primera observación se refiere al alcance y a la manera de la 
evaluación. La medición incluye todas las elecciones en el mundo, 
no importando el tipo de régimen político. En los estudios sobre 
elecciones de los años setenta y ochenta se diferenciaba entre elec-
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Dieter Nohlen y el derecho Público... XV

ciones competitivas, no competitivas y semicompetitivas, acorde 
con el tipo de régimen: democrático, totalitario y autoritario. La 
categoría definía el acceso analítico. En los estudios sobre integri-
dad electoral no existe distinción categorial; además, se determina 
el grado de cercanía de cada elección con el estándar interna-
cional. La evaluación es gradual y no categorial, pues no se ex-
cluye a ningún sistema político. Algo de integridad electoral se 
encuentra en cada caso; en este sentido, el ejemplo paradigmático 
es Cuba, que es una dictadura unipartidista, en donde la oposición 
está oprimida o en la cárcel; las elecciones no tienen la función de 
representar un pluralismo político, y no hay competencia ni alter-
nancia. Sin embargo, el caso forma parte de la evaluación y consi-
gue, incluso, un grado medio de integridad electoral, por encima 
del valor medio mundial y por arriba de otros países latinoameri-
canos (Ecuador, Paraguay, Venezuela y Honduras); así, no es sólo 
una falla tal cual, sino una falta de criterio. Cuando los resultados 
de la evaluación contradicen tan claramente el sentido común del 
público en general, se distorsiona la apreciación de todo el esfuer-
zo analítico.

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

...¿es la integridad electoral un fenómeno objetivo, comprobable 
por el examen de la correspondencia entre práctica electoral y el 
concepto normativo mismo? ¿O es, al mismo tiempo, un fenó-
meno subjetivo, es decir, expuesto a su percepción por parte de 
individuos y colectivos que o participan en las elecciones mismas 
o lo observan y evalúan? Ésta 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 diseño, 
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 legítimas por parte de los miembros de una 
sociedad. En ambos conceptos se distingue entre validez intrínse-
ca, inherente, y validez extrínseca, de creencia. A esta disyuntiva 
volveré más tarde. Aquí me restrinjo a decir que en el debate sobre 
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calidad electoral se observa un uso poco lógico de ambos concep-
tos, especialmente de su interrelación.

Luego, Nohlen retoma la consideración cuando dice:

...la estructura del concepto de integridad se acerca al de legitimi-
dad, sustanciándose 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 clásicos de la teoría demo-
crática favorecen a la creencia de legitimidad como elemento em-
pírico clave en la evaluación politológica, a mi modo de ver, en 
el caso de la integridad electoral debería favorecerse el examen 
empírico de la dignidad, o sea, honestidad, como parámetro de 
evaluación. Además, el cumplimiento de la integridad electoral 
—la honestidad demostrada y comprobada durante todo el pro-
ceso electoral— tendría 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-
líticos? Si la respuesta es sí, ¿no se entrega a los factores socio-
culturales contingentes cualquier resultado del análisis evaluativo 
de la integridad electoral, sin poder reconocer, en su caso, el re-
sultado objetivo de una excelente labor de los órganos 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 será el impacto que tenga la arquitectura 
electoral y el desempeño de los órganos electorales no sólo en la 
integridad electoral y su evaluación, sino también en el aumento 
de la legitimidad de la democracia en la región.

Los efectos de la tesis nohleniana sobre la doctrina y sobre los 
estudios empíricos serán muy profundos. Al lado de los diferentes 
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indicadores en boga de democracia, libertades y calidad de vida, 
habrá que diseñar los atinentes a la integridad electoral. Es, sin 
duda, una de las más atractivas empresas que pueden desarro-
llarse a partir de una tan lúcida conceptualización como la que 
hace Dieter Nohlen, y para complementar el cuadro general de 
los que bien podrán considerarse como indicadores para mensu-
rar al Estado constitucional.

El pensamiento político de Dieter Nohlen enriquece el dere-
cho público. A esto ha contribuido su extraordinaria trayectoria 
académica. Nuestro autor se formó como científico político, his-
toriador y humanista en las universidades de Colonia, Montpe-
llier y Heidelberg. Catedrático por largos años, 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 otorgó la medalla de honor. 
En 1990 fue galardonado con el Premio Max Planck de Investi-
gación, otorgado por la Fundación Alexander von Humboldt y la 
Asociación Max Planck, que se suma a muchos otros premios y 
reconocimientos.

Su producción bibliográfica es muy abundante. En español, 
antes de esta obra, tiene publicados: Sistemas electorales del mundo 
(1981); La reforma electoral en América Latina. Seis contribuciones al de-
bate (1987); Reforma política y consolidación democrática. Europa y Amé-
rica Latina, coeditor con Aldo Solari (1988); Presidencialismo versus 
parlamentarismo, coeditor con Mario Fernández (1991); Descentra-
lización política y consolidación democrática (1991); Enciclopedia electoral 
latinoamericana y del Caribe (1993); Sistemas electorales en América Latina 
y el debate sobre reforma electoral (1993); Sistemas electorales y partidos 
políticos (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 Jesús Orozco, José Thomson y Daniel 
Zovatto (2000); El contexto hace la diferencia: reformas institucionales y 
el enfoque histórico-empírico, editado por Claudia Zilla (2003); Diccio-
nario de ciencia política (2 ts., 2006); El institucionalismo contextualizado. 
La relevancia del contexto en el análisis y diseño institucionales, editado 
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por Richard Ortiz Ortiz (2006); Instituciones y cultura política (2007); 
Instituciones políticas en su contexto. Las virtudes del método comparativo 
(2007); Ciencia política y democracia en su contexto (2010); La democracia. 
Instituciones, conceptos y contexto (2010); ¿Cómo estudiar ciencia política? 
Una introducción en trece lecciones (2011); Gramática de los sistemas elec-
torales: una introducción a la ingeniería de la representación (2012); Ciencia 
política comparada. El enfoque histórico-empírico (2013); Ciencia política y 
justicia electoral, editado por José Reynoso Núñez (2015). Se trata 
de obras editadas en Argentina, Colombia, Costa Rica, Ecuador, 
España, México, Perú y Venezuela, varias de ellas con más de una 
edición, que muestran cuán prolífico es nuestro autor y ayudan a 
comprender la razón y la magnitud de su influencia en el diseño 
institucional en América Latina.

Es un privilegio para mí dar la bienvenida a esta nueva obra 
de mi admirado y querido Dieter Nohlen.

Diego Valadés

Ciudad Universitaria, verano de 2016
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XIX

Introducción

Me es grato poder ofrecer, gracias a la iniciativa de Diego Valadés, 
mis tres últimos ensayos integrados en un pequeño libro. Sus títu-
los tal vez no permiten reconocer su nexo; sin embargo, se trata de 
una trilogía en relación 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 conexión con los 
regímenes políticos, en especial con los regímenes presidenciales, 
tomando en cuenta el distinto desarrollo de ellos en América Lati-
na, muy vinculado con la cultura política de la región. El principio 
mayoritario permite una clara delimitación entre democracias y 
dictaduras, dependiendo de su aplicación con o sin límites. Se 
le aprecia como un criterio categorial para abordar el tema del 
desarrollo democrático en América Latina.

En el segundo ensayo se indaga el principio proporcional y 
la percepción estrictamente limitada que de él 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 tradición alemana de 
correr su camino, sin tomar en cuenta doctrinas y experiencias in-
ternacionales. De ello se desprende cómo en Alemania la materia 
electoral se ha trasladado de la teoría política y del poder demo-
cráticamente legitimado al Poder Judicial, un evidente proceso de 
judicialización de la política.

En el tercer ensayo se tematiza el concepto de integridad elec-
toral, de reciente extensión en el mundo político y académico, 
en su interrelación con el diseño institucional y la cultura políti-
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ca, en especial con los factores socioculturales que se observan en 
América Latina. Se precisa el concepto mismo de integridad elec-
toral, comparándolo con el de legitimidad y haciendo énfasis en 
la diferente estructura de sus componentes. Estas consideraciones 
llevan, finalmente, a liberar la evaluación empírica de integridad 
electoral de fenómenos que no son parte negativa de ella, sino que 
ensombrecen los progresos en la celebración de elecciones libres 
y honestas.

Le doy las gracias al doctor José Reynoso Núñez por el enor-
me apoyo en la corrección lingüística de mis textos y en la redac-
ción de esta publicación. De igual manera, agradezco el grato 
honor que me hace Diego Valadés en presentar esta edición de 
mis ensayos. Finalmente, ofrezco mi gratitud al aporte del Institu-
to de Investigaciones Jurídicas de la UNAM, siempre generoso en 
la cooperación académica conmigo durante más de veinte años.
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1

I. PRINCIPIO MAYORITARIO Y REGÍMENES  
PRESIDENCIALES EN AMÉRICA LATINA*

En este ensayo trataré de analizar una institución, un principio 
institucional, para averiguar su alcance; se trata del principio ma-
yoritario. Quisiera ver qué significado tiene este principio en el de-
sarrollo político y en diferentes contextos, comparando Europa y 
América Latina, así como situaciones intralatinoamericanas. Em-
pezaré con unas reflexiones conceptuales e históricas en torno al 
mismo, y pasaré a explicar su naturaleza, considerando cómo se 
expresa en el ámbito 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 —basándose en el principio proporcional— tiende a la 
democracia consociativa, mientras que el presidencialismo —fun-
dándose en el principio mayoritario— es proclive a la democracia 
de competencia.

A continuación demostraré cómo en el caso de la democra-
cia parlamentaria europea el alcance del principio mayoritario, 
en los últimos decenios, ha sido cada vez más 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 países de América Latina 
a sobrepasar los límites tolerables para poder seguir contándolos 
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 Cátedra “Democracia” del 
Jurado Nacional de Elecciones. En este acto, el autor fue galardonado por parte 
del Supremo Tribunal Electoral del Perú, con la Medalla al Mérito Cívico en el 
grado de Defensor de la Democracia.
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dieter nohlen2

régimen presidencial, una categoría que puede abarcar democra-
cias y dictaduras. Enseguida, expondré que el discurso político 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 empíricamente en dos niveles: pri-
mero, el político en el ámbito de las relaciones internacionales, 
políticas 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 regímenes presidenciales.

1. En torno al principio mayoritario

El principio mayoritario quiere decir que es la mayoría quien de-
cide; es la voluntad de una mayoría la que se convierte en la vo-
luntad de todo el grupo.1 Así, éste puede ser entendido como un 
principio de decisión; por ejemplo, la mayoría decide en una con-
sulta popular, así como en una elección uninominal. Sin embargo, 
si se trata de la composición de un órgano plurinominal, como una 
asamblea representativa, aquel principio puede ser entendido tam-
bién como principio de representación. Entonces, la idea es que 
se constituya una mayoría en la representación popular, aunque 
a nivel de los electores ésta no existiera, en función de facilitar un 
gobierno de mayoría como supuesta esencia de la democracia.2

El principio mayoritario tiene una larga historia desde la an-
tigüedad hasta hoy, pasando por su imposición (frente a la una-
nimidad), su cuestionamiento (durante la Ilustración francesa), 
hasta su sustitución como principio de representación (en el ámbi-

1		 Esta sencilla definición del trabajo permite avanzar en nuestro plan-
teamiento sin necesidad de considerar las diferentes concepciones del principio 
mayoritario que ofrece la teoría política. Véanse, por ejemplo, Heinberg, 1932; 
Leclercq, 1971.

2		 Véanse, entre otros, Bagehot, 1961; Schumpeter, 1983; Dahl, 1971.
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I. principio mayoritario y regímenes presidenciales... 3

to de los sistemas electorales parlamentarios) y su limitación como 
principio de toma de decisión.3 

A partir de la Revolución francesa, es decir, a partir de la 
lenta implementación del sufragio universal, el principio mayo-
ritario entró en relación con distintos modelos de democracia: la 
democracia representativa, la directa, la radical rousseauniana, 
la jacobina, la republicana, la deliberativa.4 En cada uno de los 
modelos, el principio mayoritario muestra un alcance distinto, 
diferenciándose desde el principio, de manera extrema, la apre-
ciación de la función democrática, adicta a ello, como demues-
tra una mirada a la historia constitucional de Francia en el siglo 
XIX (Nohlen, 2010b). Por un lado, se percibió durante decenios 
a la democracia como una democracia mayoritaria; más aún, 
se definió a la democracia a partir del principio mayoritario. Por 
otro lado, vinculado con el plebiscito como medio para activar la 
participación directa de la ciudadanía en las decisiones políticas, 
el principio mayoritario fue revelado como el instrumento técnico 
para establecer y legitimar una dictadura, conforme a lo que se-
ñaló Max Weber (1991: 232), cuando desencantó la democracia 
plebiscitaria como la ideología de la dictadura contemporánea: 
“El medio específicamente cesarístico es el plebiscito” (Weber, 
1964: 1109). Es decir, la institución que desde los tiempos de los 
antiguos griegos se percibe como intrínsecamente democrática, 
puede resultar el elemento constitutivo para generar un régimen 
político categorialmente diferente de la democracia.

2. La naturaleza institucional  
del principio mayoritario

El principio mayoritario como institución se revela en sí mismo de 
diferente manera (Pasquino, 2010) y, asimismo, en distinta rela-
ción con otras instituciones políticas:

3		 Véanse, entre otros, Gierke, 1913; Staveley, 1972; Scheuner, 1973; Noh-
len, 1981; Heun, 1983; Nohlen, 2015b.

4	 	Véanse las respectivas entradas en el Diccionario de ciencia política (Nohlen 
et al., 2006).
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dieter nohlen4

Primero. Se expresa en la regla que pide que la decisión sea to-
mada por la mayoría. Esta norma prescribe, a veces a nivel cons-
titucional, también el tipo de mayoría que se demanda: mayoría 
relativa, mayoría absoluta, mayoría de dos tercios, según sea el 
caso. Como principio de representación se refiere al resultado de 
una elección en términos de la composición partidista del parla-
mento. Anteriormente decíamos, favorece que la mayoría política 
formada en el electorado, en términos de una mayoría relativa, 
ocupe una mayoría 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 así en una votación 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 pequeños pueden practicarse otras formas para tomar 
una decisión uninominal: por aclamación, por unanimidad, por 
acuerdo, por consenso, sin que se pronuncie explícitamente una 
mayoría. Al presidente de un Estado moderno se le elige por ma-
yoría, siempre que el electorado mismo y ningún órgano inter-
medio tenga la última palabra. No hay otra manera de elegir al 
supremo mandatario; no obstante, lo único que habría que esco-
ger es el tipo de mayoría que se pide. La consulta popular es otra 
institución que se vincula con el principio mayoritario, donde la 
decisión se toma necesariamente por mayoría, existiendo míni-
mos de participación para que la decisión mayoritaria sea válida.

Tercero. Existen instituciones que no tienen esta necesaria 
vinculación con el principio mayoritario, que en el presente caso 
son aquéllas plurinominales para cuya composición éste entra en 
competencia con el principio proporcional, basado en la idea de 
que la representación política tiene que ser un espejo de la dis-
tribución de las preferencias políticas prevalecientes en el elec-
torado. Así, en el caso de instituciones plurinominales hay op-
ción; además, puede ocurrir que el principio de representación 
proporcional gane al mayoritario, a menudo como principio de 
conformación de instituciones de vocación pluralista en condi-
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I. principio mayoritario y regímenes presidenciales... 5

ciones de alta fragmentación social y política de la sociedad. Es 
así que en las democracias parlamentarias (salvo en Inglaterra y 
Francia), el parlamento se elige por medio de un sistema electo-
ral proporcional (Nohlen y Stöver, 2010). También en la mayo-
ría de las democracias presidenciales latinoamericanas, éste se 
elige por un tipo de representación proporcional (Nohlen, 2005; 
Garrido et al., 2011; Alcántara, 2013).

Cuarto. El discernir entre distintos principios de toma de de-
cisiones y de representación política no es sólo un ejercicio o un 
esquema analítico. En la política se opta por uno u otro, y las 
opciones se vinculan con el contexto, con la cultura política. La 
cultura política de los pueblos consta de mentalidades y pautas 
de comportamiento, las que corresponden más a este u otro pa-
trón. Esta cultura política se inserta en la preferencia por relacio-
nes verticales u horizontales; además, se expresa en la inclinación 
por un fuerte liderazgo, por imposiciones desde arriba en una 
relación jerárquica, o un ejercicio del poder equilibrado con base 
en negociaciones, compromisos y acuerdos en una relación, en 
principio, entre iguales.

Estas consideraciones señalan que se puede definir bien el 
principio mayoritario por sí mismo, pero su significado sólo se 
puede conocer y comprender en su conexión con los contextos 
institucionales y socioculturales.5 En algunos diseños institucio-
nales, el principio mayoritario resulta imprescindible; si se escoge 
tal diseño, se opta al mismo tiempo por el principio mayoritario. 
En otros diseños institucionales, el principio mayoritario es sólo 
una entre varias opciones y se le puede sustituir por alternati-
vas, como ocurrió históricamente. En ambos casos de diferente 
incidencia del principio mayoritario, las circunstancias socioes-
tructurales y la cultura política 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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dieter nohlen6

3. Democracia mayoritaria  
vs. democracia consociativa

Tomar opciones respecto a los principios mayoritario y proporcio-
nal6 puede llevar a que todo el sistema político alcance un deter-
minado carácter muy relacionado con ellos. Éste 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, según Max Weber) que hoy constituyen una clasifi-
cación básica en la doctrina del gobierno comparado. Con relación 
a la democracia de competencia, rige el principio mayoritario en 
cuanto al sistema electoral, a la conformación del parlamento y a 
la del gobierno. El sistema de partidos tiende al bipartidismo, que 
—por su parte— está vinculado con la idea de la alternancia en el 
gobierno. La mayoría partidista determina, y el elector con su voto 
decide sobre quién gobierna y quién ejerce la función de control. 
En el caso de la democracia consociativa impera un sistema de 
representación proporcional; el sistema de partidos tiende al plu-
ripartidismo; el gobierno consta de una coalición, y las políticas 
públicas resultan de negociaciones, de compromisos y de acuerdos 
(Lijphart, 2012).

