SEMINARIO SOBRE
LA REFORMA DEL
SISTEMA ELECTORAL

Lima, 30 de noviembre y
| de diciembre de 2001

. NATIONAL
DEMOCRATIC
INSTITUTE

FOR INTERNATIONAL AFFAIRS




CONTENIDO

Presentaciéon 7

Palabras de bienvenida |
Jennifer McCoy, Centro Carter

Patricio Gajardo, Fundacion Internacional para Sistemas Electorales
Daniel Zovatto, Instituto Internacional para la Democracia

y la Asistencia Electoral

Vladimir Radovic, Banco Interamericano de Desarrollo

© 2001, Asociacién Civil Transparencia Moisés Benamor, Organizacion de Estados Americanos
Av. Belén 389, San Isidro, Lima 27, Peru
Teléfonos: (511) 441-3234, 441-3995,441-3916 Conferencia inaugural 21
Fax: (511) 221-7265 Nicolds Lynch, Ministro de Educacién
E-mail: postmast@transparencia.org.pe
WWw.transparencia.org.pe Criterios basicos para emprender una reforma electoral 3|
Edicion: Jorge Valladares y Luis Egisquiza Dieter Nohlen, Profesor de Ciencia Politica de la Universidad de
Correccion: Isabel Manrique Heidelberg, Alemania. Director Cientifico del Centro Heidelberg
Diagramacion: Carlos Valenzuela para América Latina en Santiago de Chile.

Lima, impreso en 2002



La reforma electoral y la reforma del Estado

en América Latina 47
Fernando Carrillo, Asesor Principal del Departamento

de Gobernabilidad, Banco Interamericano de Desarrollo

Sistemas electorales en América Latina,

una vision comparativa 57
Clara Maria Gonzales, Colombia

Arturo Nufez Jiménez, México

Jorge Lazarte, Bolivia

Rosa Marina Zelaya, Nicaragua

Viabilidad politica de la reforma electoral 159
Henry Pease, Primer Vicepresidente del Congreso de la Republica

Impacto de los sistemas electorales en el Peru ' 165
Fernando Tuesta, Jefe de la Oficina Nacional de Procesos Electorales

Objetivos y agenda de la reforma del sistema
electoral peruano 177
Rafael Roncagliolo, Secretario General de TRANSPARENCIA

Presentacién de los resultados de los talleres regionales 187
Marcelo Varela, Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral

Resumen de las conclusiones de los grupos de trabajo
sobre la reforma del Sistema Electoral para la eleccién
del Congreso 197

CLAUSURA 203
Thomas Geiger, Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional

Daniel Zovatto, Instituto Internacional para la Democracia

y la Asistencia Electoral

Gerardo Le Chevallier, Instituto Nacional Demdcrata
Rafael Roncagliolo, TRANSPARENCIA

ANEXO
Conferencia sobre la Carta Democratica Interamericana 219
Humberto de la Calle, Embajador de Colombia ante la OEA



Impacto de los sistemas
electorales en el Pert

Fernando Tuesta
Jefe de la Oficina Nacional de Procesos Electorales

En realidad lo que voy a comentar ahora no compromete a la institucion,
son opiniones a titulo personal.

A mi me han encomendado la tarea de presentar la idea de los efectos que
produce el Sistema Electoral. A lo largo de este seminario se supone que
un conjunto de criterios basicos han sido ofrecidos de manera tal que
algunas confusiones terminoldgicas y conceptuales que suelen darse con
frecuencia en el discurso politico, asi como en la toma de decisiones,
pueden haber sido aclaradas.

Cuiles son los efectos del Sistema Electoral sobre el sistema politico y
de manera particular sobre el sistema de partidos es, en realidad, parte
de un debate. Hace ya un tiempo Duveryer sacé sus famosas tesis del
impacto de los sistemas electorales y del sistema de partidos, y dijo mas
o menos lo siguiente: aquellos sistemas de mayoria producian sistemas
bipartidarios; aquellos sistemas proporcionales producian sistemas
multipartidarios. Obviamente esto es una caricatura, pero para decirlo
en pocas palabras.

