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Resumen

El sistema binominal continGa siendo cuestionado, razén por la cual parece conveniente su reforma,
pese a que sus efectos han sido empiricamente bastante beneficiosos. El mismo balance se desprende,
a nivel tedrico, comparando los efectos del sistema electoral vigente en Chile con criterios de evaluacion
que se expresan homogénea y universalmente en procesos de reforma electoral. Sin embargo, hay
debilidades del sistema binominal en la funcion de representacion que conviene subsanar, tratando de
conservar su efectividad respecto a otras funciones. Esto incluye también defenderlo frente a criticas
que se centran en fendmenos como el clientelismo, cuyas causas estan fuera de su alcance. Respecto
al disefio mismo, se sugiere entenderse primero sobre los objetivos de la reforma: formar consenso,
s6lo después tratar los elementos técnicos de su materializacion. Se recuerda, ademas, que desde
una perspectiva comparativa el sistema vigente es a menudo la solucion mas probable entre las
alternativas en debate.

Abstract

Since its introduction by the military regime, Chile’s binominal system has continuously been questioned.
This is the reason for thinking about an electoral reform, although some of its effects empirically have
benefited the democratic development of the country. The same result is obtained, if —at a theoretical
level- the effects of the binominal system are considered comparatively, applying criteria of evaluation
which stem from world wide processes of electoral reform. Nevertheless, some weaknesses of the
binominal system concerning the function of representation can be observed. A reform, addressing
these weaknesses, should at the same time try to maintain the effectiveness of the system with
regard to other functions like concentration and participation. This includes defending the system
against critics which focus on phenomena like clientelism, surely caused by other factors than the
binominal system. Concerning the design itself, the paper suggests first to define the objectives of a
reform, that means forming consensus, and than to work on the technical aspects of the concrete
system. Furthermore it reminds academics and legislators of the comparative experience that the
electoral system in force is usually the most probable option under the considered alternatives.

POLITICA

PALABRAS CLAVE ¢ Importancia de los sistemas electorales e Efectos del sistema binominal e
Criterios de evaluacion de sistemas electorales ¢ Oportunidad y probabilidad de reformas elec-

torales e Procesos de reforma electoral e Disenos institucionales

1. INTRODUCCION

Cuando David Altman me invitd a “contribuir y dejar (mi) marca en el (nuevo) debate” sobre la
reforma del sistema electoral en Chile, promovido esta vez por el anuncio de la Presidenta
Michelle Bachelet de querer cambiar el sistema binominal, me pregunté qué podria aportar yo
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como cientista politico europeo al debate interno chileno. Desde que se practica el sistema
binominal en Chile, se lo ha estado analizando y discutiendo continuamente, aunque con grados
de intensidad cambiante segln épocas (Fernandez, 2000). Dado que Chile es el Gnico pais en el
que se aplica este sistema electoral, parece mas que probable que su mundo politico y politolégico
dispone de los mejores conocimientos sobre su funcionamiento y sobre sus efectos en la prac-
tica. Respondi afirmativamente a la sugerencia de mi estimado colega pensando en aportar al
debate algunos criterios tedricos y comparativos que resultan de mis estudios de los sistemas
electorales y sus reformas a nivel mundial llevados a cabo durante mis cuarenta anos de docen-
cia e investigacion en la Universidad de Heidelberg (véanse especialmente Nohlen, 1981 y
2004). El propio lector chileno puede concluir si estas consideraciones podrian ser Gtiles para
el debate chileno en general o individualmente para la propia argumentacion en él, cuando se
defiende esta u otra causa. Por mi parte, no me voy a pronunciar en forma expresa en favor de
ningdn sistema. Esta reserva me corresponde no tanto por venir de fuera, sino por su conformi-
dad con mi propia conviccion teérica y metodoldgica que se va a desprender a lo largo de las
reflexiones siguientes.

Il. ;SE DEBE REFORMAR EL SISTEMA BINOMINAL?

Es casi imposible encontrar un sistema politico, en el que la opinion pdblica no dude de la
conveniencia del sistema electoral vigente. El sistema electoral se encuentra de alguna mane-
ra en debate continuo en todos los paises. Por cierto hay épocas altas y bajas, el debate se
inflama y cede alternativamente el interés por el sistema electoral y su reforma. Nunca se
termina en definitiva. Existe incluso una necesidad de retomar el tema de vez en cuando, dado
que en ocasiones la opinion pablica pierde la memoria en cuanto a las caracteristicas y a las
conveniencias del sistema vigente. Sin embargo, hay que diferenciar entre situaciones digamos
normales, en las que, animado por la academia y a través del examen comparativo con sus
alternativas, el sistema electoral vigente se reafirma conscientemente, y otras en las que el
sistema electoral sigue siendo un tema de discrepancia y conflicto continuos. El debate no
desemboca en una solucién, su presencia manifiesta o latente (como el ceterum censeo de
Ciceron) senala una falta de legitimidad, tal vez capaz de erosionar la adhesion al sistema
politico. Observando los debates de reforma electoral en el mundo, efectivamente en su gran
mayoria no llevan a un cambio del sistema electoral vigente. Este desenlace lo comparten
también los informes de las comisiones de reforma electoral, aun cuando recomiendan una
reforma, lo que es indicativo de la inercia que suele reinar en el ambito politico. Para que
florezca una reforma del sistema electoral de determinado alcance, en general, hacen falta
circunstancias extraordinarias.