Estos supuestos modélicos son bien conocidos, menos consi-
deradas aún las conexiones con ciertos factores de contexto. Sin 
embargo, en general, los modelos se vinculan en la práctica con la 
cultura política del lugar, de modo que cuando ésta es proclive al 
acuerdo y al compromiso, la política se adapta a la institucionali-
dad de la democracia consociativa, y en donde ella es tendiente a 
la confrontación, la política 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 características del siste-
ma político. Pero la relación 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 distinción, véanse Nohlen, 1981 y 2015b.
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I. principio mayoritario y regímenes presidenciales... 7

Por ello, mientras que ciertas instituciones parecen indicar un ca-
rácter consociativo de la democracia, a veces el comportamiento 
de los actores sigue determinado por la cultura política del mode-
lo contrario. Es así que en España, 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 
fácil a los procedimientos y a los comportamientos de la democra-
cia de concordancia arraigarse en medio de una percepción de lo 
político que se funda en criterios contrarios. En este sentido, las 
instituciones políticas mismas impulsan poco en dirección a un 
cambio de la cultura política. Tarde o temprano se impone el prin-
cipio mayoritario por su coincidencia con la cultura política local.

4. Parlamentarismo vs. presidencialismo

Respecto a la disyuntiva entre diferentes sistemas de gobierno, 
cuenta también la relación, por un lado, con los principios de deci-
sión y representación mayoritarios o proporcionales, y por el otro, 
con la cultura política 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 decía 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 relación entre el poder eje-
cutivo y los partidos políticos opera en primer lugar en la dirección 
de promover una democracia mayoritaria” (Lijphart, 1994b: 96).7 
Son varias las razones que hacen que el presidencialismo sea mu-
cho más proclive al principio mayoritario.

7		 Acorde con su opción normativa (Lijphart, 1994a), este autor ve a la de-
bilidad de la forma presidencial de gobierno por su fuerte inclinación hacia la 
democracia mayoritaria (Lijphart, 1994b: 91).
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La primera razón, como ya he señalado, reside en que en el 
presidencialismo, la elección del presidente —del Ejecutivo— es 
por mayoría. Es una decisión unipersonal que no puede ser toma-
da de otra manera, siempre que sea el electorado quien en última 
instancia tome la decisión;8 además, no caben partes, como en las 
elecciones pluripersonales,9 es decir, en las elecciones parlamenta-
rias. En el parlamentarismo, en donde el Ejecutivo emana de las 
mayorías parlamentarias, para la elección de la única institución 
de legitimidad popular (el parlamento) está a disposición todo el 
abanico de los sistemas electorales, desde sistemas proporcionales 
puros hasta sistemas mayoritarios. De verdad, en la mayoría de 
las democracias representativas se aplica un sistema de represen-
tación proporcional (Nohlen, 2005 y 2014a).

8		 Conviene considerar que sin esta condición pueden exhibirse elementos 
proporcionales en las elecciones presidenciales. Así, en Chile y Bolivia, el parla-
mento participó en la elección del presidente en caso de que ningún candidato 
consiguiera la mayoría absoluta de los votos. En Chile, el Congreso tenía que de-
cidir entre los dos candidatos más votados. En realidad, el Congreso siempre eli-
gió al candidato más votado, e incluso en la contienda muy polarizada de 1970, 
cuando el socialista Salvador Allende recibió 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 más votados, y ejer-
ció este derecho de modo que efectivamente el segundo en votos populares salió 
elegido, incluso una vez el tercero. La necesaria negociación en el parlamento 
servía para formar pactos entre los partidos, cuyos votos en conjunto decidieron 
la elección presidencial. Así, se añadió al principio mayoritario un elemento de 
concertación 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 eligió tradicionalmente por medio de la elección parlamentaria 
(doble voto simultáneo). No ganó necesariamente el candidato con mayor can-
tidad de votos populares, sino el candidato, líder 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 mediatización del principio mayoritario por medio de 
órganos representativos no se ha acreditado históricamente. Estos tres países 
pasaron en los años noventa a elegir su presidente a través de un sistema de 
mayoría absoluta por el electorado mismo (Zovatto y Orozco, 2008).

9		 Experiencias de órganos ejecutivos colegiados se frustraron. Véase, por 
ejemplo, Simón Bolivar (1819) en su discurso de Angostura, en parte reprodu-
cido en Lijphart, 1992.
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La segunda razón reside en que el presidente es el órgano 
constitucional más fuerte, el cual domina a menudo la práctica 
política. 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 ningún 
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.10

La tercera razón se refiere únicamente al Ejecutivo, precisa-
mente a su organización interna, que en el presidencialismo está 
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 diálogos y deliberaciones pueden 
llevar a una decisión conjunta. La práctica de un gabinete podría 
aliviar el peso de la decisión mayoritaria.11

La cuarta razón se fundamenta en el hecho de que la cultura 
política concuerda con esta estructura de desequilibrio entre los 
órganos del Estado y al interior del Ejecutivo, para no decir que 
es la propia cultura política la que determina la manera en cómo 
actúan e interactúan los actores políticos inter e intraórganos.

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

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

11		 El tema de la descentralización del Poder Ejecutivo ha sido también ob-
jeto de debate para reformar el presidencialismo. Sobre el gobierno de gabinete 
y la parlamentarización del presidencialismo, véanse Valadés, 2003 y 2008. Asi-
mismo, véase Orozco, 2012.
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eliminar.12 Como líder de legitimidad mayoritaria, le caracteriza a 
menudo por buscar, en vez del acuerdo, la confrontación. El líder 
encarna, además, un discurso populista y una política clientelista, 
que subordina todo al mantenimiento de la mayoría electoral. El 
populismo y el clientelismo, características de la cultura política 
en América Latina (Freidenberg, 2007), encuentran en estas rela-
ciones de dominio político su más fuerte expresión. En contraste 
con el prestigio del Poder Ejecutivo, la cultura política tiende a 
menospreciar los recursos políticos del parlamento. La sociedad 
civil, los medios de comunicación y el público en general incurren 
en sus debilidades y en las de sus integrantes, o sea, los partidos 
políticos. A diferencia del Ejecutivo, los diputados no disponen 
de grandes posibilidades de satisfacer la demanda clientelar, lo 
que alimenta parte de la crítica que sufren. A pesar de ser elegi-
do por representación proporcional, se lamenta la supuesta falta 
de representatividad de la representación política, y se critica sin 
criterio los estilos políticos parlamentarios, aunque concuerden a 
veces con el principio de consenso: la negociación, el pacto y el 
equilibrio.

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

12		 Donde se respeta, se confirma el carácter pluralista del sistema; en cam-
bio, donde ya no, la democracia ha perdido este carácter. Es por la propia 
experiencia histórica 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 América 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 políticas. A continuación ve-
remos en qué dirección operan las reformas institucionales que se 
han legislado en Latinoamérica en los últimos decenios. Para ello, 
me restrinjo a tres ámbitos: 1) el sistema electoral; 2) la reelección 
del presidente, y 3) los instrumentos institucionales de la democra-
cia directa (referendos y plebiscitos).13

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 región, y, segundo, que las re-
formas de los sistemas electorales se han centrado en aquéllas 
para las elecciones presidenciales.14

La doctrina científica distingue entre dos efectos que se ejer-
cen: el primero es el efecto sobre la elección misma del presiden-
te, y el segundo, sobre el sistema de partidos políticos. General-
mente, el análisis se centra en el primer efecto. En un sistema de 
mayoría relativa, el candidato vencedor probablemente sólo dis-
ponga de una baja aceptación (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 relación con los sistemas electorales 
parlamentarios, pero éstas han sido en su gran mayoría pequeñas, pues no toca-
ron el tipo de sistema electoral, salvo en Venezuela y Bolivia, donde se ha pasado 
de un sistema de representación proporcional personalizado a un sistema seg-
mentado, en su práctica de fuerte tendencia mayoritaria, y sólo recién en Chile, 
donde en 2015 se sustituyó el tan controvertido sistema binominal por un siste-
ma de representación proporcional en circunscripciones variables de tamaño 
pequeño y mediano, sistema que tiene considerables efectos desproporcionales.
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ello, de una base de legitimación bastante exigua; por el contrario, 
el sistema de mayoría absoluta asegura una amplia aceptación, 
si no en la primera vuelta, a más tardar en la segunda. El mayor 
grado de legitimidad a través de la mayoría absoluta puede traer, 
sin embargo, un primer inconveniente. Así, Jorge Lanzaro (2008: 
924) señaló que el sistema presidencial —incluso en el caso uru-
guayo de una cultura consensualista (Rama, 1987; Riz, 2008b)— 
podría

...caer en un presidencialismo más “duro”, generando desencuen-
tros entre los partidos y vaivenes antagónicos entre los poderes del 
Estado, sin descartar las cadencias populistas y las pretensiones 
de hegemonía. 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 lógicas negociales.

Un segundo inconveniente del sistema de mayoría absoluta 
puede ocurrir en relación con el sistema de partidos. Este incon-
veniente radica en el fomento de una mayor dispersión del voto, 
que se produce en la primera vuelta, pues —por regla general— 
en ella se presentan muchos más candidatos de los que tienen 
alguna probabilidad de ganar la elección presidencial. Esta prác-
tica está motivada por un cálculo electoralista de los partidos, los 
cuales esperan conseguir más 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 sostenía Giovanni Sartori (2003), una ma-
yor fragmentación, lo que es, a todas luces, negativa. En resumen: 
mientras que el presidente gana en legitimidad, el parlamento 
pierde en poder articularse mayoritariamente.15

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

15		 También véase Garrido et al., 2011.
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ción minoritaria del electorado y de dotarle con mayor legitimi-
dad, sin considerar los obvios efectos de fragmentación partida-
ria. Como señala Ismael Crespo Martínez (2009: 170): entre “más 
elevada la fragmentación de una asamblea, mayor es la probabi-
lidad de que se promueva una reforma electoral para adoptar el 
sistema de mayoría absoluta”, dado que este sistema ofrece mayor 
capacidad de negociación de los partidos pequeños, y, al mismo 
tiempo, debido a los efectos que ejerce sobre el sistema de par-
tidos, mejora sus posibilidades de representación parlamentaria.

B. Reelección

Pasamos al segundo ámbito de reformas, al tema de la reelec-
ción presidencial. A nivel teórico hay argumentos válidos en fa-
vor y en contra de la reelección inmediata.16 Para evaluarla es 
importante tomar en cuenta el contexto. En América Latina, 
la tendencia histórica ha sido convertir la reelección 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 políticas públicas aún no acabadas (ar-
gumento funcional), interponiendo al electorado con su voto de 
apoyo o rechazo (argumento democrático), la reelección ha sido 
utilizada para garantizar el continuismo autoritario. Por esta ex-
periencia, la reelección inmediata ha sido prohibida en la gran 
mayoría de las Constituciones. El politólogo argentino Mario Se-
rrafero (1997: 103) sostuvo que su combinación “con un diseño 
institucional de presidencialismo fuerte o hipertrófico no es la 
mejor de las opciones, sino el riesgo más cierto contra la vigencia 
auténtica de los derechos de los ciudadanos, el equilibrio de po-
deres y la estabilidad de las instituciones”.

Si observamos las reformas a la reelección presidencial a par-
tir de la redemocratización, 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 años, la no reelección inmediata era la regla 
en la región (Nohlen, 1993). Las excepciones eran muy conta-
das (Nicaragua, Paraguay, República Dominicana). En la actua-
lidad (2015) son catorce (de dieciocho) los países que permiten la 
reelección, donde siete de ellos autorizan la reelección 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 reelección inmediata 
fueron iniciadas por el presidente en ejercicio y en “pro” de la pro-
longación de su propio mandato (García, 2014). En todos los ca-
sos, de hecho, los presidentes han sido reelegidos: Cardoso en Bra-
sil, Chávez en Venezuela, Correa en Ecuador, Morales en Bolivia, 
Fernández en República Dominicana, Ortega en Nicaragua. En 
la mayoría de los casos, las reformas no fueron por consenso, y sus 
entradas en vigor fueron encubiertas en la lucha por el poder en 
las próximas elecciones. A su vez, dado que era más difícil conse-
guir las respectivas reformas constitucionales a través de la legisla-
ción corriente en el marco de los poderes constituidos (parlamento 
y tribunales constitucionales), se llamó —en ocasiones— al poder 
constituyente, al pueblo, siempre entusiasmado con la expectativa 
de que finalmente las cosas cambian, y más proclive a líderes con 
cierto carisma y retórica populista que a instituciones pluriper-
sonales, para instalar asambleas constituyentes y para promulgar 
nuevas Constituciones que legalizaran la reelección.18

17		 Chile, Costa Rica, El Salvador, Panamá, República Dominicana, Perú y 
Uruguay permiten la reelección después de un periodo electoral, regla que hay 
que saber diferenciar bien de la reelección inmediata en la evaluación compa-
rativa de la tendencia reeleccionista de América Latina. Por su parte, queda 
prohibida toda reelección en Guatemala, Honduras, México, Paraguay y desde 
2015 nuevamente Colombia.

18		 Respecto a la tendencia de recurrir a la soberanía popular, Luis Fernando 
Torres habla, incluso, de un presidencialismo constituyente, una “nueva mo-
dalidad de autoritarismo político”, en el caso de Ecuador “legitimado por una 
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La tendencia al continuismo se afirmó en los países con nue-
vas Constituciones, por el razonamiento de que la primera elec-
ción anterior a ellas no cuenta (Fujimori en 2000 y Morales en 
2014), en contra de la oposición que sostenía que la tercera can-
didatura sería ilegal. Como señala Fernando Henrique Cardoso 
(Castañeda, 2014): “De casi 20 intentos de reelección presidencial 
en América Latina, sólo han fracasado dos: Hipólito Mejía en 
Costa Rica, y Alberto Fujimori en Perú la segunda vez. Todos los 
salientes, ganan”. Mientras tanto, crece la tendencia a permitir la 
reelección de forma indefinida, siendo ya dos países —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 participación 
política (Fraenkel, 1964). Los mecanismos de participación direc-
ta del electorado pueden completar y profundizar la democracia, 
sobre todo en la dimensión de la legitimidad de las decisiones 
políticas. Una importante condición, sin embargo, de una exitosa 
integración de elementos plebiscitarios, por parte de la democra-
cia representativa, es la fortaleza del sistema de partidos políticos. 
No obstante, como afirman correctamente Daniel Zovatto y José 
de Jesús Orozco Henríquez (2008: 143): “en ausencia de institu-
ciones democráticas representativas eficientes, fundadas en un 
sistema de partidos políticos estable y correctamente arraigado 
en la sociedad, los mecanismos de democracia directa pueden 
significar un elemento distorsionador”.

mayoría relativa de electores en no menos de cuatro procesos electorales suce-
sivos..., conservando (así) ante el mundo la calidad de gobernante democrático 
y constitucional” (2009: 21 y 22). Para el proceso constituyente de Venezuela, 
véase Brewer-Carías, 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 crítica a la representación, 
por su falta de representatividad y, especialmente, con la descon-
fianza en los partidos políticos. En este sentido, con la crisis de la 
democracia representativa y la de los partidos políticos (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 llevó, durante las dé-
cadas de los ochenta y los noventa, a todas las reformas constitu-
cionales en la región a incluir elementos de democracia directa, 
especialmente el de la consulta popular (Zovatto y Orozco, 2008: 
139 y 140), siendo Uruguay el único país que contaba con una 
tradición de democracia directa, dado que allí la consulta popu-
lar había 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 democráticos ni tan autoritarios”; en concreto, “la mayoría 
(de ellos) tuvieron un carácter más autoritario que consociativo” 
(1998: 205).

En relación con esta experiencia, conviene añadir que en teo-
ría la consulta popular ya contiene elementos no democráticos. 
Francisco J. Laporta (2014) detalló varios momentos en los que 
en el referendo “no aparece para nada el principio democrático, 
es decir, en los que el proceso (de democracia directa) que se pro-
mueve carece de alcance democrático porque no se expresa en él 
la voluntad de los ciudadanos... sino (es) producto de decisiones 
políticas no consultadas con pueblo alguno”. Laporta se refiere a 
“la resolución misma de consultar o no consultar al electorado”, 
al objeto de la decisión, a la formulación de la pregunta que se 
somete al pueblo, y al timing político, 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 podría ser de 
ninguna manera. Esto se comprueba plenamente en América La-
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I. principio mayoritario y regímenes presidenciales... 17

tina. El caso histórico más llamativo es el de Chile, donde el con-
flicto entre el presidente Salvador Allende y el Congreso Nacional 
hubiera podido ser resuelto democráticamente. El medio (la con-
sulta popular) había sido introducido por el gobierno preceden-
te; sin embargo, Allende no aceptó aplicarlo, aún menos después 
de las elecciones parlamentarias de marzo de 1973, en las que la 
oposición conjunta alcanzó casi dos tercios de los votos, lo que le 
enseñaba 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 sí 
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-
ción de la democracia tenían a veces una clara connotación 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 representación 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-
cia participativa en (América Latina)”. En general, la experiencia 
política de la democracia participativa demuestra que el Ejecu-
tivo en el presidencialismo adquiere un enorme poder frente a 
los demás órganos del Estado, en la medida en que los partidos 
políticos pierden su capacidad de representación, 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 decía el cientista político bolivia-
no Jorge Lazarte Rojas (2009: 460): “El participacionismo, no es 
la participación ciudadana, sino un recurso de los autoritarismos 
plebiscitarios”.

Analizando los datos empíricos, “la mayoría de los países 
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 número de consultas populares ascendió 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 sería “posible determinar 
por qué algunos países han empleado más que otros estos meca-
nismos; pareciera que la respuesta pasa por el contexto partidario 
y por la cultura política dominante de cada país”; la asociación de 
la práctica referendaria con el autoritarismo plebiscitario es más 
que patente. Por ejemplo, a partir de 2000, Venezuela, Ecuador 
y Bolivia lideran el ranking.19 Si dejamos a Uruguay a un lado, 
los demás países han experimentado sólo una consulta popular, o 
incluso ninguna.