[165]




166 SEMINARIO SOBRE LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL

Eso es algo asi como el inicio del debate. A lo largo de este tiempo, ya
Sartori y posteriormente el Doctor Nohlen desarrollaron un conjunto de
trabajos polémicos entre ellos, pero a estas alturas del debate lo siguiente
es mas o menos un consenso: cudl de las variables, sistema electoral o
sistema de partidos es la variable afectada, la variable dependiente, y en
realidad lo que se dice es que ambas pasan a ser una u otra de manera
circular.

Existe pues una relacién en ambos sentidos entre sistema electoral y
sistema de partidos.Y cuando uno revisa un poco la estructura, como se
constituye los sistemas electorales, y de manera particular en el Pert, uno
puede efectivamente observar esta dinamica.

Antes de pasar a los efectos mas precisos hay que hacer la siguiente
pregunta, porque intentar definir los efectos que se producen en el sistema
de partidos y en el sistema politico tiene, como una anotacion previa, el
hecho de la propia reforma. Entonces la pregunta es cuando hay una
reforma electoral en un pais.

La misma reforma electoral en un pais es la consecuencia, en parte, de una
insatisfaccion de los actores politico electorales acerca de las bondades del
sistema. Algunos porcentajes importantes de insatisfaccion tienen que ver
con legitimidad y en algunos otros casos con mejorar el rendimiento del
sistema.

Por ejemplo, en el caso peruano. Nosotros como ONPE estamos encargados
de hacer las elecciones, y como tal hemos hecho un segundo proceso en
forma ordenada y eficiente, y sin embargo se produce un descontento de
parte de electores y de parte de algunos actores politicos, incluso congresistas.

Es posible que un proceso que se desarrolla de manera normal, luego
produzca insatisfaccion? Se produce insatisfaccion porque parte de las
reglas de juego no eran aquellas reglas de juego que justamente logran el
objetivo deseado, que cumplen con las expectativas.Y entonces la poblacion
y los mismos actores politicos dicen, por ejemplo, como es posible que los
ciudadanos voten para revocar a una autoridad municipal y resulta que
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se mantiene en el cargo. El sistema no le produce una respuesta sencilla,
pero esas eran las reglas del juego. Las reglas del juego eran, y ustedes los
peruanos lo recordaréan, que la mitad mas uno de los votos era requisito
para revocar a una autoridad. Sin embargo el sistema produce una
insatisfaccion e inmediatamente se dice hay que modificar, hay que reformar.
Entonces nuevamente la pregunta es jcuando hay que reformar?

Y ahi es donde se ve conjugar el elemento maés subjetivo, que salié hace
algunos momentos con la intervenciéon del Doctor Pease: la voluntad
politica de hacer la reforma. Porque en muchos casos puede producirse
insatisfaccién de los electores pero el resultado electoral que produce un
sistema puede ser ventajoso para algunos actores politicos.Y, por lo tanto,
puede no merecer la atencion de la reforma como ocurrié, por ejemplo,
en la década pasada. Un sistema electoral de circunscripcién (nica, sin
barrera minima legal; a todas luces un sistema que llevaba a la atomizacién
del sistema, era criticado pero no atendido. Este sistema va a producir en
forma sucesiva esta fragmentacion partidaria y va a impedir crear las
condiciones, no unidireccionales pero si las condiciones de la reconstitucion
de un sistema partidario.

Pero muchas veces se espera demasiado de un sistema electoral. ;Cuando
se espera demasiado? Cuando, probablemente, no se conocen los alcances;
suele suceder en muchos aspectos de la vida politica y este es el caso. Por
lo tanto, para conocer cuiles son los alcances y limites es necesario
conocer, y este es el otro problema.

Muchas veces en las reformas electorales no se toma en cuenta que el
disefo de los sistemas pasa a ser en realidad un tema especializado.Y alli

entonces yo pondria por lo menos en discusién aquello que demanda la
opinion publica.

iQué cosa es mas conveniente, el sistema de la cifra repartidora o el
sistema Saint Lague? ;Cudl es mas conveniente! ;Qué es mejor, circuns-
cripcion con barrera minima legal 5% o 10%? ;Qué es mejor, el voto
transferible con circunscripciones uninominales o binominales? ;Quién



168 SEMINARIO SOBRE LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL

puede saber esto? ;Podemos entregar este tipo de decisiones que van a
tener efectos fundamentales en el sistema!