Respecto a Chile, es bien notorio que existen, en el ambito académico y politico, fuertes discre-
pancias en el analisis de los efectos y especialmente en la valoracion del sistema binominal
(para su precisa descripcion, véanse Nohlen, 2000 y Nohlen, 2005), lo que se manifiesta en el
propio hecho del continuo debate. Desde su implantacion, el sistema se encuentra intensamen-
te cuestionado, sobre todo, por razones de su génesis y de los diferentes efectos que, correcta-
mente o no, se le atribuyen y que se suman en un coro de criticas, pese a que estas a veces se
contradicen. Se observan incluso sintomas de odio al sistema binominal y erupciones de irracio-
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nalidad. Aunque con el correr del tiempo gand mayor legitimidad y apoyo efectivo entre determi-
nados sectores anteriormente criticos (véanse por ejemplo Cruz Coke, 1992; Walker, 1994;
Von Baer, 2005), reconociendo asi sus aportes empiricos al desarrollo democratico de Chile
postautoritario, el sistema binominal nunca se establecié firmemente como elemento propio e
insustituible de la nueva democracia chilena. Mas alla de las circunstancias electorales que
motivaron la decision programética de Michelle Bachelet, esta situacion de un continuo
cuestionamiento aunque a menudo irracional del sistema binominal, parece indicar que es his-
téricamente oportuna una reforma electoral. Frente a las condiciones senaladas, sin embargo,
alcanzan especial relevancia consideraciones que pueden orientar el debate y el diseno del
nuevo sistema electoral.

1. ;QUE ESTA EN DEBATE?

Obviamente el sistema electoral. Esta tajante respuesta no nos libera de una definicion, pues
del uso del concepto compartido por todos los participantes en el debate depende, si este se
desarrolla inteligiblemente. Consideramos, pues, por sistema electoral el modo cémo los elec-
tores expresan su preferencia en votos y como estos votos se transforman en escanos. Asi, el
sistema de registrar a los ciudadanos queda fuera de atencién, como también quedan fuera
asuntos que tienen que ver con el derecho de sufragio en sus dimensiones clasicas, senaladas
por el postulado democréatico de que este sea universal, igualitario, secreto y directo. Es cierto
que la relacién numérica entre ciudadanos y representacion puede ser distorsionada en un
sistema electoral concreto —como es el caso de Chile- pero esto no es necesariamente una
consecuencia del sistema electoral como tipo, sino de su realizacion historica. Esta diferencia-
cion conceptual es importante; es una condicion irrenunciable de un buen diagnostico de la
relacion entre sistema electoral, sistema de partidos y otros fendbmenos supuestamente depen-
dientes suyos y esto, por su parte, un prerrequisito obligado de toda reflexion de reforma
responsable.

Otro prerrequisito consiste en un cierto conocimiento de los tipos de sistemas electorales y su
clasificacion. Conseguir este conocimiento con precision se ha vuelto mas complicado por la
gran variedad de nuevos sistemas electorales hoy en dia aplicados en diversos paises. Chile es
un buen caso de la peculiaridad de sistemas en uso. Ya no basta con poder diferenciar entre
sistemas de mayoria y representacion proporcional. Y entre los sistemas combinados, por ejem-
plo, tampoco basta diferenciar entre sélo dos. Existen los sistemas de representacion propor-
cional personalizada (el aleman y su copia, el neerlandés), el segmentado (el mexicano y el
japonés, por ejemplo) y el compensatorio (el italiano, entre 1994 y 2005). Esta clasificacion
precisa es importante cuando en el debate se llama la atencion a experiencias foraneas para
fortalecer el argumento propio. El chileno binominal es un sistema sui generis. No es mayorita-
rio, porque no favorece al partido o a la alianza de partidos que gana la mayor cantidad de votos.
Y el efecto sobre la relacion de votos y escanos es bastante proporcional. Al mismo tiempo,
excluye de la representacion politica a los partidos que no sepan coaligarse con otros. Asi
descrito, es un buen ejemplo de cdmo puede resultar dificil la clasificacién. Lo que esta en
debate es la conveniencia de una reforma de este sistema electoral.
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IV. ;QUE IMPORTANCIA TIENE EL SISTEMA ELECTORAL?