6. Regímenes presidenciales en América 
Latina: democracia vs. dictadura

El análisis politológico no puede restringirse únicamente a la des-
cripción de los procesos que se observan, sino que éstos tienen que 
examinarse más sustancialmente para ser comprendidos y para así 
señalar sus consecuencias, sin vacilar en llamar a los resultados por 
sus nombres.20

Primero. El principio fundamental que se ha fortalecido por 
medio de las reformas institucionales es el principio mayoritario. 
Con respecto a la implantación del sistema de mayoría absoluta, 
se fortaleció el principio ya existente para aumentar la legitimi-
dad mayoritaria del elegido; en cuanto al caso de la reelección, 
se prolongó la mayoría ya existente de la que disponía el detenta-
dor del Poder Ejecutivo en el tiempo frente a la oposición menos 
competitiva, con lo que se limitaba el principio de la alternancia 

19		 Por país a partir de 2000: Venezuela realizó 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); Panamá, una (2006); Paraguay, una (2011), y 
Perú, una (2010).

20		 Era Carlos Rangel (1982: 41) quien llamaba la atención al “gusto latino-
americano por no llamar las cosas por su nombre”.
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en el poder, y con relación a los mecanismos de democracia di-
recta, se reforzó la decisión por mayoría, 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 democrático de 
América Latina.

Segundo. El supuesto es que el alcance del principio mayorita-
rio es un criterio clave para diferenciar entre distintos regímenes 
presidenciales, entre democracias y dictaduras. Mientras que en 
unos países latinoamericanos, este procedimiento de dar mayor 
peso al principio mayoritario en el proceso de formación de la vo-
luntad política se desarrolló dentro de la democracia constitucio-
nal del Estado de derecho, en otros países rebasó estos límites. El 
principio mayoritario resultó ser, dentro de la llamada “democra-
cia participativa”, el medio para convertir a la democracia presi-
dencial en una dictadura plebiscitaria. Se cumplió lo que Alexis 
de Tocqueville (1835) temió: la aplicación tiránica del principio 
mayoritario. Esta evolución divergente ha implicado un quiebre 
conceptual en el estudio de la política latinoamericana. El conte-
nido de los conceptos básicos, 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.21

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

En primer lugar, una Constitución no expresa la voluntad de 
la mayoría, sino que revela un acuerdo básico entre las fuerzas 
sociales y políticas de un país (Sternberger, 1992). Es una condi-
ción crucial para que la minoría acepte las decisiones mayorita-
rias que obligan a todos.

En segundo lugar, los derechos humanos y las libertades 
políticas no están a disposición de ninguna mayoría, y son garan-

21		 Con respecto a la importancia que doy a los conceptos, véase Zilla, 2007.

DR © 2016. Universidad Nacional Autónoma de México, Instituto 
de Investigaciones Jurídicas 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 
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/Sn7Tpm



dieter nohlen20

tizados por la propia Constitución 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 separación de poderes. En el juego 
entre mayoría y minoría existen contrapesos al poder de la ma-
yoría electoral.

En cuarto lugar, la minoría puede convertirse en mayoría. So-
bre quién es mayoría, deciden periódicamente las elecciones, que 
son libres y honestas.

Estos principios del desarrollo democrático de las democra-
cias constitucionales (Salazar, 2006) no son ajenos a las convic-
ciones democráticas que hasta hace poco expresaban el consenso 
en América Latina, como demuestra la Carta Democrática In-
teramericana, aprobada el 11 de septiembre de 2001. El artículo 
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 sujeción al estado 
de derecho; la celebración de elecciones periódicas, libres, justas 
y basadas en el sufragio universal y secreto como expresión de la 
soberanía del pueblo, el régimen plural de partidos y organiza-
ciones políticas; y la separación e independencia de los poderes 
públicos.

Comparando el catálogo de principios vigentes en las demo-
cracias representativas con las prácticas políticas 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 mayoría. En Bolivia, por ejemplo, Fer-
nando Mayorga (2010: 17) constata lo siguiente: “la bancada ofi-
cialista aprobó una propuesta de nueva Constitución sin concertar 
con la oposición y violando las normas del... reglamento interno 
de la Asamblea Constituyente” al aprobarla con una mayoría ab-
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I. principio mayoritario y regímenes presidenciales... 21

soluta, mientras que el reglamento interno exigía una mayoría de 
dos tercios (Lazarte, 2013).

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

La Constitución no opera como freno, en base a la cual se con-
trola el poder y la tentación de la mayoría 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 propósito de ser por éste limitado 
(Combellas, 2010: 159 y 169).

La decisión mayoritaria del pueblo se encuentra por encima 
de cualquier legislación o institución, y su voluntad la ejerce el 
presidente. Así, el principio mayoritario está llevado a contrapo-
nerse al Estado de derecho (Scharpf, 1975).

En tercer lugar, se quiebra la separación 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 politólogo venezolano Ricar-
do Combellas (2010: 157 y ss.), “la jurisdicción 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 persecución política de la disidencia”.22 Un ejemplo puede 
constatarse en las decisiones del Poder Judicial usadas como ar-
mas contra los parlamentarios y alcaldes de la oposición.23

22		 Asimismo, véase Petkoff, 2008; Brewer-Carías, 2009 y 2014a.
23		 La persecución judicial ha sido también el camino que tomó el régimen 

boliviano en el ejercicio de hegemonía política del Movimiento al Socialismo 
(MAS). En un informe de la Asociación Boliviana de Ciencia Política (ABCP, 
2014: 111) se advierte: “Esta situación podría justificarse en el ámbito de un régi-
men de naturaleza autoritaria y/o fascista, pero nunca en uno que se autodefine 
como democrático y que, además, reclama —entre otras cosas— la «reinvención 
de la democracia»”.
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En cuarto lugar, la minoría está casi impedida de convertirse 
en mayoría. No se garantiza una competencia libre e igualitaria 
por parte de la mayoría; la mayoría gobernante trata de defen-
der el poder por todos los medios administrativos, económicos, de 
comunicación y de propaganda. Las elecciones, por lo demás, se 
convierten en plebiscitos, en los que el principio mayoritario no 
solamente suprime al principio proporcional y al pluralismo po-
lítico, sino que también la dictadura de la mayoría, de los vence-
dores sobre los vencidos, trata de legitimarse democráticamente.24

Frente a este resultado, quisiera recordar los preceptos de-
mocráticos de la Carta Democrática Interamericana, que sostie-
ne en su artículo 2o. que “el ejercicio efectivo de la democracia 
representativa es la base del estado de derecho y los regímenes 
constitucionales de los Estados Miembros de la Organización de 
los Estados Americanos”. Las democracias participativas no cum-
plen prácticamente con ninguno de ellos: no se respetan las liber-
tades fundamentales; el ejercicio del poder no está sujeto al Esta-
do de derecho; desprecian el pluralismo político; no se celebran 
elecciones libres; tratan de cerrar el acceso al poder de las mino-
rías, impidiendo que se conviertan en mayoría, entre otros. Las 
democracias participativas deducen su legitimidad del principio 
mayoritario; sin embargo, el voto mayoritario no convierte a una 
dictadura en una democracia. Como 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 advertía el politólogo francés Guy Hermet 
(1989). El contexto tiene que ser democrático, para que las elec-
ciones aporten legitimidad democrática a un gobierno.

24		 No obstante, las elecciones y los plebiscitos antes de terminar el régimen 
autoritario permanecen como los únicos medios de un proceso de apertura 
política relativamente pacífico. Ejemplos en América Latina (Nohlen, 2005), 
como Uruguay (1980) y Chile (1988), así como en otras partes del mundo (Lind-
berg, 2009), deberían alentar a la oposición democrática 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 confusión conceptual

A pesar de esto, las dictaduras plebiscitarias son tratadas como de-
mocracias, escondidas detrás del concepto de la democracia par-
ticipativa. A nivel de la OEA, esta confusión, 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 oposición democrática 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 aquí de explorar las razo-
nes que explican esta significativa confusión.

No obstante, la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos profesa el mismo escapismo político por no diferenciar en su 
jurisdicción sobre derechos humanos entre Estados con y sin in-
dependencia del Poder Judicial. En el caso Allan R. Brewer Carías 
vs. Venezuela, la Corte argumenta cínicamente que el demandante, 
antes de poder “pretender acudir a la jurisdicción internacional 
para buscar la protección (de sus derechos), debía haber «agota-
do» los recursos internos en Venezuela” (Brewer-Carías, 2014c: 
2), protección que en el Estado sin Estado de derecho nunca po-
dría obtener.25

25		 Héctor Faúndez (2014) —abogado y presidente de la Asociación Venezo-
lana de Derecho Internacional Público— conecta la sentencia con aspiraciones 
de uno de los jueces, Diego García Sagán, a la Secretaría General de la OEA 
y, al mismo tiempo, continuar siendo juez del tribunal llamado a juzgar a los 
mismos Estados que deberán votar su candidatura, y concluye: “Coincidiendo 
con las presidencias de García Sayán y Sierra Porto, la jurisprudencia de la 
Corte ha experimentado un giro de 180 grados, reduciendo los estándares en 
materia de libertad de expresión, debido proceso, garantías para los defensores 
de derechos humanos, criterios para combatir la impunidad por graves vio-
laciones de derechos humanos, supervisión de cumplimiento de sentencias, y 
agotamiento de los recursos de la jurisdicción interna. Mientras las víctimas 
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 atención al caso del líder de la oposición venezolana, Leopoldo 
López, condenado a trece años de prisión. 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 relató Jorge Castañeda recientemente en El País 
(2014), de una tertulia de los ex presidentes Felipe González, Ri-
cardo Lagos, Julio María Sanguinetti y Fernando Henrique Car-
doso al cumplirse diez años de vida de la Fundación Fernando 
Henrique Cardoso, sobre “el curso de la democracia y del auto-
ritarismo en América Latina”. Aunque se trató de una alineación 
plural de demócratas —ciertamente, no todos ubicados en el mis-
mo sitio del espectro político—, se produjo una significativa coin-
cidencia de opinión a propósito 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 gestión.26 Felipe González subrayó, y lo cito 
según Castañeda: “No se pueden justificar conductas de 
Gobierno antidemocráticas —represión, suspensión de li-
bertades, censura— por el simple hecho de haber gana-
do una elección, aún suponiendo —que no siempre es el 
caso— que dicha elección haya sido limpia, y menos si no 
fue equitativa”.

2) La deriva autoritaria creciente en la región, lo que pun-
tualizó Fernando Henrique Cardoso, y cito a Castañeda 
nuevamente:

uno de los dos fiscales y de su denuncia de cómo el gobierno de Nicolás Maduro 
manipuló 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 cómplice del régimen dictatorial.

26		 Con esta consideración, Felipe González abre caminos hacia reflexiones 
sobre el principio de legitimidad y su relación con el principio de legalidad. 
Para ser breve, “la legitimidad se refiere al título del poder, la legalidad al ejer-
cicio” (Bobbio, 1985: 30). Ambos principios se refuerzan mutuamente hasta 
confluir como en la consideración de Felipe González, pues el gobierno, al 
someterse a la ley en virtud del principio de legalidad, permite ser considerado 
detentador del poder legítimo. Todavía más: “la legalidad no es solamente el 
criterio para distinguir el buen gobierno del mal gobierno, sino también el cri-
terio para distinguir el gobierno legítimo del ilegítimo” (Bobbio, 1985: 33).
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Se justifican las sucesiones dinásticas, las reelecciones permanen-
tes, o comicios cada vez menos transparentes, debido a la utiliza-
ción 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 reelección, o las transferencias di-
násticas, se consagra una tendencia trágica (en América Latina).

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

De esta justa crítica se desprende que el realismo político de 
los demócratas crece en la medida que se alejan de la práctica 
política.

8. Retos para las ciencias sociales

La presencia de dos modelos de democracia —el democrático y 
el autoritario— constituye un enorme reto para las ciencias so-
ciales. No es que las realidades se diferencien de los enunciados 
constitucionales, fenómeno nada nuevo en la región, sino que la 
norma misma sufre discrepancias internas (Carbonell et al., 2009; 
Salazar, 2013). Como consecuencia, todos los fenómenos institu-
cionales, que parecen tener un sentido unitario, sufren significados 
distintos conforme a los tipos de régimen, democrático o no. Por 
ejemplo, en las democracias participativas, las Constituciones ya 
no se perciben y operan como límites del poder, sino más bien se 
les entiende y utiliza como instrumentos de poder, lo que hace más 
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 práctica en contra de la esencia 
misma de una Constitución. “El constitucionalismo afirma que la 
democracia no es sólo la vigencia de la regla de mayoría sino el 
sometimiento de la regla de mayoría a la regla de reglas: la consti-
tución” (López, 2014). El nuevo constitucionalismo, sin embargo, 
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equivale a la negación 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 mayoría y la minoría, entendida como gober-
nabilidad democrática, sino que es algo impuesto por la mayoría 
autoritaria, ejercida por el líder político. La justicia no es un pro-
ducto de equilibrio de intereses y de la aplicación de la ley, sino 
un arma en contra de la minoría u oposición. En principio, lo 
que se observa es una perversión de los conceptos a través de las 
prácticas políticas.

Éste es un reto pendiente de afrontar, sobre todo la ciencia 
política comparativa, la cual se muestra poco preparada para ello. 
Éste comienza a nivel de descripción, cuando se realizan en fun-
ción de síntesis latinoamericana comparaciones transversales; por 
ejemplo, en relación 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; Alcántara, 
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 evaluación varía por país, ninguno sale de la única 
categoría. Sin embargo, antes de medir es necesario conceptuali-
zar; además, es la lógica clasificatoria la que gobierna la compa-
ración.27

27		 Juan J. Linz (2000: XL) subrayó también la importancia de las categorías 
dicotómicas en el análisis politológico comparativo, cuando revisó las tenden-
cias de juntar adjetivos a la democracia: “Hasta los años setenta del siglo pa-
sado había muchas democracias con adjetivos como democracia «orgánica», 
«popular», «de base», «tutelada». Eran los propios regímenes no-democráticos, 
sus ideólogos y protagonistas que usaban estos términos. Desde mediados de los 
años setenta y luego en los años ochenta se generó un consenso relativamente 
claro respecto a cuál régimen se podría llamar democrático y cuál no. En los 
años noventa, nuevamente se difundió confusión, 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 regímenes autoritarios y postotalitarios y ponen su esperanza en 
desarrollos democráticos 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 
todavía mayor cuando precisamente el concepto de democracia 
no existe. Así, Latinobarómetro en su último informe de 2013 
constata “que la palabra democracia significa distintas cosas” 
(2013: 8). A pesar de esta advertencia, Latinobarómetro mide 
el apoyo de la democracia en Venezuela en el último decenio, 
sumando las respuestas positivas de los demócratas y de los que 
apoyan al autoritarismo chavista. Demócratas y autoritarios con-
fluyen en el apoyo a la democracia, que para cada parte significa 
algo distinto. De ahí que concluir que “el chavismo ha desman-
telado completamente a los autoritarios” es negar el problema y 
llevar las conclusiones a la confusión. 

En el mismo sentido, Latinobarómetro compara entre los 
países de la región, e identifica a Venezuela y Ecuador como 
“los países que más han aumentado el apoyo a la democracia en 
América Latina” (2013: 10). Este resultado hay que calificarlo 
como un disparate analítico: el autoritarismo presentado como 
mejor perfomer democrático.28 Analizar encuestas no consiste en 
repetir porcentajes, sino en tratar de comprender significados.

(sociedad civil). Para describir y clasificar estos regímenes no-democráticos, 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 sí podemos apreciar algunos aspectos 
positivos de estos regímenes, deberíamos ser conscientes de que no se trata de 
democracias, incluso aplicando estándares mínimos. Está en juego la precisión 
conceptual”.

28		 En el mismo sentido, Jorge Lazarte Rojas (2011) criticó a Latinobaróme-
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 
a la 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 et al., 2014) incurre en problemas similares 
(Nohlen, 2015e). En su primer informe de 2013, los expertos 
nacionales miden la calidad democrática de las elecciones, e in-
cluyen a Cuba en su ranking de naciones según el rendimiento que 
muestran, pese a que allí no hay elecciones libres. Por cierto, pa-
rece incuestionable que el partido único comunista gana seguro 
por una alta mayoría. Pero esto no justifica adjudicar al país cari-
beño, en cuanto a la certeza de los resultados, un valor que iguala 
al respectivo desempeño de Alemania, Islandia, Israel, y supera el 
de Estados Unidos, Austria e Italia, entre otros. En su desempeño 
electoral general, Cuba resulta ubicado en medio del ranking sobre 
el grupo de países con moderada integridad electoral. Compa-
rando esta evaluación con otros países de América Latina, Cuba 
aparece como un modelo exitoso para la democracia “electoral” 
en América Latina. Obviamente, en el quehacer comparativo, la 
medición no puede sustituir la lógica de la comparación que im-
pone respetar las categorías básicas de democracia y dictadura.

9. El alcance politológico  
del principio mayoritario

Para terminar, mi ensayo acerca del principio mayoritario y los 
regímenes presidenciales en América Latina quiere llamar la aten-
ción de las ciencias sociales sobre la importancia de cuidar los con-
ceptos, su significado y su función en el proceso de conocimiento. 
Es a través de la reflexión conceptual que el análisis trasciende la 
descripción de la realidad (Kenntnis) y lleva a la comprensión (Er-
kenntnis) de los fenómenos.

nes sustanciales con una cierta idea de la democracia presente en los pactos in-
ternacionales”. Lazarte sentencia finalmente: “Parecería que Latinobarómetro 
se hubiera contaminado con la concepción «populista» de que cuanto más se 
vota hay más 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 comprensión, por su parte, se manifiesta en saber hacer 
distinciones. En el campo comparativo respecto al gobierno, dis-
ponemos de las categorías básicas de clasificación de democracia 
y dictadura, que esperan ser tomadas estrictamente en cuenta. 
Como criterio de distinción, propongo el principio mayoritario, 
el cual cuenta con un alto grado de abstracción. Puntualizar las 
cosas en este principio, encontrar en su forma de aplicación 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 delimitación entre democracias y dictaduras, dependiendo 
de su aplicación con o sin límites. En su relación con los regíme-
nes presidenciales, el principio mayoritario es el criterio categorial 
para tratar el tema del desarrollo democrático en América Latina.