En Ecuador hace algunos afios tuvieron, digamos, la decision audaz y
temeraria de proponerlo en un referéndum. Los ecuatorianos lograron
introducir modificaciones en el sistema, incluso con lista abierta, y donde,
disculpen el término poco académico, se enredaron.

Pero entonces es la especializacion y el conocimiento.Y dentro de eso
recién podemos nosotros pensar acerca de los objetivos y eso es lo
importante. Es necesario para disefiar, porque cuando hablamos de reforma
entonces tenemos que pensar en un disefio; los sistemas electorales deben
tener un objetivo.Y la pregunta alli es qué queremos; qué efectos probables
podemos conseguir. Y tras esa pregunta viene entonces la dltima
consideracion. Para conseguir aquello en que estamos de acuerdo o en lo
cual, de alguna manera hemos llegado a ciertos consensos, requerimos
combinar los instrumentos y los métodos; en pocas palabras, el sistema
electoral.

Y este debe estar en correlacion con los objetivos, que es justamente lo
mas dificil, y esto es, precisamente, lo que en el Per( casi nunca se ha
hecho.Y si la discusién acerca de la reforma del sistema electoral iba como
esta yendo, vamos a seguir errando, vamos a seguir cometiendo estos
errores. Porque, por ejemplo, se dice que nosotros queremos, casi todos,
reconstituir un sistema de partidos sélido. ;Saben cual es el enemigo
niimero uno de un sistema tradicional de partidos? El voto preferencial, y
el voto preferencial es aplaudido, es popular.

Se habla de la gobernabilidad y que el balotaje y la segunda vuelta
pueden ser un enemigo. Pero por otro lado, y ahi esta el otro error, es
intentar ver los efectos parciales de una de las medidas y no del conjunto
de ellas. A veces un elemento del sistema va en una direccién y otro
elemento del sistema en sentido contrario y se anulan. Por lo tanto, el
ejercicio debe ser una combinacién de conocimientos sistematicos y
voluntad politica.
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En los sistemas electorales hay algunos elementos que vale la pena sefialar
tienen un impacto crucial fundamental. Por ejemplo, el disefio de las
circunscripciones, hablando del ABC de cualquier manual de ciencia politica.

Si ponemos una circunscripcién tnica como hubo entre el 92 y el 2000,
el efecto altamente probable es la fragmentacion del sistema partidario.
Cuantos partidos habia en el Congreso entre el afio 92 y el 20007, trece
circunscripciones a nivel departamental como ahora. En el periodo anterior,
entre el 80 y el 92, cual era el nimero de partidos?: 4 El efecto es casi

. inmediato seglin el tamafio de la circunscripcion.

Y entonces algunos dicen “hay una fragmentacién, hay que redisefiar las
circunscripciones de tal manera que tenga un efecto directo en el sistema
de partidos y entonces se van al texto de Duveryer del afio 1951 sobre
partidos politicos y dice, “ah circunscripciones uninominales”, que es una
lectura de Duveryer mds un sentimiento imantado del sistema
norteamericano de circunscripciones uninominales.Y creen que el disefio
de circunscripciones uninominales de por si, de ipso, de manera directa,
va a permitir un sistema bipartidario. Cuando justamente el problema es
qué efecto produce el sistema y si este sistema es producido también por
otra variable como el sistema de partidos.

Cuando uno tiene un sistema de partidos fragmentado como el nuestro
la constitucion de circunscripciones uninominales puede producir el efecto
estrictamente inverso, no el bipartidismo sino casi la fragmentacion mayor,
hasta la municipalizacion del sistema. Por lo tanto hay que tener mucho
cuidado.

Y entonces, efectivamente la circunscripcion, el disefio de ella, si va a pro-
ducir algin efecto. Lo que normalmente hace ya por su propia naturaleza
es tener, efectivamente, un efecto concentrador en la mayoria de los casos.

Si es verdad, hasta cierto punto, que los sistemas uninominales tienen un
efecto concentrador en sociedades homogéneas como Estados Unidos.
Por eso en parte puede explicarse el bipartidismo norteamericano. ;Saben
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con qué se elimina el bipartidismo norteamericano? Hagan ustedes
circunscripcién dnica y van a ver que aparecen cuarenta partidos
distribuidos en las 535 camaras de representantes en los EEUU. Con sélo
modificar un elemento del sistema, el impacto es decisivo.