En el marco de este debate, un acabado analisis del papel del sistema electoral no puede sino
iniciarse con una ponderacion mesurada de la incidencia de las instituciones en el desarrollo
politico. Frente a posturas netamente institucionalistas, que enfatizan su importancia como
variables independientes, y otras de corte mas “blando”, que colocan en el centro de la causalidad
a la cultura politica, el enfoque histérico-empirico que resume mi propia postura (Nohlen, 2003
y 2006; Ortiz Ortiz, 2006), afirma que si bien las instituciones cuentan, su rol y desempeno
dependen de la contingencia politica conformada por una combinacién de factores de variada
indole.

Asi, en Chile confluyen diversos factores que en su conjunto pueden explicar el desarrollo
politico de estabilidad y progreso después de la redemocratizacion. Entre otros factores llaman
la atencion: el derrumbe de la democracia, la larga dictadura, el aprendizaje historico de estas
amargas experiencias que se manifiesta en un mayor grado de civilidad, en un menor grado de
polarizacién, en la formacion de dos bloques politicos, en la continuidad en el ejercicio del
poder, dando estabilidad al sistema politico, etc. En la medida en que mencionamos fendémenos
de la estructura del sistema de partidos y la forma de generar mayorias, entran en la escena de
las relaciones causales las instituciones y, especificamente, el sistema binominal. No cabe
duda que ha tenido efectos, precisamente por su tan criticada génesis, por el hecho de haber
sido impuesto por el régimen militar (en términos analiticos como factor externo). De esta
manera, el sistema electoral no se generd por acuerdo de los actores que posteriormente te-
nian que entenderse con él. De este modo, el sistema binominal (como factor independiente) no
reflejaba los intereses y estructuras del sistema de partidos renaciente en la fase inaugurativa
de la democracia a finales de los anos ochenta, sino que los partidos (como factores dependien-
tes) tenfan que adaptarse a sus condiciones de éxito. Seria ingenuo negar el efecto bipolar y
centripetal que ha ejercido el sistema binominal sobre la estructura del sistema de partidos
chileno. Y por su parte, este efecto ha contribuido a la gobernabilidad del pais. La clase politica
en Chile estd mucho méas consciente de este impacto que la academia, donde se ha llegado al
extremo de afirmar que la gobernabilidad se consiguid, a pesar del sistema binominal. Si no me
equivoco, el clamor por reformar el sistema electoral chileno -mas alla de intereses personales
y partidistas— se fundamenta justamente en buena parte en el deseo de intelectuales y determi-
nados circulos politicos de liberarse de su impacto de corsé, y la reserva al respecto y defensa
incluso del binominalismo, mas extendidas entre los politicos, se nutre de la incertidumbre y
del miedo de que a través de su reforma se reduzca tal vez el aporte del sistema electoral a la
gobernabilidad del pais.

V. (HAY INTERESES EN COMUN ENTRE LA ACADEMIA Y LA POLITICA?

Por otra parte, los sistemas electorales son parte de una triada a la que también pertenecen los
sistemas de gobierno y los sistemas de partidos. Estos Gltimos responden, lo repito, a influen-
cias de otros factores, dentro de los cuales s6lo algunos son susceptibles de cierta interven-
cion tecnologica (por ejemplo, sistema electoral y sistema de gobierno). Sin embargo, una vez
configurados (variable dependiente), los sistemas de partidos generan, a su vez, una serie de
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efectos sobre otros fendmenos politicos (variable independiente), situacion que se produce
precisamente en procesos de reforma electoral. Esta relacion de causalidad circular no debe
perderse de vista (véase Nohlen en Lipset, Nohlen y Sartori, 1996).

Asi, en tiempos de reforma electoral, la perspectiva causal dominante en el debate es aquella
en la que el sistema electoral figura como factor independiente. De esta manera, en la acade-
mia y en la opinidn pablica en general, crecen las propuestas de reforma y se discuten sus
probables efectos sobre el sistema de partidos en el supuesto que hay una amplia libertad de
opcion en el proceso de su reforma. El factor sistema electoral y su eleccion con miras a influir
mediante este mecanismo en la representacion politica aparecen aqui como un elemento de
maxima importancia. En realidad, sin embargo, en tiempos de la reforma electoral, es el siste-
ma de partidos el que ocupa el lugar del factor independiente. Son los partidos politicos los que
toman la decision sobre el futuro sistema electoral. Son ellos los que determinan el margen de
opciones real, que es en general mucho més reducido que lo que el debate mismo da a enten-
der. Este desfase esta en el origen de la distancia que se observa entre la academia y la politica
en cuestiones de reforma. Mientras que la primera tiene el sueno de influir a través de una
reforma en la estructura del sistema de partidos, la segunda trata de adecuar el sistema elec-
toral simplemente a sus necesidades. Si no se toma entonces bien en cuenta el sistema de
partidos, las propuestas pasan por alto las posibilidades reales de reforma electoral.