DR © 2016. Universidad Nacional Autónoma de México, Instituto 
de Investigaciones Jurídicas 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 
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/Sn7Tpm



31

II. LA POLÍTICA DEL CAMINO ESPECIAL. 
SISTEMAS ELECTORALES EN ALEMANIA  

COMO CUESTIÓN JURÍDICA*

La metáfora del camino se ha utilizado, una y otra vez, para carac-
terizar en comparación internacional el desarrollo de Alemania. 
Durante décadas se hablaba del especial camino alemán. En ge-
neral, la tesis se refería a que el desarrollo hacia la democracia en 
Alemania se distingue a la del resto de Europa, con todos los que-
brantamientos históricos que en cierto sentido se podrían deducir 
de esta divergencia. Esta metáfora de camino ha sido diversamente 
cuestionada; además, se le ha distinguido de otros caminos alema-
nes; por ejemplo, del “(largo) camino hacia occidente” (Winkler, 
2000). Manfred G. Schmidt ha mostrado repetidamente en rela-
ción con la política económica y social alemana que ésta ha toma-
do una feliz “vía intermedia” (Schmidt, 2008). Así, la metáfora de 
camino se encuentra viva. En su uso se muestra como necesario 
el distinguir entre tiempos y áreas temáticas, tal y como en las dos 
propuestas que ya se efectúa: la del camino especial y la de la vía 
intermedia. ¿Cuál camino lleva a la República Federal de Alema-
nia en otros campos de la política; por ejemplo, en la política insti-
tucional? ¿Se asocia su desarrollo más bien con la idea del camino 
especial o con la de la vía intermedia?

A continuación quiero restringir el planteamiento aún más, 
es decir, a la política de los sistemas electorales, y así retomar 
la nueva tendencia científica consistente en tratar asuntos del 
sistema electoral como asuntos de política. ¿Cuáles son las ideas 
y los poderes, los que predominan en la República Federal de 
Alemania, en comparación internacional, la “Politics of  Electoral 
 
 
 

*		 Traducido del alemán con el apoyo de Carlos Infante Palomino, Lima; 
revisión lingüística de José Reynoso Núñez, Guadalajara. Agradezco el aporte 
de ambos.
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Dieter Nohlen32

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 teóricas 
y como cuestiones de poder. El tratamiento teórico de los siste-
mas electorales contiene aspectos normativos y empíricos. Desde 
el punto de vista de las disciplinas científicas, la teoría política y 
las ciencias sociales empíricas son las que se ocupan del tema. En 
la República Federal de Alemania, las cuestiones del sistema elec-
toral se consideran también como cuestiones jurídicas, 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 Constitución 
de la República 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 comparación internacional 
entre las democracias avanzadas, a hablar de un especial camino 
alemán.

1. Aspectos conceptuales

Max Weber había 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 conceptuales entre problemas 
están en la base de (su) labor” (2001: 57). Se puede precisar más 
esta idea para el caso concreto: entender los sistemas electorales en 
su relación material presupone comprender su orden conceptual.

Los sistemas electorales pueden distinguirse, en términos ge-
nerales, en representación por mayoría y representación propor-
cional. Ambos conceptos se caracterizan por una doble compren-
sión: pueden entenderse sea como principio de representación, o 
bien como reglas de decisión. Según Arend Lijphart y Bernard 
Grofman (1984: 7): “a distinction we believe to be a critical one”. 
Si se define la representación por mayoría y la representación 
proporcional como principios de representación, se pregunta por 
su correspondiente objetivo teórico-normativo de representación. 
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II. La política del camino especial. Sistemas... 33

La representación por mayoría aspira como objetivo el favorecer 
la construcción de una mayoría parlamentaria de un partido o un 
grupo de partidos, a través de sus efectos mecánicos y/o sicológi-
cos. La representación proporcional tiene como fin distribuir los 
escaños parlamentarios entre los partidos políticos en partes pro-
porcionales correspondientes a todos los partidos votados. Una 
finalidad adicional de la representación proporcional puede cons-
tar en facilitar el mismo valor de logro del voto. Según éste, cada 
voto tiene que tener la misma influencia sobre la real composición 
de la representación nacional.

Si se define representación por mayoría y representación pro-
porcional como reglas de decisión, se pregunta por el criterio que 
se aplica para determinar cuál candidato o partido puede con-
siderarse como elegido. La representación por mayoría significa 
que la mayoría de votos decide, dependiendo luego del estableci-
miento de la fórmula precisa: mayoría relativa o mayoría absolu-
ta. Sólo cuentan los votos que se dieron por el candidato o partido 
ganador, por lo cual todos los demás votos se desperdician. En 
cambio, la representación proporcional como regla de decisión 
implica que la proporción de votos que recibieron los candidatos 
y/o partidos determina cuántos escaños obtiene un determinado 
partido.1 En principio, cuentan todos los votos entregados.

En la literatura de los sistemas electorales se define con fre-
cuencia la representación por mayoría según la regla de decisión 
y la representación proporcional según el principio de representa-
ción (tal como lo hicieron recién Gallagher y Mitchell, 2008: 634). 
Sin simetría de los criterios es difícil lograr un orden sistemático 
de los sistemas electorales (Vogel et al., 1971: 30 y ss.; Sartori, 
1994: 4). La representación por mayoría y la representación pro-
porcional como principios son incompatibles. A su nivel de abs-
tracción, no hay ninguna tercera categoría, ni existe un sistema 
electoral mixto. Pero debajo de este nivel, en el de las reglas de 

1		 Yo desarrollé esa clasificación en un primer momento en 1969; luego, fue 
ampliada en Vogel et al., 1991, y en posteriores textos —por ejemplo, Nohlen, 
2004—, y se detalló por última vez en Nohlen, 2014. Para la recepción en la 
jurisprudencia, véanse Lenz, 1996; Wild, 2003; Poier, 2009; Bull, 2015.
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Dieter Nohlen34

decisión, se han creado y están progresando combinaciones de 
diferentes elementos técnicos, cuyos efectos globales sobre la re-
presentación política, dependiente también del contexto concre-
to, permite tipificarles como de representación por mayoría o de 
representación proporcional.

Los sistemas electorales proporcionales se pueden diferenciar 
si existe el objetivo de una proporcionalidad entre votos y esca-
ños exacta (representación proporcional pura), o si se indica sólo 
la orientación del efecto del sistema (representación proporcional 
con proporcionalidad limitada). En el último caso conviene distin-
guir entre más tipos de sistemas electorales: representación pro-
porcional en distritos electorales, representación proporcional 
con barrera legal o umbral electoral, representación proporcio-
nal compensatoria, representación proporcional personalizada. 
Es la experiencia empírica de una alta variedad de combinaciones 
que forzó la diferenciación de tipos de sistemas electorales pro-
porcionales. El legislador puede optar entre los sistemas electo-
rales, siempre que la opción no esté limitada por la Constitución. 
La asignación categorial concreta del sistema electoral a los tipos 
de sistema juega un rol en la evaluación normativa, analítica y 
política, así como también jurídica-legal, a la que se dirige aquí 
nuestro interés principal.

2. Los sistemas electorales  
como una cuestión teórica

Los sistemas electorales se colocan como una cuestión teórica en 
dos modos: por un lado, se entienden como una cuestión normati-
va por el mejor sistema electoral, y por el otro, como una cuestión 
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 
parámetros de buen gobierno o en el criterio de compatibilidad 
con el presente tipo de sistema de gobierno. Hasta es clásica la 
tesis presentada durante la República de Weimar (1919-1933), en 

DR © 2016. Universidad Nacional Autónoma de México, Instituto 
de Investigaciones Jurídicas 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 
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/Sn7Tpm



II. La política del camino especial. Sistemas... 35

la que la representación proporcional es incompatible con el siste-
ma de gobierno parlamentario. En este sentido, el régimen parla-
mentario exigiría un sistema de mayoría relativa —tesis derivada 
del modelo Westminster—, que se reanimó con el establecimiento 
de la República Federal de Alemania en medio de la preocupación 
por la estabilidad de la democracia (Sternberger, 1964), pero que 
no pudo prevalecer en el Consejo Parlamentario (Parlamentarischer 
Rat), una suerte de constituyente que elaboró el Grundgesetz (la Ley 
Fundamental), y luego en el curso de la consolidación de la demo-
cracia en Alemania ha perdido poder. Siempre había 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 cuestión del mejor sistema, tomando en cuenta, esto sí, el 
contexto nacional.2 Más reciente es la antitesis empíricamente 
comprobada, fruto del análisis comparado de los resultados de las 
políticas públicas en los países industrializados occidentales, de 
que el régimen parlamentario más exitoso sería el vinculado con 
la representación proporcional (Lijphart, 2012).

La cuestión acerca de la relación 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 investigación sobre siste-
mas electorales. En su respuesta han contribuido varios enfoques. 
Para distinguir gruesamente el análisis comparado cualitativo y 
el análisis comparado cuantitativo, el primero destaca el contexto 
histórico, así como la relación sistémica, en donde sistema electo-
ral y sistema de partidos influyen mutuamente el uno al otro; en 
cambio, el último especifica los diferentes factores con capacidad 
causal de los sistemas electorales (por ejemplo, la circunscripción 
electoral o la barrera legal), y para en consecuencia averiguar 
cómo 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 Comisión sobre el Sistema Electoral), el que significativamente se 
titula Towards a Better Democracy (Hacia una mejor democracia). El extracto de la com-
paración detallada está 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-
ción de los efectos, cuya forma —no obstante— depende del co- 
rrespondiente contexto. Principalmente, la relación (más o menos 
proporcional) de votos y escaños, sobre la que los elementos indi-
viduales de un sistema electoral ejercen aún 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 legislación electoral es limitada 
la posibilidad de controlar los efectos del sistema electoral.

3. Los sistemas electorales 
como una cuestión 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 están sujetas al interés político, al be-
neficio político que espera un partido del sistema electoral, y 2) en 
el nivel de la decisión, el resultado en pro de tal o cual reforma 
electoral depende de las relaciones de poder.

Como cuestión de poder, las opciones del sistema electoral 
tienen la constelación específica nacional como punto de partida: 
“Every political party obviously prefers the electoral system that 
favors it” (Duverger, 1984: 31). Por consiguiente, la introducción 
de la representación 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 
correspondía al cálculo de poder de la vieja clase política, que en 
condiciones del sufragio universal, que se implementó en casi to-
das las partes en este momento histórico, se amenazaba diezmar 
parlamentariamente.3

3		 Véase Lipset y Rokkan, 1967. Acerca de la socialdemocracia, véase Misch, 
1974.
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Más tarde, en 1986, esta lógica preparó en Francia, donde el 
sistema electoral nunca fue la sacra regla de juego de la demo-
cracia, el camino para la reintroducción (al final por corto pla-
zo) de la representación proporcional en función de limitar las 
pérdidas del partido socialista, saliendo del gobierno en las pró-
ximas elecciones parlamentarias.4 El interés en una reforma del 
sistema electoral puede consistir, entonces, en más 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-
pendían del modelo de transición (Huntington, 1991), concreta-
mente de la proporción de fuerzas entre los democratizadores y 
la elite del viejo régimen (Nohlen y Kasapović, 1996).

Diferentes opciones respecto a la cuestión del sistema electo-
ral surgen, en primer lugar, de las condiciones de gobierno, sean 
estructurales o momentáneas. 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 
oposición buscan prevenir ello. De cualquier manera, se trata de 
política del poder. Por lo tanto, es erróneo adscribir sólo a los ac-
tores que promueven una reforma del sistema electoral intereses 
de poder, ambos —por lo demás— profesando argumentos políti-
cos, escondidos detrás de una llamada a valores democráticos. 
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 oposición se equivoca al suponer el supuesto de que la reforma 
proyectada por los adversarios políticos le haría daño a ella en 
cualquier caso, como demuestra una serie de ejemplos históricos.5 

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

4		 Sobre la historia del sistema electoral francés, véase Nohlen, 2010b.
5		 Al final, la oposición en Italia se benefició 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 paradigmático 
es tal vez Grecia; para ello, véase Nohlen y Stöver, 2010.
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fuerza política. Vale como una simple regla: los grandes partidos 
prefieren una representación menos proporcional, especialmente 
el más fuerte de ellos, mientras que los pequeños partidos prefie-
ren más proporcionalidad. La defensa y crítica de la reforma del 
sistema electoral alemán, adoptada el 3 de diciembre de 2011, 
hace que esta simple ecuación se compruebe. El tipo de gobierno 
de coalición también es importante. Así, las pequeñas coaliciones 
deben conciliar los intereses de los grandes y pequeños partidos; 
si esto se logra, puede resultar un sistema electoral complicado, lo 
que expone la reforma a una fuerte crítica, tal y como se observa 
con la reforma del sistema electoral al Bundestag de 2013. 

Por otro lado, las grandes coaliciones podrían optar, a ex-
pensas de los partidos más pequeños, por sistemas que faciliten la 
formación de mayorías parlamentarias; pero los socios raramen-
te hacen causa común debido a cálculos políticos, como enseña 
justamente otra experiencia alemana. En 1968, la SPD rechazó 
por la decisión del congreso del partido, la reforma acordada con 
la CDU/CSU en favor de un sistema de distritos trinominales, 
porque los estudios de sociología 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, pequeñas reformas están sujetas a considera-
ciones de poder. La controversia de años, incluyendo también al 
Tribunal Constitucional Federal Alemán, sobre los escaños exce-
dentes en el sistema de representación proporcional personaliza-
da constituye un buen ejemplo.6

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

6		 La CDU/CSU defendió los escaños excedentes; el FDP protegió la in-
tegración de los votos restantes en el escrutinio; la SPD rechazó los escaños 
excedentes (o quería una compensación proporcional para ellos), al igual que 
la integración de los votos restantes, y los Verdes se opusieron solamente a los 
escaños 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 
pequeñas reformas. Pocas reformas se basan en un consenso que 
sobrepase las fronteras partidistas. Las mayorías parlamentarias 
deciden; por lo tanto, es algo irreal exigir un consenso en las cues-
tiones del sistema electoral, y además es bastante inadecuado re-
prochar a los partidos políticos cuando no sean capaces de lograr 
un amplio consenso.7

4. Los sistemas electorales  
como una cuestión jurídica

A estos hechos de política de poder en cuestiones de sistemas elec-
torales se opone el Tribunal Federal Constitucional, no sin entrar 
en una competencia política con el órgano constitucional legiti-
mado democráticamente: el Bundestag. Su argumentación, en sín-
tesis, es la siguiente: dado que los sistemas electorales afectan a las 
condiciones de la competencia política, la mayoría parlamentaria 
en cierto sentido, por tanto, decidiría en su propia causa. En el 
caso de la legislación electoral existiría el peligro de que la res-
pectiva mayoría parlamentaria se dejara guiar por el objetivo de 
mantenerse en el poder, en vez de tener en cuenta el bienestar 
público. Por ello, el diseño de la ley electoral tendría 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 relación 

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 
años una propuesta conjunta de modificación de la Ley Federal Electoral... Hu-
biera sido la tarea de la política, presentar en el tiempo y a lo mejor por consenso 
una nueva ley electoral”. Reinhard Müller consideró acertadamente en el Frank-
furter Allgemeine Zeitung, del 2 de junio de 2012, la adopción de un nuevo sistema 
electoral con sólo los votos de la mayoría de la CDU/CSU y el FDP como un 
proceso normal. “Sería extraño, y algo nuevo en la práctica del Estado, si pre-
cisamente en torno a la reforma del sistema electoral existiera unanimidad en el 
parlamento... Ni el SPD ni los verdes tenían una mayoría para sus modelos”.
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Dieter Nohlen40

al sistema electoral para el contingente alemán del Parlamento 
Europeo. De esta manera, la cuestión del sistema electoral se ajus-
ta a una cuestión jurídica.8

En la Ley Fundamental no se menciona el sistema electoral. 
Esta ausencia en la Constitución sugiere que el sistema electoral 
corresponde al proceso político, por lo que cae en el ámbito de 
legítimas controversias políticas. Ella también sugiere que el prin-
cipio de igualdad electoral, consagrado en el artículo 38 de la Ley 
Fundamental, “no debería ser aplicado en el sentido del principio 
de representación proporcional, (sino, en concreto): igualdad del 
valor numérico de los votos sí, igualdad del valor de logro, no” 
(Frowein, 1968: 12).9 Sin embargo, el Tribunal Constitucional Fe-
deral profesa una estricta interpretación de la igualdad del sufra-
gio en el sentido de igualdad del valor de logro de los votos. Dado 
que este Tribunal, por medio del recurso de inconstitucionalidad, 
a menudo está 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 representación proporcional 
personalizada. Así, el debate de los últimos años sobre el sistema 

8		 En la discusión de mi charla “La representación proporcional personali- 
zada en perspectiva comparada”, dentro del Simposio “El sistema electoral para 
el Bundestag-La cuadratura del círculo” de la sección alemana de la Comisión 
Internacional de Juristas (Berlín, junio de 2013), el diputado Dieter Wiefelspütz 
me señaló 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 diseño de los sistemas electorales y 
qué aspectos, factores e instituciones influyen en este proceso.

9		 La relación 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 automática; 
por el contrario, el valor de logro varía 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. Sólo 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 cuestión legal-juris-
diccional por una decisión del Tribunal Federal Constitucional.

En efecto, el llamado peso negativo del voto (negatives Stimm-
gewicht) no resistió el control de constitucionalidad por el más alto 
tribunal alemán. 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 escaños en las listas nacio-
nales o una pérdida de segundos votos un aumento en los asien-
tos de las listas regionales”, viola el artículo 38, párrafo 1, de la 
Ley Fundamental, según el cual el Bundestag alemán tiene que 
surgir de elecciones universales, igualitarias, directas y secretas. 
Se ordenó que el legislador, a “no más tardar del 30 de junio de 
2011, llevara a cabo una reglamentación conforme al precepto 
constitucional” (Nohlen, 2009). La reforma legislada por la ma-
yoría oficialista, que entró 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 escaños 
excedentes podrían ocurrir en tal cantidad que llegarían a “can-
celar el carácter fundamental de representación proporcional de 
la elección del Bundestag”.