Qué quiso hacer la reforma de la V Republica francesa en el afo 582
eliminar la posibilidad del triunfo de la izquierda ;Qué fue eso! La
introduccion del famoso balotaje y, efectivamente, hasta el afio 81 impidieron
el triunfo del partido socialista. Lamentablemente para quienes lo pensaron,
eso se volvié en contra en los afios posteriores.

{Y qué ocurre cuando no hay, por ejemplo, otro elemento como la barrera
minima en el sistema electoral? Produce una mayor fragmentacién. Esto se
dice ya como un ejemplo muy conocido. Para el parlamento del 95 al
2000, habia mil partidos que estaban dentro del rango del 0 al 5%; sélo
cuatro partidos superaban esa barrera. Con soélo colocar una barrera
minima legal como el 5% en Alemania —Bolivia tiene 3% al igual que
Argentina— se van eliminar varios partidos. Es decir, los elementos del
sistema van a tener efecto, es cierto, en el sistema de partidos.

Sin embargo hay otros efectos importantes del sistema electoral, cuando
menos cuatro, de manera genérica y rapida para no cansarlos: en la
representacion parlamentaria, en los partidos politicos, en los electores y
en la sociedad toda.

Los efectos sobre la representacion parlamentaria se pueden ver en el
grado de la proporcion o desproporcion entre el porcentaje de votos y
el porcentaje de escafios que logre un partido.

Es decir, si nosotros tenemos un tipo de sistema electoral equis, va a dar
como consecuencia una representacion electoral y en porcentaje, segin
los partidos.Y si uno cambia el disefio de circunscripciones el efecto puede
ser tremendo. Por ejemplo, y ustedes bien lo saben, en los sistemas
mayoritarios no existe una correlacion entre los votos obtenidos, digamos
en el conjunto del pais, con el porcentaje de escanos obtenidos; EEUU es
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el tipico tema, el caso mas claro. Existe un tercer partido; Perrot el
archimillonario texano el afio 92 saco el 18% de los votos del conjunto
y no obtuvo ni un escafio.

Podria darse el caso, incluso, que un partido de los ya conocidos, demécrata
o republicano, quede en el tercer lugar y se reparta junto con el que
quedo primero todos los escafios y el segundo no obtenga escafio alguno,
por efecto del disefio de las circunscripciones, porque las circunscripciones
uninominales llevan a la alta desproporcién pues ahi, como bien lo dice
Nohlen en sus libros, lo que importa es el principio de representacion.

En el caso peruano, entre 1980 y 1992, bajo la constitucién del 79 y bajo
el disefio de circunscripciones pero también de la distribucion de escafios
por circunscripcion, se cred la siguiente figura y efecto: que con el 36%
de los votos, menos del 50%, Accién Popular obtuvo mas de la mayoria
absoluta de los escafios ante una situacion de apoyo electoral que, en
realidad, no era de mayoria absoluta.

i{Por qué?. Por aquello que dijo el Doctor Pease, que en el parlamento
—Y eso es bastante discutible— sélo en funcién de una cierta idea los
sistemas electorales deben ser justos, o hacer justicia ahi donde la realidad
es injusta. Por ejemplo a Lima le toca 42 escafos, y con Constitucion
del 79, a Lima le tocaba 56. Vean ustedes el libro de debates del
Congreso; hablando de injusticia, qué debe ser justicia descentralista.
Le quitaron 16 escafos a Lima. jAdénde fueron a parar? A algunos
departamentos.

Ahi el resultado dio una desproporcién para el sistema electoral disefiado.
En la parte de distribucion de escafios produjo que Accion Popular tuviera
mayoria absoluta; también produjo que el APRA tuviera mayorfa absoluta
entre el 85 y el 90.

Igualmente, con un disefio de distribucién de escafios en los departamentos,
ahora dltimo se hubiera podido hacer que Peri Posible tuviera mayoria
absoluta.
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Se entiende entonces lo delicado del impacto que determinados disefios
pueda tener. Pero también hay que considerar el problema de la
fragmentacion como la hemos llamado. Ahora ya no son trece partidos;
se han reducido porque hemos pasado de la circunscripcion Gnica a la
circunscripcion por departamentos. El Gnico problema, y eso se discutio
en la Mesa de Didlogo de la OEA hace un ano, era ir del disefio de la
circunscripcion Unica a la circunscripcion a nivel de departamentos pero
sin tocar el tamaio de la torta de reparto, 120.