VI. ;CUAL ES EL MEJOR SISTEMA?

El debate sobre sistemas electorales histéricamente ha sido muy marcado por la confrontacion
entre los dos tipos basicos: la representacion por mayoria y la representacion proporcional.
Hasta hace poco (Lijphart y Grofman, 1984), el ejercicio académico consistia, por lo demas, en
escoger a nivel normativo entre diferentes sistemas electorales. Los especialistas se expresa-
ban por su sistema predilecto, incluso hacian depender su capacidad profesional de la posibili-
dad de proponer un receta precisa (Sartori, 1994). Muchos consultores internacionales siguen
en esa linea, viajando con un sistema electoral en su maleta. Mi postura al respecto es total-
mente distinta y se puede resumir en los siguientes puntos:

1. No hay un sistema electoral ideal o best system. De modo que no se trata de sustituir un
sistema que opera en la realidad politica, al cual se atribuyen todas sus sentidas o supues-
tas maldades, por otro tedricamente ideal, del cual se espera la realizacion de todas las
imaginadas bondades que en la politica se ofrecen al ser humano. Es importante primero
diferenciar entre el mundo teérico y el empirico, y segundo considerar reformas ins-
titucionales en términos relativos. Lo que realmente pasa en procesos de reforma electoral
es sustituir una solucion institucional con efectos cuestionables por otra con efectos a lo
mejor menos cuestionables, sustituir sistemas que son mas expuestos a la critica y mas
costosos en cuanto a valores (por ejemplo, legitimidad) por otros que lo son menos.

2. El mejor sistema electoral es el que se adapta mejor a los requisitos de lugar y tiempo.
Esta tesis implica que el contexto politico y sociocultural importa mucho a la hora de
disenar un sistema electoral, pues es el que decide de alguna manera si este va rendir
mejor en relacion a los valores priorizados, cuya realizacion se espera. Como dice Robert A.
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Dahl (1996), la solucion institucional debe ser confeccionada (tailored). No se trata, pues,
de escoger entre sistemas electorales, sino de disenarlos. Esta tesis ya tiene consecuen-
cias para una reforma electoral: favorece a sistemas electorales que permiten un diseno
especifico, o sea, favorece a los sistemas combinados.

3. La decision respecto a los sistemas institucionales las toman los propios legisladores.
Aunque si existiera un sistema ideal, o en términos relativos, si existiera uno tedricamente
mejor que otro, la puesta en practica de la reforma electoral seria dependiente de la politi-
ca misma. Como ya dije previamente, es en esto que se diferencia la politica de la acade-
mia. Mientras que para los cientistas sociales rige talvez el criterio de la excelencia teori-
ca que a menudo fundamenta opciones categoriales de tipo blanco y negro, en la politica a
lo mejor se impone el del consenso, criterio explicitamente valido en relacion a las institu-
ciones politicas. Esta dependencia del consenso genera indecisiones e inercias y hace
que, segln mi experiencia, el sistema electoral vigente siempre siga siendo, a pesar de
toda la critica que recibe, una de las opciones mas probables entre todas las reformas en
debate.

VII. ;SISTEMAS ELECTORALES O REQUISITOS FUNCIONALES?

En Chile ya florecen las propuestas de reforma, ante la sensacion de cientistas sociales y gente
politicamente interesada en poder manejar la supuesta variable independiente del proceso po-
[itico. En la actualidad hay protagonistas ya, por ejemplo, del sistema uninominal, del binominal,
del binominal con lista adicional, del sistema de circunscripciones pequenas y medianas, del
sistema proporcional personalizado (introducido como compensatorio; véase Altman, 2006),
del sistema de representacion proporcional chileno preautoritario (Cruz Coke, 1984), etc. Con-
tando todas las contribuciones, se puede llegar facilmente a tal nimero de sistemas electora-
les, que convendria felicitar al pafs por la riqueza del debate, si esta diversidad no tuviera
inconvenientes que ponen limites a su fructifero desenlace.

1. En primer lugar, los participantes tienden a venir cada uno con su sistema electoral, defen-
diendo sus bondades sobre la base de expectativas desmesuradas de sus efectos positivos,
acompanado de una critica desmesuradamente negativa del sistema electoral vigente.