Con la ley del 3 de mayo de 2013, el Bundestag acordó otra 
reforma electoral —esta vez con una amplia mayoría—, que 
obedecía al máximo los criterios y las resoluciones del Tribunal 
Constitucional Federal. Esta reforma parece marcar el fin de un 
muy problemático proceso, en el que el Bundestag, legitimado en 
su labor legislativa por el pueblo, perdió la supremacía en un tema 
institucional clave: con qué sistema electoral debe elegirse a sí mis-
mo. Entre noviembre de 2011 y febrero de 2014, el Tribunal le 
quitó también al Bundestag la capacidad de definir el sistema elec-
toral para la elección del contingente alemán al Parlamento Eu-
ropeo, tema al que voy a regresar más adelante. En síntesis, en 
pocos años se ha cambiado todo el cuadro político-jurídico de los 
sistemas electorales en Alemania. Así, la política 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 comprensión de la igualdad en el 
sufragio como caso de aplicación del principio general de igual-
dad, tal y como lo establece el artículo 3o. de la Ley Fundamental. 
Se juntan, además, otros dos supuestos: 1) la aplicabilidad de los 
principios del sufragio antes mencionados en materia de sistemas 
electorales, y 2) la noción de que la representación proporcional 
de la República Federal tiene que orientarse al ideal de propor-
cionalidad mostrado en votos en la composición del Bundestag. 

En cuanto al primer supuesto, es preciso recordar que el 
principio jurídico de igualdad del sufragio era dirigido histórica-
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, educación, mérito), así 
como en contra de la desigualdad de la llave de la representación; 
es decir, en contra de una desigualdad en el número 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. Más tarde, se desarrolló 
la comprensión de la igualdad de sufragio como representación 
proporcional de todos los votos en la asamblea por elegir. Este 
requisito de igualdad toca el sistema electoral. Esta necesaria di-
ferenciación entre las áreas temáticas a las que se aplica el princi-
pio de igualdad, se pierde fácilmente de vista, y más aún, cuando 
en la práctica idiomática alemana se usa el derecho de sufragio y 
el sistema electoral de manera sinónima por medio de un único 
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 conversión (en las elecciones parlamentarias) en 
escaños, 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 democrático; además, está sujeto en todas las democracias 
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constitucionales a un examen jurídico continuo. En este sentido, 
las cuestiones de sufragio son asuntos jurídicos. Para el sistema 
electoral no existen normativas uniformes. El significado y la fun-
ción de los sistemas electorales, por el contrario, consisten en las 
diferencias que hacen mecánica y psicológicamente en la forma-
ción de las preferencias políticas y en la transmisión de éstas en 
escaños 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 más 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 aplicación constitucio-
nal del sistema electoral por parte de las autoridades electorales.10

En el supuesto de que las Constituciones, como en el caso de 
la Ley Fundamental alemana, no contengan ninguna definición 
del sistema electoral, pueden ser revisadas constitucionalmente si 
se refieren a principios estandarizados de igualdad del sufragio; 
por ejemplo, en el caso de la delimitación de los distritos electo-
rales. Por el contrario, sin consagración constitucional del sistema 
electoral, las cuestiones que se refieren a las características 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—. Así pues, el Tribu-
nal Constitucional Federal se encuentra llamado continuamente 
a resolver disputas políticas 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 llevó 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 representación propor-
cional personalizada —introducida en 1989 y que es acorde con el modelo 
alemán— se aplicara en las elecciones de 2005, a la manera de un sistema 
segmentado. Para más 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 representación proporcio-
nal es que todos los partidos estén representados en el órgano a 
ser elegido en una relación lo más aproximada posible al número 
de votos recibidos”. Esto es un retorno a la idea de una repre-
sentación proporcional pura; sin embargo, Weimar está, incluso, 
presente de manera mucho más profunda en la medida en que 
el Tribunal Constitucional Federal hace como propia la jurisdic-
ción de la Corte Suprema (Staatsgerichtshof) de aquella República, 
según la “que básicamente comprende la igualdad del sufragio 
en un sistema de representación proporcional, no sólo la igual-
dad en el valor numérico, sino también la igualdad en el valor de 
logro” (Misch, 1974: 208). Así 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 línea de argumentación 
jurídica más abierta, dibujada por Jochen Abr. Frowein y Ro-
man Herzog (1968), y se abrió, además, la puerta para una ma-
yor influencia de los matemáticos en la consultoría política como 
protagonistas de procedimientos de escrutinio que consiguen en 
su teoría de orden puramente matemático, el mejor equilibrio 
proporcional entre votos y escaños (Pukelsheim, 2000 y 2004; 
Pukelsheim y Rossi, 2013).

Esta confluencia de ideas y medios hizo que la ciencia políti-
ca perdiera la influencia que ejercía en anteriores debates sobre 
reformas electorales, al igual que el pensamiento crítico al Tribu-
nal, que provenía 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 garantía de igualdad 
de la posibilidad de éxito”; este pensamiento quedó marginado. 
Lenz concedía, incluso, al legislador un margen de parámetros 
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II. La política del camino especial. Sistemas... 45

mucho más amplio en la legislación electoral que hasta entonces 
se supuso que tenía.

Aquí conviene explicar algo más de la doctrina del Tribunal 
Constitucional Federal, y especialmente cómo interpreta el siste-
ma electoral para el Bundestag alemán. En primer lugar, el Tribu-
nal reconoce que el valor de logro de los votos varía en función 
de los sistemas electorales y que requiere jurídicamente una eva-
luación diferente. Mientras que en sistemas de representación por 
mayoría la igualdad en el valor de logro de los votos sería ajeno 
al sistema y, por tanto, no podría ser un parámetro de evalua-
ción jurídico-legal, aquélla sería esencial en sistemas de repre-
sentación proporcional, porque el objetivo de la representación 
proporcional consistiría en la igualdad del valor de logro. En 
este sentido, cada voto tendría que contribuir de manera igual 
a la composición del Bundestag; sin embargo, las restricciones al 
principio de la representación proporcional podrían ser compa-
tibles con la Ley Fundamental si se les pudieran justificar funcio-
nalmente.

Así, el Tribunal Constitucional ha reconocido a la barrera del 
5% como constitucionalmente compatible, debido a su función 
de estabilizar las relaciones del gobierno, así como a los escaños 
excedentes, sin compensación proporcional, para posibilitar en la 
práctica la combinación de la elección uninominal y de la lista 
pluripersonal (en opinión del Tribunal: de la representación por 
mayoría y de la representación proporcional); no obstante, su nú-
mero debe ser limitado. En su decisión del 25 de julio de 2012, el 
Tribunal había fijado un techo de quince escaños excedentes sin 
compensación proporcional. Por lo tanto, la comprensión de la 
representación proporcional personalizada por parte del Tribu-
nal Constitucional Federal se basa principalmente en el principio 
de representación proporcional, fijado a la igualdad del valor de 
logro de los votos. Sólo en segundo lugar, el Tribunal reconoce lí-
mites a este principio, fundamentados en razones funcionales y en 
una medida aún compatible con la Constitución, cuyo parámetro 
constituye la igualdad del valor de logro de los votos.
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Ciertamente, el Tribunal Constitucional Federal no está ac-
tuando por propia iniciativa, pues se involucra en disputas políti-
co-jurídicas por parte de actores políticos que no han podido im-
ponerse en el proceso político. En materia electoral, el Tribunal 
no sólo comprueba la compatibilidad de la ley electoral con la 
Constitución, sino que también decidirá en favor de cualquiera 
de las partes. El Tribunal actúa como una especie de cámara adi-
cional —que no es tan apolítica como ella pretende ser— que se 
sirve de un procedimiento judicial, en el cual se producen, ba-
sadas en la lógica del derecho, posiblemente nuevas relaciones 
mayoritarias.11 A este respecto, el poderoso Tribunal Constitu-
cional Federal se encuentra en peligro de hacer alargar el bra-
zo a la oposición política y a reducir indebidamente la libertad 
política del órgano legislativo, democráticamente 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 jurídico ni desde la perspectiva comparada de de-
recho público, entonces la cuestión jurídica en materia de sistema 
electoral apenas se puede distinguir de la cuestión de poder.

5. Objeciones a un entendimiento estricto  
de representación proporcional

En contra de esta interpretación del sistema electoral alemán, en 
términos de una aplicación estricta del principio de igualdad del 

11		 Se tiene que tomar en cuenta cuán político puede ser el argumento en 
la controversia de los partidos, y también el de los expertos consultados; por 
ejemplo, la asignación de los escaños por la representación proporcional en cir-
cunscripciones plurinominales y la compensación 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 más descuidada que he visto nunca” (Der 
Spiegel, 22/2012. 34). Esta polémica muestra únicamente que este jurista desco-
noce por completo el panorama internacional de los sistemas electorales, o sea, 
cómo un experto descuida estándares de la sistemática electoral en función 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 dimensión política del procedimiento jurisdiccional.
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valor de logro, hay varios argumentos de muy diferente índole, los 
cuales trataremos brevemente a continuación.

En primer lugar, la representación proporcional debe enten-
derse no sólo como un principio en el sentido de principio de re-
presentación, sino también —como ya se ha dicho— como una 
regla de decisión. Si la representación proporcional no está consa-
grada en la Constitución, puede simplemente actuar como regla 
general de cómo otorgar los escaños a los partidos o candidatos en 
circunscripciones plurinominales acorde con las partes correspon-
dientes de los votos. Éste es el caso —por ejemplo— de la repre-
sentación proporcional en circunscripciones pequeñas. Se aplica 
la regla decisoria proporcional, pero el sistema de circunscripcio-
nes electorales trinominales es considerado como mayoritario.

En segundo lugar, la representación proporcional como prin-
cipio no puede ser entendida como una entidad matemática, 
sino como un parámetro orientador general de la representación 
política: “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 empíricamente a nivel internacional en sistemas de re-
presentación proporcional que muestran una alta diversidad en 
la igualdad de valor de logro de los votos (Nohlen y Stöver, 2010), 
sin que esto, en otro lugar, haya sido considerado constitucional-
mente cuestionable.

En tercer lugar, “lo más posible” en la descripción del princi-
pio de proporcionalidad en el marco de la representación propor-
cional: la proporción de escaños de un partido debe corresponder 
“lo más posible” a su proporción de votos; no es una exhortación 
a realizarla lo más estricta (como máxima) posible, sino una rela-
tivización del principio. El “más” se refiere a las condiciones que 
deben tenerse en cuenta, las que podrían limitar la aplicación del 
principio puro.

En cuarto lugar, en materia de sistemas electorales es cues-
tionable la idea de que se trate de imponer un principio único; 
más bien, es de reconocer que los sistemas electorales pueden 
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Dieter Nohlen48

perseguir distintos objetivos y que el requisito sería equilibrar és-
tos, incluso y especialmente cuando domina el principio de repre-
sentación proporcional (Nohlen, 2014a: 229). El sistema electoral 
para el Bundestag alemán es un buen ejemplo, porque éste trata de 
realizar diferentes funciones y objetivos simultáneamente, lo que 
sólo puede lograrse si ninguno de ellos se utiliza en su máxima ex-
presión. Generalmente, la diversidad de los sistemas de represen-
tación 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 representación 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 empíricamente del sistema de partidos y del comportamiento 
electoral. Aquí se puede observar una relación paradójica: entre 
más 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 pequeño 
tiene la oportunidad de entrar en el parlamento, lo que no ocurre 
por razones matemáticas. En este sentido, también en un sistema 
de representación proporcional pura, muchos votos se pierden y 
no cuentan. Esto enseña la comparación de los resultados electo-
rales en sistemas de representación proporcional con y sin barrera 
legal.

En sexto lugar, ni el principio de representación por mayoría 
ni el principio de representación proporcional son políticamente 
neutrales, pues detrás de ellos se esconden intereses político-elec-
torales. El postulado de la igualdad del valor de logro proviene, 
generalmente, de partidos pequeños o minoritarios, a los que tam-
bién les gusta servirse del argumento de la justicia electoral, como 
si sólo la proporcionalidad exacta fuera justa. Este argumento, sin 
embargo, está referido a la representación parlamentaria, donde 
puede convencer fácilmente. Su reduccionismo únicamente será 
reconocido cuando se suma y expande la idea de proporcionali-
dad a la esfera del gobierno. ¿Es justo? Hay que preguntarse si los 

DR © 2016. Universidad Nacional Autónoma de México, Instituto 
de Investigaciones Jurídicas 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 
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/Sn7Tpm



II. La política del camino especial. Sistemas... 49

partidos pequeños en los gobiernos de coalición, que son una con-
secuencia casi inevitable de la representación proporcional con un 
alto grado de proporcionalidad, adquieren una influencia en las 
decisiones políticas 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 sólo el parlamento, sino también el gobierno —cuando lo 
permite el sistema de partidos—. Mientras más proporcional es 
la representación, entonces resulta más fragmentado el sistema 
de partidos y menores posibilidades de los electores de escoger 
directamente entre los candidatos a primer ministro y equipos de 
gobierno. Así, las decisiones sobre la formación de coaliciones se 
tomarán después de las elecciones por los partidos. Entre mayor 
sea la igualdad en el valor de logro y la consideración de cada 
voto individual, menor será el poder de todos los electores juntos.

En octavo lugar, la aprobación de la representación propor-
cional en el electorado es dependiente de la explicación 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 están enormemente perjudicados por el sistema de 
mayoría relativa, y donde algunas comisiones de reforma ya han 
recomendado una reforma electoral, la idea proporcional sólo 
recibe un apoyo mayoritario en la opinión pública cuando se evi-
ta discutir ampliamente las posibles consecuencias de la represen-
tación proporcional. No es de extrañar que el electorado británico 
haya rechazado, después de una adecuada información, inclusive 
la prevista introducción del voto alternativo, un sistema a medio 
camino hacia la representación proporcional, en el referéndum 
del 5 de mayo de 2011.

En suma, las preocupaciones planteadas aconsejan no sobre-
valorar el principio de representación proporcional en la evalua-
ción de los sistemas electorales cuando el legislador se ha pro-
nunciado por él constitucional o legalmente, sino de aplicarlo con 
moderación y mesura.
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6. Génesis y comprensión del sistema 
electoral alemán

En el Consejo Parlamentario, “a todos los partidos (era común) la 
determinación de no repetir los errores del sistema de Weimar” 
(Wild, 2003: 81). La lección de Weimar consistió, en primer lugar, 
en el hecho de no incluir el sistema electoral en la Constitución; 
debía ser legislado y reformable por una simple ley. En segundo 
lugar, nadie quería volver a la representación proporcional pura 
de aquella República. Las opciones del sistema electoral eran cier-
tamente muy contrarias. El SPD quería introducir, junto con los 
pequeños partidos, un sistema de representación proporcional, y 
la CDU/CSU, el sistema de mayoría 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-
queños —especialmente el FDP—, respecto al principio de repre-
sentación. Si bien la Constitución (Ley Fundamental) fue aprobada 
por unanimidad, en el caso del sistema electoral no se produjo el 
consenso de todos los partidos; sin embargo, se creía haber encon-
trado un compromiso entre un sistema electoral uninominal (Perso-
nenwahl) y un sistema electoral de listas (Listenwahl), trasladando la 
controversia clásica entre representación por mayoría y representa-
ción 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 mayoría relativa con la de proporcionalidad, lo 
que correctamente percibió James K. Pollock (1952: 1061) en uno 
de los primeros análisis del “nuevo sistema combinado alemán” 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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Así pues, la Ley Electoral preveía para la elección del primer 
Bundestag alemán en 1949, una proporción del 60% de los repre-
sentantes elegidos individualmente en circunscripciones uninomi-
nales y con mayoría relativa, y una del 40% de representantes ele-
gidos por listas en circunscripciones plurinominales, formadas 
en los estados federados (Länder), con adjudicación proporcional 
de los escaños, y finalmente, aplicando para participar en esta 
distribución la barrera legal del 5% en el ámbito de los Länder, 
incluso se podría suponer una preponderancia de lo mayorita-
rio, de lo que se consideraba en ese momento como parte del 
sistema de mayoría relativa en el sistema electoral en conjunto. 
Precisamente, no se sabía cómo evaluar el nuevo sistema electo-
ral, ni clasificarlo en términos de su impacto. Hay que recordar 
que esta combinación de diferentes elementos de sistemas electo-
rales se llamaba en el momento de su invención —al final de la 
República de Weimar— como “sistema de mayoría proporciona-
lizado”; se pensó que el sistema pertenecía a la categoría de los 
sistemas mayoritarios.12 El comentario a la Ley Federal Electoral 
definía aún en los años sesenta a la representación proporcional 
personalizada como un “sistema electoral de conexión que tiene 
como fundamento el sistema electoral de mayoría, superpuesto 
luego por la representación proporcional” (Seifert, 1965: 20); sin 
embargo, el fundamento lo tiene el sistema alemán en la represen-
tación proporcional.

En contraste, se designa actualmente al sistema electoral para 
el Bundestag alemán, en el lenguaje convencional, como “un siste-
ma electoral mixto” —esta idea es equivocada, como tantas veces 
lo han señalado los especialistas (y la jurisdicción constitucional 
que reseñamos lo confirma)—. Esta incorrecta terminología y cla-
sificación recibió aceptación ascendente por la más joven literatu-
ra internacional sobre sistemas electorales de origen angloameri-
cano. Según esta corriente de análisis, el sistema electoral alemán 
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 creación de muchas circunscripciones uninominales en un sistema de repre-
sentación proporcional, un sistema mayoritario (D’Alimonte, 2008: 256).
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goría, además de la representación por mayoría y proporcional; 
incluso, está apreciado como “the best of  both worlds”.13

En cuanto al impacto del sistema electoral alemán en el siste-
ma de partidos, el que es importante por la asignación clasificato-
ria, es más que un registro, que hasta la década de 1970 la ciencia 
no estaba segura de qué efectos ejerce. Maurice Duverger creyó 
—por ejemplo— que la concentración en el sistema de partidos 
en Alemania en los años sesenta y setenta se debía al elemento 
mayoritario del sistema electoral consistente en la elección 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 percepción teórica de la 
representación proporcional personalizada permiten concluir que 
el legislador constitucional en 1949 no optó claramente por un 
sistema electoral, sobre cuya base se podría llevar a cabo una re-
visión constitucional, en términos de aplicar sin reserva el princi-
pio de representación 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 preveía la distribución de los 
escaños a nivel de los Länder sin compensación nacional, requisi-
to importante de la práctica clasificatoria del Tribunal Constitu-
cional Federal.14 Con relación 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 representación 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 alemán. El 
escrutinio regional no contradice en absoluto el “carácter unitario” de la elec-
ción federal. Hans Meyer, en su intervención polémica en la controversia ante el 
Tribunal Constitucional Federal, refiriéndose también a la asignación de escaños 
a los estados de acuerdo con el índice de participación, consideró que se elige 
una “representación del pueblo federal” y no “una representación de los pueblos 
de los Estados federados en competición” (Der Spiegel 22/2012: 34).
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se optó en 1949 por un sistema de representación proporcional 
en circunscripciones plurinominales con barrera legal de alcance 
regional. Éstas son las principales características para clasificar 
aquel primer diseño del sistema electoral alemán, las que deter-
minan su impacto sobre la relación entre votos y escaños.