Cuando el nimero de departamentos es alrededor de 25, y se tiene que
repartir 120, la consecuencia probable es que muchos partidos son
castigados, incluso eliminados de la distribucion, y algunos partidos
concentran escafios. Y este es uno de los efectos directos de la
circunscripcion.

iQué ocurre con los partidos politicos? Veamos algunos de los efectos,
también directos, del sistema electoral. Por ejemplo, en el tema cohesion.
La lista cerrada y bloqueada que tiene casi toda América Latina en realidad
permite un relacion efectivamente mayor entre elector y partido. Pero
permite otra cosa también. Al interior del punto de vista del partido, una
mayor cohesién.Ahora, que la cohesion reciba el adjetivo buena, adecuada,
o que se considere democratica, etc., es otro tema, pero permite una mayor
cohesién, siempre.

El voto preferencial auspicia una menor cohesién por no decir la no-
cohesion. ;Ustedes han visto cudl es la lucha del voto preferencial en las
elecciones parlamentarias? Interesa como saco mas votos que mi compaiiero,
colega, camarada, y no que el candidato de otro grupo. No existe un solo
discurso. Hace poco, en un curso en la universidad, intentamos ver qué
partido tenia mayor consistencia en el discurso total de sus candidatos a
votos preferenciales; no habia, y no podia haber porque existe la légica,
que a unos tanto les gusta, del mercado. Alli lo que interesa es quién saca
mas votos y quien saca mas votos termina siendo el “rompan filas” o
“rompan el partido”. Asi de simple.

SEMINARIO SOBRE LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL 173

Con el voto preferencial probablemente no hubiéramos tenido al Doctor
Valentin Paniagua como Presidente del Gobierno Provisional. Quedé tercero
de una lista de tres.

Una lista cerrada y bloqueada permite la seleccién del partido. ;Eso es
bueno, malo? Depende como uno se coloque. Pero dentro del sistema el
voto preferencial definitivamente introduce el elemento de no-cohesion.

En otros paises, y aqui esta Jorge Lazarte, que conoce bien el asunto, se
habla del sistema proporcional personalizado, que es el que esta tratando
de asentarse en Bolivia. Alli es donde se da la conveniencia del voto
personal con el voto de lista porque, efectivamente, se atiende a otros
criterios, no desde el punto de vista sélo y exclusivamente de la capacidad
de eleccion, o por lo menos esa es la parte el sustento de quienes proponen
esta modalidad, sino la idea es la cohesion de los partidos.

Por otro lado, también estan las propias estrategias de campana. Por
ejemplo, con el voto por lista los partidos dificilmente pueden hacer una
estrategia Unica totalizadora, con mensajes claros.

Siempre quedd como un hito la campana electoral de 1990. Habia tal
cantidad de campaiia por el voto preferencial que dificilmente en ese ruido
comunicativo los receptores podian entender la diferencia entre cuatro o
cinco partidos. En aquel entonces, 240 por |0 listas, eran 2400 que
gritaban, y tenian que gritar para que los escuchen; era casi la (nica salida.
Entonces en términos de estrategia no ayudan las listas cerradas.

{Y el impacto sobre los electores? Algunos de los elementos del sistema
tienen impacto entre los electores, por ejemplo aquellos sistemas de una
sola vuelta electoral; 1980 por ejemplo. En 1980, ustedes recordaran,
cuando los partidos hacian campaiia sobre el incentivo del voto. ;Cual era
el incentivo del voto? Que la decision es (nica y determinante; se vota alli,
por lo tanto, nos guste o no nos guste, bajo la mirada de quién va a ganar.
Y es por eso que la campaiia de Accion Popular, del PPC, era vota a
ganador:“no pierdas tu voto”. En cambio, en las segundas vueltas es:“vota
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por el partido que quieres en la primera vuelta y luego decidiras quien
gobierna en la segunda”. Las segundas vueltas incentivan la combinacion
de sistemas presidencialistas; con segunda vuelta provocan una mayor
dispersion y el elector se ve afectado en tanto tiene una capacidad de
incentivo distinto en uno u otro sentido.