2. Segundo, a menudo sostienen la idea ya comentada de un “best system” que a veces
incluye la transferencia de un sistema determinado que ha probado su excelencia en otro
pais, sin que se respete adecuadamente el contexto chileno.

3. Tercero, los protagonistas de un sistema electoral determinado se fijan a menudo s6lo en
una Gnica funcion, con la que su sistema cumple bien, dejando de lado las demas. Con
esto, una reforma electoral se reduce a sustituir un problema de representacion por otro,
distribuyendo los costos de otra forma.

4. Cuarto, el debate se desenvuelve entre posturas rigidas, las que no dejan de encontrar el
punto de partida de un intercambio que puede llevar a un compromiso.

Para demostrar los posibles efectos, conviene citar aqui el llamativo ejemplo de Italia. Alli todo
empez6 a finales de los ochenta, cuando durante anos se discutié la reforma del sistema
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electoral hasta que se frustrd en el ambito parlamentario ante la veintena de propuestas dife-
rentes. De repente, la reforma les sobrevino a los politicos por iniciativa popular en medio de
una crisis del sistema politico. Sin embargo, la reforma de 1994 ni fue bien entendida (se la
definié como introduccion del sistema mayoritario, aunque el sistema acordado era de caracter
proporcional compensatorio) ni reconocida como suficiente para mejorar el funcionamiento del
sistema de partidos, de modo que el debate no se termin6 con ella. Al contrario, sigui6 intenso
e ininterrumpido. En 2005, finalmente, se introdujo otra reforma, impuesta esta vez por el
gobierno, de la que se decia que incorporaba la representacion proporcional de nuevo, aunque
tampoco era cierto, pues se insertaba un sistema de premios: la alianza de partidos mas votada
obtenia la mayoria absoluta de los escanos. La confusion conceptual, resultante de las tantas
ingenuas participaciones en el debate, llegd a su colmo, cuando la oposicién politica, en contra
de la intencion con la cual se habia disenado el sistema de premios, gané con este nuevo
sistema la eleccion parlamentaria de 20086, y el gobierno, a cargo de la administracion electo-
ral, tratd de deslegitimar el resultado electoral, o sea, su propia accion.

Segln mi experiencia, en vez de confrontar sistemas electorales y sus pro y contra, es conve-
niente debatir primero funciones u objetivos que se esperan cumplir por parte del sistema
electoral, y después tratar de dilucidar por medio de qué elementos técnicos y con cual diseno
se puede lograr el cumplimiento de las funciones consensuadas.

VIIl. ;QUE CRITERIOS SE DEBEN CONSIDERAR PARA EVALUAR LOS SISTEMAS
ELECTORALES?

Respecto a tales funciones, es necesario recordar que los sistemas electorales tienen primero
un horizonte de efectos limitado, y segundo, dentro de este marco, ejercen efectos “proximos”
y efectos “distantes” (segln la terminologia de Douglas W. Rae, 1968). En vista del debate
chileno, quisiera sugerir las funciones en términos que expresen una relacion directa y primor-
dial con el sistema electoral. Esta relacion se manifiesta en los efectos mecanicos y psicologi-
cos que ejercen los sistemas electorales, o sea, en el proceso de transformacion de los votos
en escanos y en la estructuracion del voto mismo, debido a que el elector considera en su
votacion el efecto mecanico del sistema electoral. El voto Util es, por ejemplo, un fenémeno de
orden psicoldgico ejercido en parte por el sistema electoral. Por otra parte, la gobernabilidad
suele ser considerada como una de las funciones del sistema electoral. Pese a que es un
objetivo de alto valor, cuya relacién con el sistema electoral interesa mucho, la gobernabilidad
es un fendmeno relacionado s6lo indirectamente con el sistema electoral; es un concepto mu-
cho mas amplio y su logro depende de muchos otros factores (véase entre otros Achard y
Flores, 1997), sobre los que el sistema electoral puede o no tener influencia. Por esta razon no
figura entre las funciones enumeradas a continuacion. Todas ellas, sin embargo, pueden contri-
buir a su manera a la gobernabilidad democratica.

Si dejamos de lado las expectativas irreales asi como consideraciones partidistas relacionadas
con el poder, aun siendo estas, sin duda, con frecuencia las fuerzas motoras de los debates e
iniciativas de reforma electoral, obtendremos basicamente cinco requisitos funcionales plan-
teados a los sistemas electorales que desempenan en todo el mundo un papel en el debate al
respecto:
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1. Representacion: en el sentido de una representacion que refleje en el parlamento lo mas
fielmente posible los intereses sociales y las opiniones politicas. El grado de proporciona-
lidad entre los votos y los escanos conforma el parametro que sefala una adecuada repre-
sentacion.