Asimismo, en este sistema se integró técnicamente la elección 
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 límites de las circunscripciones plurinominales, compensa-
ción que aseguraba el carácter de representación proporcional del 
sistema. Luego, este sistema electoral fue llamado acertadamente  
como “representación proporcional personalizada”.

Ahora se podría argumentar que en las reformas del sistema 
electoral en 1953 y en 1956, el legislador habría cambiado al siste-
ma electoral de una manera que justificara el supuesto del Tribu-
nal Constitucional Federal de que con la representación propor-
cional personalizada se trataría de un sistema de representación 
proporcional con compensación 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 cálculo de 
compensación de los votos se elevó del nivel de los Länder al de la 
Federación; no obstante, hay que tener en cuenta que en la re-
forma de 1953, el nivel de aplicación de la barrera legal del 5% 
había sido trasladado de los Länder a la Federación. Así, la barrera 
legal, que es crucial para el tipo de representación proporcional, 
ya estaba presente en el sistema electoral antes de la introducción 
de la compensación de escaños a nivel nacional.

El argumento histórico está aún por completarse con uno 
proveniente de la sistemática electoral, consistente en que las 
barreras legales en la distribución proporcional de los escaños 
representan elementos funcionalmente equivalentes para la divi-
sión del territorio nacional en circunscripciones. En otras pala-
bras, el que los tamaños de las circunscripciones como barreras 
naturales igualen funcionalmente a las barreras legales, puede 
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ser controlado políticamente al igual que las barreras legales arti-
ficiales, escogiendo entre diferentes tamaños, además de tomar en 
cuenta la distribución territorial de las preferencias partidistas. Si 
se cancela la subdivisión de un territorio electoral en circunscrip-
ciones, su efecto puede ser en cierta medida sustituido por ba- 
rreras legales.15

En este sentido, con la abolición de las circunscripciones re-
gionales en el proceso de adjudicación de los escaños compensa-
torios, la representación proporcional no pasó con las decisiones 
del Tribunal Constitucional Federal a una representación pro-
porcional de compensación proporcional nacional, sino al tipo 
de representación proporcional con barrera legal.

La barrera legal es, pues, una parte constitutiva y no un ele-
mento extraño 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 inequívoca-
mente únicas. La interpretación de la Ley Federal Electoral sobre 
la representación proporcional (en el sentido de la igualdad del 
valor de logro) por parte del Tribunal Constitucional Federal, 
derivada de su génesis, no resulta en consideración del sistema 
electoral que rigió en los primeros años de la República Federal, 
en contraste con la opinión de Michael Wild (2003: 110), de nin-
guna manera obligatoria.

7. La diferenciación necesaria  
de igualdad electoral

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

15		  La ventaja de las barreras legales, en comparación con las barreras cir-
cunscripcionales, es que después de la eliminación de los partidos pequeños, los 
escaños podrán ser adjudicados de forma relativamente proporcional a los par-
tidos exitosos, lo que no sucede necesariamente, dependiendo de la constelación 
de los partidos en concreto, en circunscripciones plurinominales.
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el sentido de la igualdad del valor de logro, en el ámbito de la 
representación proporcional. En su dictamen sobre la compati-
bilidad del sistema trinominal con la Ley Fundamental, ellos han 
compartido inicialmente la opinión del Tribunal Constitucional 
Federal, de que no hay un parámetro uniforme en la interpreta-
ción del principio de igualdad del artículo 38 de la Ley Funda-
mental para todos los sistemas electorales, sino una “interpretación 
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 representación por mayoría 
y la representación proporcional, sino que diferencian más entre 
los distintos sistemas electorales en los que se expresa la repre-
sentación proporcional. Ellos distinguen entre la representación 
proporcional que prevé una compensación proporcional a nivel 
nacional para los posibles desequilibrios que se presentan a ni-
vel de circunscripción entre votos y escaños de los partidos, y la 
representación proporcional que no prevé dicha compensación. 
Así pues, sin conocer ya mi diferenciación categórica en el uso 
de la representación proporcional, Frowein y Herzog distinguen 
entre el principio de la representación y la regla decisoria, y por lo 
tanto contradicen la postura del Tribunal Constitucional Federal, 
la cual había establecido el “principio de la igualdad del valor de 
logro de todos los votos como indicativo para la representación 
proporcional tal cual, no sólo para la representación proporcional 
con compensación (de escaños) total” (Frowein, 1968: 10).

En efecto, en los sistemas de representación proporcional, 
en donde tiene lugar el cálculo compensatorio de los votos en 
las circunscripciones, sin compensación nacional, hacían 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 terminología: si se aplica la regla deci-
soria de la representación proporcional y no se persigue al mismo 
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tiempo el objetivo de la representación proporcional, el principio 
de igualdad del valor de logro no es un parámetro válido. Por tal 
motivo, Frowein recomienda ampliar el concepto de igualdad del 
valor de logro: “Cada voto tiene que tener su legítimo peso que 
debe tener en su sistema” (1968: 12). Un argumento similar ofrece 
Herzog: la igualdad del valor de logro en la representación pro-
porcional “no es un motivo absoluto del legislador electoral... sino 
sólo un motivo (entre otros) que alcanza validez precisamente en 
la medida en que se lleva a cabo el sistema de representación pro-
porcional, en el que constituye su objetivo principal” (1968: 72).

La mayoría de los sistemas de representación proporcional 
en el mundo opera con circunscripciones de tamaño diferente sin 
proporcionalidad nacional (por medio de distribución proporcio-
nal o de manera compensatoria de los escaños a nivel nacional). 
Por lo tanto, las diferencias en el valor de logro de los votos ya 
se dan de forma automática, dado que en las pequeñas (o más 
pequeñas) circunscripciones el valor de logro de los votos, depen-
diente también del número de candidatos o partidos que se pre-
sentan, es más bajo que en las circunscripciones grandes (o más 
grandes). En el caso de que la Constitución prescriba, incluso, la 
división del territorio electoral en circunscripciones de diferente 
tamaño, lo que ejerce un efecto natural sobre el valor de logro de 
los votos, no puede existir objeción constitucional relevante ba-
sada en el principio de la igualdad del sufragio (MPI, 1997: 663).

8. Valor numérico y valor de logro  
en el derecho público comparado

Crece la impresión de que la comparación jurídica en el derecho 
constitucional se está convirtiendo en el marco del desarrollo de un 
ius commune europaeum cada vez más importante. De todos modos, el 
Tribunal Constitucional Federal ejerce la práctica de pedir estudios 
de derecho comparado antes de tomar decisiones (MPI, 1997). La 
única 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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lógico hacer la comparación con los países de habla alemana, dado 
que se puede suponer una cierta cultura jurídica común.

En contraste con Alemania, en Suiza el sistema electoral 
está consagrado en la Constitución. De conformidad con su ar-
tículo 73, las elecciones al Consejo Nacional se adjudican “de 
acuerdo con el principio de proporcionalidad”; a su vez, rige la 
representación proporcional en circunscripciones plurinomina-
les y uninominales. La delimitación de las circunscripciones tam-
bién se encuentra regulada dentro la Constitución Federal. Cada 
cantón y medio-cantón constituye una circunscripción electoral. 
La adjudicación de los escaños a las circunscripciones se reali-
za de acuerdo a la “población residente” por el método Hare y 
residuo más grande. Pero cada circunscripción tendrá derecho 
a por lo menos un asiento;16 igualmente, no hay compensación 
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 Constitución se expresa sobre el sistema electo-
ral. De conformidad con el artículo 26, apartado 2, las elecciones 
al Consejo Nacional tienen lugar “de acuerdo con los principios 
de representación proporcional”. El parlamento es elegido por 
representación proporcional en circunscripciones con compen-
sación proporcional a nivel nacional. La asignación de escaños 
a los partidos se llevará 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 escaños se asignan de acuerdo con el método de Ha-
genbach-Bischoff.

17		 Dada la fragmentación 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 logró el 31.0% de los escaños. Para los partidos de 
tamaño decreciente se dio la siguiente relación: 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 et al., 2010).
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no de los estados federados (9 circunscripciones), y finalmente, en 
el ámbito de la Federación.18 En la adjudicación de los escaños a 
nivel de los estados federados y de la Federación sólo pueden par-
ticipar los partidos que han ganado ya sea un mandato a nivel de 
circunscripción regional o 4% de los votos a nivel federal. Para 
la asignación de escaños de manera proporcional es decisivo el 
nivel federal-nacional; se aplica el método d’Hondt.19

A pesar de todas las diferencias de detalle, en la función de 
la asignación nacional de votos el sistema electoral de Austria es 
idéntico al alemán. En este sentido, la jurisprudencia de la Corte 
Constitucional de Austria en relación con la igualdad del sufragio 
es particularmente relevante. Al contrario del Tribunal Constitu-
cional Federal, la Corte austríaca redujo el principio de igualdad 
del sufragio tradicionalmente a la igualdad del valor numérico 
de los votos: “Pedir, además, 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”.20

La Corte Constitucional austríaca también explica por qué 
diferencia en el marco de la garantía 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 sólo en el procedimiento de votación, donde cada voto 
válido debe tener el mismo valor numérico. Qué valor los votos 
tienen en la distribución de los escaños depende de circunstancias 

18		 Los 183 escaños se asignan de acuerdo con el número de ciudadanos en 
las circunscripciones regionales, cuyo tamaño varía de entre uno y ocho escaños. 
A nivel de los estados federados, el tamaño de las circunscripciones varía entre 7 
y 36 escaños.

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

20		 Colección de la Corte Constitucional de Austria (VfSlg) 1.381/1931, 
227. Cit. por Poier, 2001: 241.
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cambiantes y contingentes”.21 La Corte reafirmó 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 ningún efecto sobre los factores que determinan el valor de 
logro de los votos...22

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-
ción)... cuestiones del peso del voto ex post (de la votación) 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 representación proporcional y de las variantes 
constitucionalmente permisibles (Poier, 2001: 245).

Incluso, en el dictamen preparado para el Tribunal Federal 
Constitucional del MPI se llegó a la conclusión de que en Austria 
“en principio... la restricción de la igualdad de valor de logro es 
legitimada por la propia Constitución y por lo tanto la consideró 
constitucional” (MPI, 1997: 665).

9. La reforma del sistema electoral 
alemán de 2013

Con la reforma del 9 de mayo de 2013 (BGBl I, 2013: 1082 y 
ss.), el sistema electoral alemán mantiene sus elementos claves; sin 
embargo, siguiendo las indicaciones del Tribunal Constitucional 
Federal, se ha fortalecido aún más su carácter proporcional como 
resultado de la introducción de un escrutinio compensatorio para 
equilibrar proporcionalmente no sólo los escaños 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 MPI, 1997: 664.
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tos y escaños en general. El efecto es que todos los partidos que 
sobrepasan la barrera legal del 5% participan en la redistribución 
proporcional a nivel nacional, así como los hasta ahora favoreci-
dos por los escaños excedentes. Con esta reforma se perdió —en 
su aplicación en Alemania— otra de sus virtudes: la sencillez. El 
cálculo de la proporcionalidad es extremadamente complejo, y 
casi imposible de entender con base en el texto legal. Nadie capta 
fácilmente el mecanismo de compensación, ni entiende por qué 
el partido más votado y con escaños excedentes puede ganar más 
escaños en la compensación proporcional a nivel nacional. Una 
seria desventaja es el aumento de los escaños del Bundestag, total-
mente dependiente del comportamiento electoral.

Los resultados de las elecciones al Bundestag de 2013 con-
firmaron mi tesis. A pesar del teórica y técnicamente más alto 
grado de proporcionalidad del sistema, el número de los votos sin 
valor de logro aumentó 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 análisis 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 podría causar pro-
blemas de otro orden, incluso deslegitimar el sistema electoral. 
Crece la sensación en los ámbitos académicos y políticos 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 
equiparación de igualdad de sufragio con igualdad del valor de 
logro de los votos.

10. La representación proporcional  
para el Parlamento Europeo

La postura del Tribunal Constitucional Federal de considerar el 
sistema electoral como una cuestión de derecho y menos de teoría 
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y de poder se confirmó en la sentencia del 9 de noviembre de 2011 
para la elección del Parlamento Europeo. Hasta la fecha se había 
aplicado para la elección del contingente alemán la representa-
ción proporcional con barrera legal, un sistema que —como se 
describe anteriormente— se debe considerar en sí mismo como 
un tipo de representación proporcional independiente. Para poder 
participar en la asignación de los entonces —según el Tratado 
de Niza— 99 escaños era necesario alcanzar el 5% de los votos 
a nivel nacional. Desde una perspectiva sistemática, que se fija 
en el probable efecto del sistema sobre la relación entre votos y 
escaños, la representación proporcional con barrera legal equi-
vale al tipo de representación proporcional en circunscripciones 
plurinominales (de tamaños variables), sólo que no tiene, en con-
traste con ello, circunscripciones electorales dentro de las cuales 
se asignen los asientos; más bien, la asignación de los votos se 
realizará en una sola circunscripción a nivel nacional. La barrera 
legal aquí es funcionalmente equivalente a la división del territorio 
nacional en circunscripciones electorales, lo que conlleva a que no 
cuente en términos clasificatorios, al igual que la representación 
proporcional en circunscripciones de tamaños variados, debido 
a su intencionalidad, su diseño y su impacto como sistema de 
representación proporcional pura.

Con su decisión de noviembre de 2011, el Tribunal Cons-
titucional Federal declaró inconstitucional la barrera legal, por 
lo que entresacó uno de los elementos del sistema electoral, sin 
tener en cuenta el carácter sistémico del mismo. En su razona-
miento se ha referido de nuevo al principio de la igualdad del 
sufragio y ha sostenido, además, que las limitaciones funcionales 
a la igualdad del valor de logro no tendrán justificación, ya que el 
Parlamento Europeo no tendría que elegir un gobierno, y por lo 
tanto se suprimen posibles preocupaciones respecto a la estabili-
dad de la gobernanza en la Unión Europea. Frente a esta postu-
ra, con la reforma electoral del 14 de junio de 2013, el Bundestag 
casi unánimemente ha tratado de salvar una suerte de barrera 
legal al bajar su tamaño 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 enseña la sistemática electoral, 
entonces el Tribunal Constitucional Federal no simplemente cum- 
ple en estas resoluciones con un requisito constitucional alegado, 
cuestionable en su aplicación a los sistemas electorales, sino que 
se ha convertido en un legislador que ha impuesto a la ciudadanía 
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 histórica con este sistema electoral, aplicando un 
sistema de representación 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 está 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 
función de representación tiene mayor prioridad que la función 
de la concentración, como ya he argumentado antes del primer 
juicio (Nohlen, 2009: 404). 

Con respecto a la cuestión del sistema electoral, no se sigue 
automáticamente que la representación proporcional pura sea 
imprescindible. La comparación internacional muestra, en pri-
mer lugar, que en los sistemas presidenciales la separación de los 
poderes Ejecutivo y Legislativo no se conecta de forma automáti-
ca a una representación proporcional pura para la elección del 
parlamento, como demuestra una mirada a la situación consti-
tucional en los Estados Unidos. En segundo lugar, la obligatoria 
opción tendría que regir, de hecho, para todos los Estados miem-
bros de la Unión Europea, pero ningún otro país aplica la re-
presentación proporcional pura, y en ninguna parte se equipara 
igualdad de sufragio con igualdad del valor de logro de los votos 
(Lenz, 1996: 337). Se podría argumentar que la representación 
proporcional con la compensación de los votos en una gran cir-
cunscripción electoral a nivel nacional, como en Portugal (vein-
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tidós escaños), Grecia (veinticuatro escaños), Países Bajos (vein-
tisiete escaños), equivaldría a una representación proporcional 
pura. Pero ese argumento no se confirmaría ni siquiera de cerca, 
dado que el tamaño de la circunscripción de alrededor de treinta 
escaños tiene matemáticamente, y como señala toda la experien-
cia en este tema, dependiendo del efecto preciso de la fragmen-
tación del sistema de partidos, un umbral mínimo de facto de 
3.0% a 3.5%.23 España con 54 escaños se podría clasificar más 
fácilmente como de representación 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 tradición nacional del sistema electoral 
a las cortes, sin embargo, no tiene nada que ver con cuestiones 
constitucionales, pero es políticamente debido a razones de poder, 
en función 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 desempeñar un rol especial en Europa. Así lo afirmaron 
acertadamente los jueces Udo Di Fabio y Rudolf  Mellinghoff  en 
su opinión disidente a la primera decisión: “Con la anulación ais-
lada de la barrera legal del cinco por ciento Alemania correría... 
un camino especial en el contexto europeo”.24 En el voto minori-

23		 Por ejemplo, España tiene grandes circunscripciones con más de trein-
ta escaños, para las que, asimismo, rige una barrera legal del 3%. Raramente  
se ha tenido que aplicar esta barrera, dado que el tamaño de la circunscripción 
ha sido suficiente para impedir que los partidos pequeños 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 escaños recayeron en tres agrupaciones 
que habían ganado entre 3.7% y 2.5% de los votos.

24		 Di Fabio y Mellinghoff  criticaron —acorde con mi doctrina— que no 
se podía simplemente extraer un elemento de los sistemas electorales, y que la 
eliminación de la barrera legal podría interferir en el ejercicio de las funciones 
del Parlamento Europeo. Además, estos autores constataron que la cuestión del 
sistema electoral sería “sujeta al diseño político del Poder Legislativo”, razón por 
la cual el Tribunal debería actuar con moderación. En las elecciones de 2009, 
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tario de la segunda sentencia, el juez Peter Müller (ex primer mi-
nistro del estado del Sarre) pone la inconstitucionalidad de cual-
quier barrera legal en cuestión, a través de considerar el caso de 
que todos los países de la Unión Europea se apropiaran de esta 
postura; entonces, sí estaría perjudicada la funcionalidad del Par-
lamento Europeo. Aun concediendo al Tribunal Constitucional 
Federal una postura individual, Müller sentencia “que no le co- 
rresponde sustituir una decisión defendible del órgano legislador 
por otra propia, también defendible”.