Pero también lo tiene la sociedad, deciamos. Por un lado estd la legitimidad
del proceso mismo.Una de las criticas mayores al sistema electoral del afio
90 no fue porque éste no producia mayorias o no producia representacion
sino porque, por ejemplo, el voto preferencial deslegitimaba al sistema.
;Habia elecciones fraudulentas? No, pero un sistema se puede deslegitimar

por sus propias reglas.

La interaccién entre lo nacional y lo regional también es clave. La discusion
de la ley de elecciones regionales al interior del Congreso era si es que
en cada region-departamento se elige como un conjunto un solo distrito,
o lo distribuyen en cada provincia, porque hay efectivamente una tension
de cual debe ser el 4ambito de la eleccién. Algunos diran la provincia y no
van a poder por lo limitado que va a ser el Consejo Regional.

Y finalmente, la incorporacién de segmentos de la poblacion. Alli vemos,
por ejemplo, las famosas cuotas por el lado de género que causo alguna
polémica hace ya algin tiempo pero que tiene un impacto efectivo en
la representacion. Directamente en este parlamento, gracias a la
modificacién de un incremento mayor en el porcentaje de las cuotas, hay
mas mujeres en el parlamento. Si uno toma como hito el afio 56 a la
actualidad, vemos un mayor nimero de representantes mujeres en el
parlamento. O como hacen los colombianos que designan una circuns-
cripcién electoral particular para lo que ellos llaman los grupos étnicos;
la negritud, dirfan en Colombia.Y en otros paises también dan acceso a
determinados sectores de la poblacién para integrarlos. Por ejemplo, hay
circunscripciones en otros sistemas que son circunscripciones Unica y
exclusivamente decididas por los votantes en el extranjero.Y esto si tiene,
por lo tanto, impacto en crear condiciones en el propio sistema para
cubrir expectativas de la sociedad.

SEMINARIO SOBRE LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL 175

A final de cuentas, el sistema electoral tiene estos efectos, en algunos casos
intensos, pero hay un punto que es necesario tomar en cuenta. Por un
lado, ubicar las caracteristicas del impacto a nivel de cada variable pero
también en su conjunto y también en el tiempo. ;Y por qué digo en el
tiempo? por lo que, hace un rato, el Doctor Pease sefalaba sobre la
simultaneidad. Acid mucho se ha hablado, por ejemplo, de revocatorias, de
renovacion por tercios, mitades; personalmente no creo que sea una
medida conveniente Aqui hubo, hasta el afio 31, renovacién por porcentajes
del parlamento; eso cred inconvenientes muy grandes que justamente
obligaron a pensar en la simultaneidad.

Pero también es cierto que el tiempo en el sistema electoral es fundamental.
Por ejemplo cuando en la Mesa de Dialogo de la OEA decian por qué no
ponemos elementos que permitan la concentracién de partidos.Yo les dije,
hagan la eleccidn del parlamento en la segunda vuelta electoral presidencial
y van a ver como hay una concentracién de nimero de partidos; con sélo
no hacer otra eleccién, en otro afo, ni siquiera ser como en el caso
colombiano de esta suerte calendario mas o menos corto dentro de un
semestre. Y eso tiene, por lo tanto, un efecto. Colocar la eleccién del
parlamento en la primera vuelta electoral crea una dispersion; colocarla
el dia de la segunda vuelta electoral crea una concentracién.

Es cierto que estos disefios chocan con hébitos, costumbre e intereses. Los

partidos chicos, los outsiders muchas veces van a querer eliminar reglas
duraderas.

Entonces mirar el sistema electoral como disefio debe tener pues aquellos
requisitos aqui sefalados. Por un lado, conocimiento de la sistemitica, y
dos, voluntad politica.

En este camino, creo que este seminario ha puesto a prueba mucho de los
debates en el pais y eso es no solamente lo adecuado, sino creo que si
hemos avanzado. Hace algiin tiempo, desde los términos hasta los temas
eran asuntos no solamente poco tratados sino totalmente desconocidos,

y sus efectos en el sistema politico peruano han sido, en mas de un caso,
casi devastadores.