2. Concentracion y efectividad: en el sentido de una agregacion de intereses sociales y opi-
niones politicas con el fin de lograr una capacidad politica de decision y accion para el
Estado. Los parametros que marcan el logro de tal efecto son, por un lado, el nimero
reducido de partidos y, por otro, la formacién de gobiernos estables monocolores o de
coalicion o incluso la gobernabilidad.

3. Participacion: en el sentido de las mayores posibilidades del electorado para expresar su
voluntad politica, eligiendo no sélo entre partidos, sino también entre candidatos. El
parametro para identificar el logro de tal efecto es si un sistema electoral posibilita el voto
personalizado y, en ese caso, hasta qué punto.

4. Simplicidad: en el sentido de que el electorado sea capaz de entender el sistema electoral
en uso. Si bien es cierto que la ciudadania emplea en la vida cotidiana muchos artefactos
sin saber como funcionan, seria deseable que el electorado pudiera comprender como
opera el sistema electoral y prever hasta cierto punto cuales seran los efectos de su voto.

5. Legitimidad: en el sentido de que engloba a todos los demas criterios y procura la acepta-
cién general de los resultados electorales y del sistema electoral, es decir, la aprobacion
de las reglas de juego democraticas.

Ahora bien, para la méas reciente evolucion mundial de los sistemas electorales resulta, pues,
sintomatico que en debates e iniciativas de reforma ya no se expongan las distintas funciones
de los sistemas de forma marcadamente disyuntiva y excluyente, segln el lema del “0 esto o lo
otro”, sino mas bien de manera agregadora, segln el lema de “tanto esto como aquello”. Lo que
se aprecia en los mas recientes debates e iniciativas de reforma, en cuanto al diseno de siste-
mas electorales, es la atencion que se pone al simultaneo cumplimiento de las ya mencionadas
funciones, como lo demuestra el encargo dado a finales de los anos 1990 a la Comision Jenkins
en Gran Bretana: “The Commission shall observe the requirement for broad proportionality, the
need for stable Government, an extension of voter choice and the maintenance of a link between
MP’s and geographical constituencies” (The Independent Commission on the Voting System,
1998). Es decir, deben tenerse en igual consideracion la representacion, la efectividad y la
participacion.

En este sentido, el desarrollo de los sistemas electorales esta estrechamente relacionado con
la transformacion de los requisitos o exigencias funcionales que se plantean a dichos sistemas.
Si en el pasado se partia preferentemente del sistema de pluralidad o del de representacion
proporcional, asi como de las ventajas especificas también excluyentes que se les atribuian, en
la actualidad se parte de la base de unas metas multidimensionales, tratando de dilucidar qué
tipos de sistemas electorales pueden cumplir mejor con tales metas en el marco de contextos
especificos. La tendencia internacional senala que son los sistemas combinados, a saber, la
representacion proporcional personalizada, el sistema compensatorio y el segmentado (parale-
lo) los que cumplen mejor con estos requisitos. Es por eso que estan en la mira de los ingenie-
ros institucionalistas, es por eso que efectivamente se han extendido tanto.
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Ahora, lo que es imperioso tomar bien en cuenta es que esas funciones no se pueden sumar
simplemente, adicionar, acumular, sino que se encuentran en una relacion mutua de trade-off.
Es decir, si una de ellas gana en intensidad puede perder otra en su desempeno. Asi, si se
aumenta la funcion de representacion de un sistema electoral, se baja probablemente al mismo
tiempo la funcién de concentracion y viceversa. O si se equilibran bien las tres primeras funcio-
nes —como efectivamente los sistemas electorales combinados tratan de hacerlo- es muy pro-
bable que el sistema electoral pueda perder en simplicidad y transparencia y, si esto ocurre,
puede perder legitimidad también. Entonces existe una relacion compleja entre las funciones.
Es muy importante que el legislador en materia electoral lo tome en cuenta. De perderlo de
vista puede significar que el trabajo de una comision, aunque técnicamente de alto estandar,
vaya a parar los archivos. Es bien significativa la Gltima experiencia britanica. Las metas
multidimensionales encargadas a la Jenkins Commission indicaban claramente que se iba a
buscar una alternativa frente al sistema de mayoria relativa que sélo podria encontrarse entre
los sistemas electorales combinados. La propuesta presentada del additional member system
(AMS) trataba, precisamente, de tomar en cuenta todas las recomendaciones expuestas, por
supuesto, en grado diferente. Por cierto, la recomendacién de la proporcionalidad fue la menos
atendida, mientras que el fuerte caracter de concentracion del sistema cumplia con las expec-
tativas de mayorias de gobiernos estables. La funcion de participacion fue particularmente bien
considerada por medio de la introduccion del alternative vote. El voto personal, como se lo
practica en Alemania Federal, fue descartado como insuficiente. Finalmente, la gran mayoria
de los diputados quedaba relacionada con su distrito, dado que el 80% de los mandatos se
adjudicaban invariablemente en circunscripciones uninominales y los mandatos proporcionales
en muchas circunscripciones plurinominales de tamano pequeno. A pesar de cumplir con la tria
de los principales criterios funcionales de los sistemas electorales a la vez, la propuesta de la
Commission Jenkins lesionaba uno de los adicionales que en este caso resultaba decisivo: el
criterio de la simplicidad. Era poco probable que el sencillo sistema de pluralidad podria ser
sustituido por un sistema tan complicado. El exceso sofisticado en el cumplimiento de las
funciones recomendadas contribuyd al propio fracaso de la reforma.