Las sentencias van más allá de las elecciones europeas, ya 
que no se descarta que con una mayor fragmentación del paisa-
je político en las elecciones europeas, pequeños partidos puedan 
animarse cada vez más a competir en las elecciones al Bundestag. 
En caso de una mayor fragmentación en el comportamiento de 
los votantes, la barrera del 5% —vigente en las elecciones al Bun-
destag— haría que se aumentaran los votos que no cuentan; al 
final, la mayor igualdad del valor de logro de votos en las eleccio-
nes europeas afectará negativamente a la igualdad del valor de 
logro de los votos en las elecciones al Bundestag. Vale la pena aña-
dir que la primera sentencia afirma la relatividad de la barrera 
legal del 5% en sistemas de representación proporcional, y anima 
a sus oponentes para ponerla en ocasión de ser cuestionada de 
nuevo como parte integrante del sistema electoral al Bundestag.25

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

25		 Se dice en la exposición 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 políticos no podía ser evaluada 
en abstracto y ser válida para todos los casos. En un momento dado, una dis-
posición del sistema electoral puede, con vistas a un órgano de representación, 
ser justificada, con vistas a otro o en otro momento no. Una barrera legal, una 
vez respetada como un umbral mínimo admisible, por tanto, no debe ser con-
siderada constitucionalmente inobjetable para todos los tiempos. En su lugar, 
puede resultar una evaluación 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 evaluación de las sentencias es conveniente 
no sólo 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 jurí-
dica para ello, se observó un cierto proceso de convergencia. Por 
ejemplo, Francia y Gran Bretaña abdicaron sus sistemas electora-
les nacionales de representación por mayoría absoluta o relativa, 
los que rigieron inicialmente, además, para elegir a sus diputados 
europeos, e introdujeron sistemas de representación proporcional. 

Debido a esto, se logró uniformidad al menos en cuanto al 
principio de representación, que duró sobre todo porque en los 
países que más tarde entraron a la Unión Europea se respetó di-
cho consenso; no obstante, el diseño de la representación propor-
cional podía seguir en manos de los Estados individuales para 
corresponder a otra idea guía: que el sistema electoral europeo 
debía respetar tradiciones nacionales. Al lado de los diferentes 
elementos técnicos que se han utilizado,26 esto se ha reflejado en 
los diversos tipos de representación proporcional de proporciona-
lidad limitada: representación proporcional en circunscripciones 
de diferente tamaño, representación proporcional con asignación 
nacional de los escaños y barrera legal, así como voto único trans-

cuestión 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 mías (Nohlen, 2014a: 521 
y ss., y la edición anterior de este libro [2009]), que he referido a la ingeniería 
institucional, al diseño de los sistemas electorales por parte de los actores políti-
cos democráticamente legitimados para esto, y no como herramienta de ideas 
para la jurisdicción constitucional y puerta de entrada del juez constitucional 
como permanente legislador, de hecho, en materia electoral. Además, se afirma 
que el Tribunal Constitucional Federal sigue ignorando que la representación 
proporcional con barrera legal constituye un tipo de sistema electoral legítimo, 
que ha sido adoptado democráticamente por los representantes del soberano.

26		 En el ámbito de los procedimientos para convertir votos en escaños, por 
ejemplo, véanse D’Hondt, Sainte Laguë modificado, Hare, Hagenbach-Bischoff, 
Hare-Niemeyer, Sainte-Laguë/Schepers.
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ferible. De cualquier forma, el tamaño 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 escaños.

Con la adición de un tipo de representación proporcional 
pura, la República Federal de Alemania no se asienta en la tra-
dición nacional de un sistema electoral con barrera legal, sino 
en la tradición de no preocuparse por la unificación del sistema 
electoral para el Parlamento Europeo, a pesar de que la idea de 
crear una Europa unida es parte integrante del preámbulo de la 
Ley Fundamental, así como la unificación es un mandamiento de 
los tratados europeos. Además, Alemania fue la que propuso en la 
Convención Europea el desarrollo del sistema político de la Unión 
Europea hacia un sistema parlamentario.27 La República Federal 
ahora difiere del consenso de todos los países en contra de la re-
presentación proporcional pura. Para que Alemania regrese a los 
estándares europeos se vislumbra la posibilidad de que la Unión 
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-
tión jurídica, en conexión con la práctica 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-
sentación proporcional, que no está consagrado en la Ley Funda-
mental, se aplica como medida a su evaluación jurídica a través 
del principio de la igualdad de sufragio en el sentido de la igualdad 

27		  Anteriormente, esta indiferencia había llegado a dos cambios del proce-
dimiento de convertir votos en escaños, especialmente la sustitución del método 
D’Hondt, que continúa siendo en la Unión Europea el procedimiento de con-
versión de mayor frecuencia.
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de valor de logro de los votos, derivado de él. En este quehacer de 
interpretación, por un lado, no se respetan lo suficiente las limita-
ciones significativas a este principio, provenientes de la teoría de la 
democracia y de experiencias empíricas científicamente compro-
badas, y por el otro, se menosprecian las distinciones necesarias, 
provenientes de la sistemática electoral, entre diferentes tipos de 
sistemas de representación proporcional, a las que hay que contar 
la representación proporcional personalizada con barrera legal. 
El resultado es que este sistema electoral, junto con sus diversos 
componentes —entre ellos los de restricción proporcional—, no 
se considera en términos sistémicos como un tipo de sistema pro-
porcional, sino como una representación proporcional, que tiene 
como objetivo la realización de la igualdad del valor de logro de 
los votos, considerando los elementos restrictivos al principio pro-
porcional, sólo constitucionalmente justificados por algunas espe-
cíficas funciones que cumplen.

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

En resumen, el sistema electoral como cuestión jurídica ha 
desplazado en importancia al sistema electoral como cuestión de 
teoría y de poder en Alemania. Eso debería 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 cuestión de poder, por la cual el grupo polí-
tico —minoritario en el proceso parlamentario democrático— se 
sirve de la jurisdicción constitucional del Tribunal Constitucional 
Federal para prevalecer finalmente, de acuerdo con la estrategia 
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política que se expresa en el lema “Nos vamos a ver de nuevo 
en Karlsruhe” (la sede del Tribunal), o de una cuestión de poder 
entre los órganos constitucionales, en el que el Tribunal Cons-
titucional Federal, como destacó Matthias Jestaedt (2011: 81), 
cuenta “con el poder de la última palabra, no reversible por otras 
instancias”.
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III. Arquitectura institucional,  
contexto sociocultural  

e integridad electoral*

Voy a disertar sobre arquitectura institucional, contexto sociocul-
tural e integridad electoral, precisamente sobre la compleja inte-
rrelación de los tres fenómenos. Trataré el tema de la arquitectura 
institucional y de la integridad electoral en un nivel algo abstracto, 
que en el título de esta primera sesión del Segundo Congreso de 
la AWEB está puesto en una relación estrecha y específica: “La 
institucionalidad electoral necesaria para garantizar la integridad 
electoral”.

En este sentido, no voy a referir ni comentar los manuales de 
práctica y justicia electoral, que han aparecido en el último dece-
nio y que informan sobre estándares internacionales de institucio-
nalidad electoral (manuales de consulta), dirigidos a los órganos 
electorales y a los observadores electorales, dado que contienen 
valiosas instrucciones sobre cómo organizar elecciones libres y ho-
nestas, y cómo evaluar su calidad democrática.1 Expondré consi-
deraciones más 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 están 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, 
República Dominicana, en la primera sesión del pleno “Arquitectura electoral: la 
institucionalidad necesaria para garantizar la integridad electoral”, 20 de agosto 
de 2015. Revisión lingüística del doctor José Reynoso Núñez, Guadalajara.

1		 Véanse, entre otras publicaciones, United Nations, 2005; European Com-
mission for Democracy Through Law (Venice Commission), 2006; Organiza-
ción de los Estados Americanos, 2008; Merloe, 2008; The Carter Center, 2013; 
IDEA Internacional et 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,2 
que en ciencias sociales es el más 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 histórico para reflexionar 
sobre las instituciones, sus funciones y sus efectos reales. Me voy 
a referir al contexto latinoamericano, a veces contrarrestándolo 
con el de otras regiones del mundo, a partir de mis propias inves-
tigaciones y de mis experiencias como observador participante.3 
Al tomar en cuenta el contexto, integro la empiria en mis consi-
deraciones; más aún, la relación con el contexto va a poner en 
cuestión el supuesto de esta primera sesión 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, centrándose, como expresa 
su autodefinición, en tres cuestiones: “¿Qué se necesita para que unas elecciones 
correspondan a estándares internacionales? ¿Qué pasa cuando las elecciones no 
consiguen cumplir con ellos? ¿Qué se puede hacer para mitigar estos proble-
mas?”. La “Percepción de Integridad Electoral” (en siglas inglesas PEI) repre-
senta la parte empírica-cuantitativa del Proyecto. Como objetivo del PEI se 
autoproclama la presentación de “una comprensiva, imparcial e independiente 
fuente de información, derivada de evaluaciones de expertos en relación a si las 
elecciones corresponden a principios y estándares 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 diseño de investigación comparativa e informan 
sobre sus primeros resultados: Norris, 2013; Norris et al., 2013a; Norris et al., 
2014b; Norris, 2014; Norris et al., 2014a. Más reciente, Norris, 2015; Norris 
et al., 2015. Agradezco a Ferran Martínez i Coma el comentario crítico a una 
versión anterior de este ensayo.

3		 Al respecto, véanse Sternberger y Vogel, 1969; Nohlen, 1981; Jaramillo et 
al., 1989; Nohlen, 1993b; Nohlen, 2004; Nohlen et al., 1998; Nohlen et al., 2007; 
Nohlen, 2005. Sobre otros continentes, véanse Nohlen y Kasavović, 1996; Noh-
len et al., 1999; Nohlen et al., 2001; Nohlen y Stöver, 2010; Nohlen, 2010c; 
Nohlen, 2014a; Nohlen, 2015d. El Proyecto de Integridad Electoral no parece 
conocer ninguno de estos trabajos, así 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 Asesoría y Promoción 
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 señalar que este objetivo deseado depende de varios 
factores y no sólo de los institucionales, especialmente de aque-
llos que integro en el concepto de “contexto sociocultural”. Éste 
se expresa ya en puntualizar que el grado de dependencia de los 
factores institucionales y no institucionales varía según el lugar y 
el tiempo, incluso de una elección a otra. Por esta compleja inte-
rrelación, 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 opinión, las instituciones importan mucho, pero de for-
ma relativa. En concreto, la necesaria arquitectura institucional es 
aquella que se adecua al contexto, un diseño institucional, admi-
nistrativo y jurisdiccional que corresponde a los desafíos concretos 
y variantes de organizar unas elecciones libres y honestas. Mucha 
incidencia, sin embargo, acoge la manera en cómo se definen los 
fenómenos que se interrelacionan.

1. Consideraciones preliminares  
sobre el concepto de integridad electoral

Esto es especialmente válido para el concepto de integridad elec-
toral, que es de reciente expansión y que empieza a sustituir en 
América Latina al de la justicia electoral en su sentido amplio.4 
Este nuevo concepto es clave en lo que se estudia aquí, porque es 
el firme objetivo normativo y práctico, en contraste con medios y 
circunstancias relacionados con ello que pueden variar y que se 
observan en conexión con éste.

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

4		 Véanse Orozco, 1999c y 1999d; Nohlen, 2008b: 63-78; Orozco et al., 
2013; Nohlen, 2015a.
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tos y fenómenos dispersos interrelacionados entre ellos, o un con-
cepto, entre otros en el área electoral, para garantizar elecciones 
libres y honestas, como independencia, imparcialidad, transpa-
rencia, profesionalismo y dedicación al servicio (service-minded-
ness), fundamental guiding principles destacados por parte de IDEA 
Internacional?5

En segundo lugar: ¿es la integridad electoral un fenómeno 
objetivo comprobable por el examen de la correspondencia entre 
práctica electoral y el concepto normativo mismo? ¿O es, al mis-
mo tiempo, un fenómeno subjetivo, es decir, expuesto a su per-
cepción por parte de individuos y colectivos que participan en 
las elecciones mismas o lo observan y evalúan? Ésta 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 diseño, 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 legítimas por parte de 
los miembros de una sociedad.6 En ambos conceptos se distingue 
entre validez intrínseca, inherente, y validez extrínseca, de creen-
cia. A esta disyuntiva volveré más tarde. Aquí me restrinjo a decir 
que en el debate sobre calidad electoral se observa un uso poco 
lógico de ambos conceptos, especialmente de su interrelación.

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

5		 Mencionados por Yves Leterme, secretario general de IDEA Interna- 
cional, en el Segundo Congreso de la AWEB, apuntes propios. Además, 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 lexicográficamente so-
bre las posturas en cuestión, véase Nohlen, 2015c: 353-357.
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En efecto, a la hora de desarrollar un concepto, frecuentemen-
te se ven integradas en éste cualidades que, bien mirado, podrían 
ser entendidas como variables susceptibles de ser investigadas en 
su relación mutua. La inclusión, por ejemplo, de la participa- 
ción electoral en el concepto de integridad electoral —entendida 
como integración del ciudadano en el proceso electoral— es un 
evidente caso de supraextensión conceptual. Esto conduce a su-
poner que un bajo grado de participación electoral expresa una 
falla de integridad electoral; sin embargo, no conviene cargar a la 
integridad electoral con un fenómeno que, de verdad, sólo pue-
de percibirse en relación con ella, una relación que llama a que 
sea investigada. En este sentido, fallas en integridad electoral 
pueden tener efectos de mayor y menor participación electoral. 
Diferenciando aquí sólo entre dos factores: mientras la descon-
fianza en el proceso electoral tiende a disminuir la participación 
electoral, el clientelismo electoral la aumenta.7 Fallas de concep-
tualización y diferenciación pueden producir enormes errores de 
análisis; por cierto, la participación electoral depende de múlti-
ples factores.

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

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 visión integral de todas las 
dimensiones del ciclo electoral partiendo del diseño de la legisla-
ción y de los organismos y la selección de autoridades electorales, 
hasta los procesos de votación, conteo, divulgación de resultados 
y fiscalización”.8 Esta dimensión se fija en lo que se integra, y 
además tiende a que su alcance sea completo: el sinónimo de tal 
aspiración es totalidad.9 En esta primera dimensión, 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 et al., 1998; Nohlen et al., 2007), enfatiza la 
importancia de atender las etapas anteriores y posteriores a la jor-
nada electoral en el análisis de las elecciones —hoy en día por la 
alta incidencia del financiamiento de los partidos y de las campa-
ñas electorales, así como del acceso a los medios de comunicación 
en la contienda electoral—, sin duda clave en la evaluación de las 
elecciones con criterios democráticos.10

Por su parte, en su segunda dimensión, la integridad electoral 
se refiere a la calidad de las elecciones, precisamente a la relación 
entre valores y prácticas. En esta dimensión se postula la corres-
pondencia entre valores y normas, por un lado, y comportamien-
tos y resultados, por el otro: el sinónimo de tal aspiración es ho-
nestidad. La integridad electoral se determina como el postulado 
ético dirigido al proceso electoral en total, especialmente a los 
individuos involucrados en él, de comportarse de forma íntegra, 

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

9		 No obstante, la idea de la totalidad seduce a incluir en el concepto algunos 
fenómenos más allá de lo que conviene integrar y a descuidar necesarias diferen-
ciaciones; además, conduce a diseñar una imagen completa, condensada tal vez 
en una única cifra, en lugar de indagar bien la constelación histórica-específica 
del caso en su lugar y tiempo.

10		 La crítica a la observación 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 observación: “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 democráticas, y de proteger, en su caso, la honestidad 
del proceso electoral frente a desafíos que la ponen en cuestión.

Es importante señalar que el Proyecto de Integridad Electoral 
confiesa ambos sentidos de integridad electoral, aunque permite 
que confluyan en el concepto más elementos de diferente índo-
le (Norris et al., 2015a: 36 y ss.). Además, 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 políticos, y allí incluidas las elecciones, como los 
mecanismos necesarios de participación de los ciudadanos en la 
formación de la voluntad política.11 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 última instancia, si no se contradice, 
más allá de las normas, a los valores democráticos que deben 
sustentarlas, entonces existe integridad electoral.

En su ausencia, a menudo, se habla de malas prácticas, dis-
tinguiendo sólo entre sus diferentes grados. Conviene diferenciar, 
sin embargo, entre irregularidades electorales y fraude o mani-
pulación electoral;12 ésta es una importante distinción, pues irre-

11		 Así, la Carta Democrática Interamericana, aprobada el 11 de septiembre 
de 2001, dispone en su artículo 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 sujeción al estado 
de derecho; la celebración de elecciones periódicas, libres, justas y basadas en el 
sufragio universal y secreto como expresión de la soberanía del pueblo, el régi-
men plural de partidos y organizaciones políticas; y la separación e independen-
cia de los poderes públicos”. Respecto a la observación e integridad electoral, 
véase Lusverti, 2014.

12		 Contrario a la gran mayoría de los estudios, entre ellos Miguel Carreras 
y Yasemin Irepoglu (2013), que no diferencian entre irregularidad y manipula-
ción. Esta negación es inherente al enfoque de la reciente corriente Forensics, que 
trata de detectar el fraude electoral por medio de un tratamiento estadístico 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 comunicación les magnifican inde-
bidamente, las confunden para este efecto con fraude o manipu-
lación, y los perdedores de la contienda aprovechan la confusión 
para tratar de deslegitimar el resultado electoral. El fraude o ma-
nipulación 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 además puede traer severas consecuen-
cias. Incluso, el fraude electoral atañe al tipo de régimen, aunque 
los estudios de integridad electoral, específicamente el índice de 
Perception of  Electoral Integrity (PEI), abordan la cuestión de su 
vigencia universalmente en todos los países sin diferenciar entre 
tipos de regímenes.