¢Qué significa todo esto para el caso de Chile? La nueva experiencia internacional ya descarta
que sea oportuno proponer sistemas electorales para Chile que no respeten su necesaria
multidimensionalidad funcional. ¢Seria conveniente (como propone, por ejemplo, Aninat, 2006)
introducir el sistema uninominal? En los (ltimos decenios, no se conoce ningln pais que haya
encaminado sus pasos en esta direccion. Al contrario, Nueva Zelandia abandoné este tradicio-
nal sistema del mundo anglosajon, y en Gran Bretana, como hemos visto, y también en Canada,
las comisiones de expertos prefieren el cambio a un sistema combinado. Para Chile, el objetivo
tendria que consistir también en lograr un sistema electoral capaz de cumplir en un cierto grado
con cada una de las funciones y de llegar a un determinado equilibrio entre ellas. Este equilibrio
no excluye que se priorice, segln el diagndstico que se haga del contexto politico chileno, una
u otra de ellas, me imagino el de la efectividad sobre la representacion, sabiendo que no es
imposible potenciar a un maximo todas a la vez. A este propdsito se suma el desafio relaciona-
do con el cuarto criterio: el de la sencillez. En este sentido, hay margen de reforma para un
proceso incrementalista, dado que el punto de partida, el sistema binominal, es bastante senci-
llo. El sistema electoral debe ser inteligible y humanamente viable. Este aspecto constituye
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una de las fuentes de legitimidad del sistema electoral, recurso que necesita para el ejercicio
de su funcion global en un sistema politico.

IX. ¢HACIA UNA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL?

Si aplicamos los criterios para evaluar el sistema binominal, resulta sorprendente su capaci-
dad, por lo menos a primera vista, de cumplir con ellos bastante bien. No se pueden negar sus
efectos de efectividad y participacion; también rinde, aunque en menor medida, con la funcion
de representacion. El déficit se manifiesta (1) en la exclusion de partidos del parlamento que
no pueden formar parte de las alianzas electorales. Parece correcto criticar el sistema binominal
como sistema de representacion proporcional excluyente (Auth, 2006). Si miramos mas de
cerca, se observa que (2) la competencia entre partidos se desplaza del nivel interbloque al
ambito intracoalicional, lo que sustrae importancia al acto electoral, dado que buena parte de
esta competencia se decide en el proceso preelectoral de la formacion de candidaturas a nivel
de elites. Las condiciones de éxito que impone el sistema, conducen (3) a una restriccion de la
libertad de movimiento de los partidos, lo que, a su vez, reduce la dinamica politica méas alla de
las alianzas politicas ya tradicionales. La creciente presion por parte de los consensos, nego-
ciados dentro de los bloques por las elites, incluso obliga (4) al electorado a votar por los
acuerdos intracoalicionales, sin considerar los abanderados del bloque, sin libertad de votar
ideologica y programéaticamente.

Todas estas tendencias de efectos son inteligibles y las encontramos senaladas en las criticas
del sistema bhinominal, y hay observaciones empiricas que las confirman. Sin embargo, la pre-
gunta es si se puede considerarlas como compensadas por las ventajas del sistema en el
cumplimiento de funciones, como hemos visto, muy importantes. Recuérdese que hay trade-
offs en el cumplimiento de las funciones por parte de los sistemas electorales. La evaluacion
tiene que ser justa. Cualquier sesgo en la evaluacion parece contraproducente para que las
voces criticas, por su mayoria en el ambito académico, sean escuchadas en medio de los que
toman las decisiones, en medio de los legisladores.