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 ámbito electoral: órga-
nos electorales, normas, convenciones y formas de interacción que 
regulan el proceso electoral. Las teorías institucionales sostienen 
que las instituciones pueden explicar comportamientos y resultados 
políticos, de allí el supuesto de que las instituciones garantizan la 

datos (Beber y Scacco, 2012; Leemann y Bochsler, 2014). Estos análisis de nuevo 
se limitan al día de la elección, 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 diferenciación 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 cuestión la existencia de una relación determinística entre 
arquitectura institucional e integridad electoral.

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

Esta relevancia del objeto ha motivado mi propia dedicación 
a los órganos electorales, al proceso electoral. En tiempos au-
toritarios, la oposición pide elecciones libres, y a veces estable-
cer las condiciones legales y administrativas para la celebración 
de elecciones libres puede producir un cambio de régimen. Con 
su reforma de la administración y judicialización electorales de 
1996, que pude presenciar de cerca, México es tal vez el caso más 
paradigmático de tal desarrollo exitoso. Pero los efectos que pue-
den llegar a tener las instituciones dependen en gran medida de 
otros factores, como señalan sobre todo los casos de transición o 
consolidación democráticas frustradas; por ejemplo, en los países 
de la “primavera árabe”.

Tomando en cuenta la doble dimensión 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, 
órganos y procedimientos electorales necesarios para cubrir todo 
el proceso electoral. Cumplido el aspecto de totalidad del con-
cepto, la cuestión 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 
diseño de las boletas, así 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 empíricos de Darcy y McAllister, 1990: 5-17; Koppel 
y Stehen, 2004: 267-281.
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arquitectura institucional. La experiencia internacional compa-
rativa señala que no existe ningún modelo de arquitectura ideal 
y que hay alternativas de diseño institucional, como en relación 
con el lugar y el estatus de los órganos electorales en la estructu-
ra estatal —autónomos e independientes o parte integrante del 
Poder Judicial—; la organización concentrada o desconcentrada 
del “poder electoral”; la adjudicación de facultades (administra-
tivas, registrales, jurisdiccionales) en caso de desconcentración y 
descentralización de los órganos electorales, etcétera (Jaramillo, 
2007: 371-436; Jaramillo et al., 1989). Además, fijándose en la 
arquitectura institucional y en las normas formales, seduce a li-
mitarse en el análisis a las grandes confesiones de fe y descuidar 
la práctica 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 parámetro de la evaluación de integridad electoral es el 
resultado (outcome) de honestidad, consideración que reintegra la 
segunda dimensión de su concepto al análisis: la correspondencia 
de la práctica con valores y normas que se deducen de la teoría 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 políticamente sesgada),14 y aquellas en las 
que el comportamiento de los individuos y colectivos, que están 
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 

14		 El sistema electoral, o sea, la forma en que la ciudadanía vota y el me-
canismo por medio del cual los votos se convierten en escaños, se presta fácil-
mente a malentendidos cuando, por ejemplo, se hace depender la calidad de 
la representación y de la integridad electoral, así como de la democracia, del 
grado de proporcionalidad entre votos y escaños. La máxima proporcionalidad 
puede ser una aspiración política, y el grado de proporcionalidad, un aspecto 
analítico; es fácil de mesurar (lo que le hace atractivo para estudios cuantitati-
vos), pero no sirve para contribuir a la determinación de la calidad democrática 
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 índice 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 elección democrática. La honestidad en el manejo de lo 
electoral es el criterio clave.

En dos oportunidades (entre los, en total, 49 ítemes), el índice 
PEI recurre, sin embargo, a características de tipo institucional. 
Ambas exhiben una enorme importancia, porque con ellas se alu-
de al régimen político, cuando se pregunta por la vigencia de la 
ley y la imparcialidad de los órganos electorales. Como se sabe, 
en regímenes autoritarios, sin separación de poderes y sin vigen-
cia del Estado de derecho, la ley es un arma del poder contra la 
oposición, y la correspondencia con la ley, en términos de un po-
sitivismo jurídico, no garantiza la integridad electoral. En el au-
toritarismo tampoco se acredita la independencia y la autonomía 
de los órganos electorales.

Así, 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, así 
como la legitimidad del ejercicio del poder por parte de los ga-
nadores electorales; sin embargo, como estamos observando, la 
relación 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 

15		 Cuando se cataloga a todos los países como democráticos, como procede 
el Proyecto de Integridad Electoral, el tipo de régimen pierde valor como factor 
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América Latina, como región, constituye un buen ejemplo; en ge-
neral, han existido grandes progresos en el desarrollo de la justicia 
electoral. Es necesario reconocer esto,16 considerando también, 
primero, que la organización 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 
administración pública, en general, a veces es muy deficiente. No 
obstante, en algunos países latinoamericanos en los que cambió el 
régimen político hacia un autoritarismo con diferentes adjetivos, 
las elecciones perdieron dramáticamente su anterior carácter 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 América Latina

No cabe duda que existen muchos factores de contexto que influ-
yen en la integridad electoral, y que pueden, por lo demás, jugar 
un rol muy diferente de acuerdo al lugar y al tiempo, o sea, no es 
fácil 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 
atención el bajo grado de desarrollo económico, la alta desigualdad 
social o la poca experiencia con la democracia.17 Sin embargo, en 
la comparación mundial es bastante fácil encontrar casos que se 
oponen a este tipo de generalizaciones. La India es un ejemplo 

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

16		 Este avance está 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 nómina de factores causantes en Carreras y Irepoglu, 2013.
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que contradice a menudo las tesis supuestamente universales.18 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 visión que la gente tiene de la 
política y de los políticos en general, confirmada por el alto grado 
de corrupción evidenciado por hechos comprobados; tercero, se 
alimenta del personalismo en la política, 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 político 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 teoría de juegos, Jesús 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 específico de juego competitivo) es: el que hace trampa, gana. 
En ese sentido, un desnivelamiento o ventaja de alguno de los ju-
gadores perjudica automáticamente al adversario. La segunda me-
ta-regla de cualquier juego es: aquel que coopta al árbitro, gana.

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

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

18		 Me refiero a diferentes tesis sobre la relación 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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algún tipo de beneficio económico que el actor político pueda 
otorgar directamente al juez. Tres, a través de la amenaza dirigida 
contra el árbitro por parte de los jugadores, ya sea sobre su actual 
situación laboral o incluso contra su integridad física, o sobre su 
futura condición profesional a través de un posible veto. La terce-
ra meta-regla del juego es: el que utiliza la violencia, gana. Esta es 
la última 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 desaparición de los árbitros, o en todo caso 
a que pasen a ser figuras pasivas o decorativas del nuevo sistema 
político”.

Por cierto, la desconfianza es ubicua y puede ser legítima y 
aconsejable; además, 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 político-institucional se pone en cuestión cual-
quier institución o práctica política. Es interesante observar que 
la extrema desconfianza atañe, principalmente, a las instituciones 
democráticas, las de mayor grado de equidad, incluyendo a los 
órganos que velan por estos valores, como los electorales. Pero la 
confianza en los órganos electorales supera a la que consigue el 
Poder Judicial.

Generalmente, la desconfianza aparece como un fenómeno 
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 sólo los “tontos” son los que terminan respe-
tando los estándares éticos. Así, la desconfianza es un fenómeno 
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 órganos 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 evaluación  
de la integridad electoral

En mis últimas consideraciones quisiera apuntar unas observacio-
nes generales en relación con la evaluación de la integridad elec-
toral, en especial por parte del índice de Percepción 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 temáticos profundos; sin embargo, el PEI parece 
ser el hito de la medición con más capacidad de llamar la atención. 
Por lo demás, el PEI es el estudio comparativo que incluye a todos 
los países que celebran elecciones durante los años en estudio. Esta 
globalidad no se alcanza hasta ahora en los demás resultados del 
proyecto entregados al público.19 Una excepción la constituye el 
libro intitulado Advancing Electoral Integrity, que contiene dos contri-
buciones sobre América Latina.20

Una primera observación se refiere al alcance y a la manera 
de la evaluación. La medición incluye todas las elecciones en el 
mundo, no importando el tipo de régimen político. En los estudios 
sobre elecciones de los años setenta y ochenta se diferenciaba en- 
tre elecciones competitivas, no competitivas y semicompetitivas, 
acorde con el tipo de régimen: democrático, totalitario y auto-
ritario.21 La categoría definía el acceso analítico. En los estudios 
sobre integridad electoral no existe distinción categorial; además, 

19		 Por ejemplo, América Latina no está bien representada. Aparecen Méxi-
co y Cuba, pero no Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela, para sólo nombrar 
los países de baja o ninguna integridad electoral; más aún, son países que no 
pudieron mantener el estándar de integridad electoral que habían alcanzado en 
tiempos anteriores. Recuerdo el enorme esfuerzo de las Naciones Unidas en su 
misión de ONUVEN para garantizar elecciones libres y honestas en Nicaragua 
en 1990, ganadas por la oposición al régimen sandinista, en las que he sido, 
junto a mis colegas Rafael López Pintor y José Ignacio Wert, consultor del jefe 
de misión.

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 cercanía de cada elección con el es-
tándar internacional. La evaluación es gradual y no categorial, 
pues no se excluye a ningún sistema político. Algo de integridad 
electoral se encuentra en cada caso; en este sentido, el ejemplo 
paradigmático es Cuba, que es una dictadura unipartidista, en 
donde la oposición está oprimida o en la cárcel; las elecciones no 
tienen la función de representar un pluralismo político, y no hay 
competencia ni alternancia. Sin embargo, el caso forma parte 
de la evaluación y consigue, incluso, un grado medio de integri-
dad electoral, por encima del valor medio mundial y por arriba 
de otros países latinoamericanos (Ecuador, Paraguay, Venezuela 
y Honduras); así, no es sólo una falla tal cual, sino una falta de 
criterio. Cuando los resultados de la evaluación contradicen tan 
claramente el sentido común del público en general, se distorsio-
na la apreciación de todo el esfuerzo analítico.22

En segundo lugar, se desatiende el contexto sociocultural, 
que puede ser determinante respecto al éxito que tenga un deter-
minado diseño institucional, aunque no corresponda al estándar 
internacional. El ejemplo paradigmático puede ser Alemania. 
Allí, el órgano 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 políticos y de las campañas electorales está en manos 
de la presidencia del Parlamento, que no es un órgano judicial, 
sino uno de carácter político, que en caso de lesionarse las nor-
mas impone duras sanciones a los partidos políticos; a su vez, el 
control de los resultados electorales lo ejerce, en realidad, una co-
misión del Parlamento recién elegido en función del pleno, dado 
que es raro que las quejas por motivo de sus sentencias lleguen 
al órgano judicial, que en última instancia es el Tribunal Cons-
titucional Federal. El constitucionalista Hans Meyer, a quien le 

22		 En contraste con esta extraña evaluación, Pippa Norris, Richard W. Frank 
y Ferran Martínez i Coma, en su libro intitulado Contentious Elections, cuentan 
a Cuba “entre los regímenes más represivos del mundo”. Véase Norris et al., 
2015: 143.
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gusta extremar sus juicios, habla de un “escándalo de Estado de 
derecho”, de un “procedimiento electoral totalmente separado 
de cualquier revisión judicial” (Meyer, 1994: 353).23

A pesar de esta no correspondencia con los estándares inter-
nacionales, con relativamente poca inversión y cuidado en lo elec-
toral, el electorado alemán sigue mostrando una alta confianza en 
los resultados electorales.24 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 diseño institucional en su contexto. Desde esta perspec-
tiva, parece poco convincente abarcar la garantía 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 (Wahleinsprüche), 
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 
número sorprendentemente alto de 1994 se explica por el inesperado aumento 
en estas elecciones de los escaños excedentes a dieciséis —doce de ellos para el 
partido mayoritario—, que fueron determinantes en la formación de la coalición 
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 información se basa en 
una sola fuente sin control. Tengo que limitarme aquí a decir que hay literatura 
especializada en alemán sobre errores electorales (Wahlfehler), o sea, sobre aspec-
tos administrativos y jurisdiccionales de las elecciones, sobre todo en el derecho 
público 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 representación proporcional 
personalizado, a veces difíciles de entender: escaños excedentes, compensación 
de escaños, peso negativo del voto, etcétera, de modo que estas quejas se podrían 
también interpretar como una participación ciudadana en la política. Es abun-
dante la literatura en alemán sobre los efectos del sistema de representación 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 demás, debido al peso 
de la tradición, las reformas institucionales parecen estar sujetas 
a la dependencia de su sendero. En vez de un institucionalis-
mo puro se debería 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 
crítico de la práctica electoral. En caso de un grado insuficiente de 
reconocimiento de integridad electoral, aunque empíricamente 
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, sustanciándose en una supuesta falta de integridad elec-
toral. En ocasiones, el cuestionar la credibilidad electoral convie-
ne a los actores políticos, pues les permite a los perdedores llamar 
la atención a factores fuera de su responsabilidad para explicar 
malos resultados, y posibilita a los politólogos, poco sensibles al 
contexto, alimentar la idea de que una reforma institucional pue-
de subsanar la mala práctica, conscientes de que son ellos los que 
manejan la sabiduría institucional, sobre todo a nivel de modelos. 
Cuando se trata de factores no institucionales, es más bien una 
incógnita conocer cómo puede entrar un conocimiento evaluativo 
de tipo institucional en el mundo de comportamiento y acción.

En tercer lugar, es importante captar bien las normas y la 
práctica en el ámbito administrativo y judicial, y diferenciarlas 
de normas políticas, o sea, normas expuestas a legítimos crite-
rios políticos, como es el caso del sistema electoral. Esta institu-
ción, repito, define cómo los electores expresan sus preferencias 
políticas, o sea, cómo se vota y cómo los votos se convierten en 
escaños o en puestos de poder. El sistema electoral constituye las 
reglas que gobiernan este proceso de conversión.

No obstante, en América Latina a menudo se aplica un 
concepto más 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 evaluación 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 legítimo 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 más votado—, el resultado 
electoral no debe depender del reglamento administrativo y judi-
cial; además, los respectivos órganos electorales tienen que velar 
por la justicia electoral.

Cabe señalar que existen diversas formas de manipular los 
sistemas electorales, y una clásica es la distritación, es decir, la re-
partición de las circunscripciones electorales —la respectiva ma-
nipulación lleva el nombre de gerrymandering—, con alta inciden-
cia en los sistemas de representación por mayoría, pero con poco 
efecto en el caso de sistemas de representación proporcional; sin 
embargo, esta posibilidad de manipulación no legitima desaten-
der la diferencia de sentido, función y evaluación entre el sistema 
electoral en su concepto amplio y el restringido.

Por otra parte, importa también que el análisis sea correcto; 
por ejemplo, en la evaluación de integridad electoral por parte del 
PEI, el pequeño capítulo 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 fácticos, 
mas no de interpretación). En el quehacer evaluativo en general, 
la interpretación juega un importante rol. La evaluación compa-
rativa de alcance mundial se basa en el estudio caso por caso rea-
lizado por diferentes expertos.25 A nivel individual es importante 
su capacidad de análisis, su experiencia comparativa (conviene 
recordar que el que sólo conoce su país, no lo conoce bien) y el 
control de su compromiso político; 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 relación con la 
selección de expertos, véase Martínez y Frank, 2015: 51-70.
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su contexto, guiada por intereses cognitivos, así como por com-
promisos políticos e ideológicos, que influyen en lo que observa, 
describe y evalúa. En este sentido, es difícil 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 evaluación; además, consideran 
que la calidad de las elecciones no es tan fácil de medir (aunque 
seguramente mucho más 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).26

La cuarta observación se refiere explícitamente a la evalua-
ción de lo observado, reconsiderando el concepto de integridad 
electoral. Un ejemplo paradigmático es México. En la evaluación 
de las elecciones de 2012 por parte del PEI se dice:

Durante la elección hubo manifestaciones masivas en Ciudad de 
México en contra de supuestos sesgos en favor del PRI y de su 
candidato Peña Nieto en la prensa y la televisión. Después de las 
elecciones, (el candidato perdedor) López Obrador pidió 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 ilícitos por parte del PRI. El 
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación rechazó las 
acusaciones por insuficiencia de pruebas. La misión de observa-
dores de la OEA elogió las elecciones como pacíficas y ordenadas, 
con administración profesional. Las protestas, sin embargo, conti-
nuaron, algunas violentas. El PEI ubicó a México en la categoría 
de integridad moderada, debido en parte a algunos problemas en 
la fase post-electoral.27

26		 Véanse Kelley, 2010; Van Ham, 2015: 714-734; Martínez 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 versión en inglés dice: “During the election, mass protests occurred 
in Mexico City against alleged pro-PRI bias favoring Peña Nieto in the print 
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Se desprende que en la evaluación final que se expresa en el 
grado de integridad electoral que se concede al caso, se integra no 
sólo lo observado por expertos en relación con todas las etapas del 
proceso electoral en términos de la totalidad, aplicando en su exa-
men el parámetro de la relación de la práctica con los valores y las 
normas en términos de la honestidad, sino también la percepción 
por parte de la opinión pública y de los actores políticos mismos, 
de la que se sabe que está muy influenciada por factores socio-
culturales, por la desconfianza sistémica y, 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, sustanciándose 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 clásicos 
de la teoría democrática favorecen a la creencia de legitimidad 
como elemento empírico clave en la evaluación politológica, a mi 
modo de ver, en el caso de la integridad electoral debería favore-
cerse el examen empírico de la dignidad, o sea, honestidad, como 
parámetro de evaluación. Además, el cumplimiento de la integri-
dad electoral —la honestidad demostrada y comprobada durante 
todo el proceso electoral— tendría 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: ¿es correc-
to unir al concepto de integridad electoral la desconfianza en ella 
debido a condiciones socioculturales e intereses políticos? Si la 

and television media. Following the elections, López 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 sí, ¿no se entrega a los factores socioculturales contin-
gentes cualquier resultado del análisis evaluativo de la integridad 
electoral, sin poder reconocer, en su caso, el resultado objetivo de 
una excelente labor de los órganos electorales? Entre mayor sea la 
desconfianza en el proceso electoral como variable sociocultural 
en la integridad electoral y su examen en América Latina, menor 
será el impacto que tengan la arquitectura electoral y el desempe-
ño de los órganos electorales no sólo en la integridad electoral y 
su evaluación, sino también en el aumento de la legitimidad de la 
democracia en la región.
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