Otras criticas al sistema binominal, incluso mas fuertes (y mas interesadas por parte de los
politicos mismos), se refieren a fendbmenos también observables empiricamente, cuya evalua-
cion, sin embargo, parece poco acertada y que contradice incluso a la experiencia a nivel
internacional. Se expresa en equivocos respecto a la funcion de participacion. Asi, se critica en
Chile (1) la personalizacion del voto. La argumentacion en contra de este efecto del sistema
deja fuera de vista que la personalizacion del voto es un importante logro de un sistema electo-
ral. Comparando a nivel internacional, su desarrollo mas amplio es uno de los objetivos méas
requeridos en la gran mayoria de debates sobre reforma electoral (para Espana, véase Montalbes
Pereira, 1998). Se critica también (2) la estrecha vinculacion del diputado con su distrito que
se percibe como problematica, mientras que en otros paises es un objetivo buscado (explicita-
mente recomendado por la comision Jenkins) y motivo para introducir circunscripciones
uninominales o de tamano pequeno. Se cuestiona, asimismo (3), la alta continuidad del perso-
nal politico en el mandato, y se lo relaciona también causalmente con el sistema binominal. Se
olvida primero que la politica es una profesion (recuérdese el famoso discurso de Max Weber),
cuyo ejercicio no sblo requiere “pasion y mesura”, sino también experiencia, y segundo que la
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representacion se fundamenta en una relacion de confianza entre elector y elegido que s6lo
crece a través de los anos. En la buena teoria politica, el acto electoral implica la afirmacion o
privacion de la confianza. El argumento clave detras de las tres criticas parece ser que el
sistema binominal, a través de la personalizacion, del distritalismo y del continuismo, fomenta
el clientelismo. Es un argumento de miras estrechas, pues el clientelismo florece también en
paises con cualquier otro tipo de sistema electoral; en Espana, por ejemplo, el clientelismo de
partido en circunscripciones plurinominales con listas cerradas y bloqueadas. Es un fendmeno
sociocultural que, donde existe, se abre camino independientemente de la institucionalidad
dada, cambiandose talvez el tipo de clientelismo. Hay que saber indagar de modo adecuado las
causas de los fendmenos en cuestion y reconocer al mismo tiempo los limites de la ingenieria
institucional.

Finalmente, se critica el caracter elitista de la politica chilena como efecto del sistema binominal.
Este anélisis parece bastante acertado. Sin embargo, ¢también lo es su evaluacion critica?
Pienso que este caracter elitista de la politica ha sido un elemento muy oportuno en el proceso
de transicion y consolidacion, de formacion de consensos sobre la marcha politica de un pais
tan marcado por escisiones profundas, por ideologias excluyentes y polarizaciones del tipo de
“negar sal y agua”, por cuentas histéricas abiertas, etc., posturas mas extendidas hoy en dia
en la sociedad que en su elite. Como senalan experiencias de sociedades heterogéneas, el
caracter elitista de la politica es talvez el mejor camino para organizar civilmente la conviven-
cia politica. No hay que perder de vista el enorme avance de Chile en la consolidacion de la
democracia. La defensa de la funcionalidad de algunos elementos del sistema binominal no
implica, sin embargo, renunciar a mi postura de reformarlo, o sea, de readecuarlo a nuevas
realidades y requerimientos.

X. {QUE SUGERENCIAS?

Sintetizando mis consideraciones respecto a la reforma del sistema electoral chileno, mi reco-
mendacion seria de (1) emprenderla, pero con mucho cuidado y (2) de seguir una determinada
légica en su elaboracion, (3) considerando en el debate primero las funciones adscritas a los
sistemas electorales y posteriormente los elementos técnicos o los disefios completos para su
materializacion. Mas especificamente, mi sugerencia es (4) tomar en cuenta las diferentes fun-
ciones de representacion, concentracion/efectividad y participacion e intentar un determinado
equilibrio entre las primeras tres, para lo cual existen los elementos técnicos para conseguir los
efectos politicos deseados. Pienso que conviene (5) mantener los grados de efectividad y partici-
pacion del sistema binominal en el futuro sistema electoral chileno y (6) tratar de aumentar en
algo la funcion de la representacion. Esta sugerencia se pronuncia por (7) llevar a cabo un proce-
so de reforma incrementalista, culminando en un cambio bien mesurado, predecible y medible en
sus efectos. En el diseno especifico hay que (8) respetar, ademas, el criterio de la sencillez en la
medida de lo posible y también el criterio de la legitimidad. Este Gltimo no sélo depende de las
caracteristicas técnicas y bondades axiologicas del sistema electoral, sino también de la forma
en que ha sido introducido, o sea, hay que (9) buscar el consenso de las fuerzas vivas del pais.
Este consenso es tal vez el mayor respaldo que se puede (10) proveer para que el nuevo sistema
electoral pueda contribuir a la consolidacion y profundizacion de la democracia.
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Espero no haber desaprovechado “la mayor de las libertades” que gentilmente David Altman me
ofrecié “para decir lo que quieras sobre los cambios institucionales”.
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