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A Sandra.



“Es claro que las instituciones y constituciones no pueden hacer milagros. Pero dificil serd que
tengamos buenos gobiernos sin buenos instrumentos de gobierno. Entonces, ;por qué hemos de
prestar tan poca atencién a la forma en que funcionan las estructuras politicas, y si se las puede

mejorar?”

Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, 1994

“No s6lo es posible sino imprescindible reestructurar el juego politico peruano. Resulta claro
que hacerlo es de importancia fundamental para la salud del futuro a largo plazo de la nacién.
No cabe duda de que serd un proceso muy dilatado, uno que no ocurrird de un difa para otro,

pero debe hacérselo.”

Douglass North, Importancia de las instituciones en el desarrollo de una economia de mercado, 1995

“¢Nos equivocamos, por ventura, al creer que la Constitucién Politica del Pert adolece en sumo
grado de esos defectos y que, si queremos progresar, es preciso someterla a una reforma
racional en que se estirpe la fuente de todos los abusos y de las arbitrariedades, poniéndola en
armonia con nuestro Estado social,con las exigencias de la época y con los sanos principios de la

Ciencia Politica?”

Toribio Pacheco, Cuestiones constitucionales, 1854
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Prefacio

El 5 de abril de 1992, mi generacién perdi6 su virginidad politica. Siguiendo a José
Ortega y Gasset!, puedo decir que mi generacién estd compuesta por los peruanos
nacidos en los quince afios que van de 1955 a 1970. Soy de quienes salieron del colegio
y empezaron a otear el horizonte politico alrededor de 1980, cuando el Pert volvia a la
democracia luego del mds dilatado paréntesis dictatorial de su vida republicana: el

gobierno revolucionario de la fuerza armada (1968-1980)2

Para nosotros, resulta imposible olvidar el ambiente de inmenso jibilo que se vivié en
esos momentos. La gran mayoria de peruanos estdbamos convencidos de que el
retorno a la democracia nos aseguraba formidables perspectivas de desarrollo. Ahora
si —pensdbamos— empezaria a terminar el atraso y el aislamiento a los que nos habian

llevado los militares.

En el centro de esas esperanzas estaba la Constitucién de 1979. Ella parecia la garantia
de la seriedad con la que se abria esa nueva etapa en la vieja y compleja historia de la
nacién peruana. Definitivamente, los peruanos podiamos confirmar la afirmacién de
Robert A. Goldwin —uno de los gran analistas de los procesos politicos
constitucionales—, quien sefiala que la razén principal por la que las naciones se dan a

sf mismas Constituciones son las grandes esperanzas.

Fruto de un entendimiento entre el Partido Aprista Peruano y el Partido Popular
Cristiano, la Constitucién de 1979 parecia, ademds, un texto politico impecable,
prefiado de sentimientos nobles y generosos. Nunca antes se habian reconocido tantos
derechos humanos en alguna de las diez Constituciones peruanas anteriores. Esa

sensibilidad parecfa un simbolo de cudn avanzada era.

Hoy sabemos que entonces estuvimos profundamente equivocados. Como muestran
estudios recientes, ninguna otra década del siglo XX resulté tan negativa para el Pert
como la de los ochentas. En ninguna otra —ni siquiera en los treintas, en que la
economia mundial sufrié la Gran Depresién— los peruanos experimentamos una caida

tan profunda en nuestros niveles de vida.



Algunas de las razones de que ello ocurriera no son atribuibles a la Constitucién de
1979. Un ingrediente crucial de la debacle fue, sin duda, la irrupcién de Sendero
Luminoso y el MRTA. Alimentados por la prédica marxista de los sesentas y setentas,
los terroristas sembraron destruccién y muerte, generando un clima que espanté el
ahorro y la inversiéon. Ademds, en 1982, México dejé de honrar el servicio de su deuda
externa, siendo pronto seguido por el resto de la regién. Asi, el financiamiento externo

de Latinoamérica entré en crisis.

Hubo, pues, causas ajenas a la organizacion politica del pais que contribuyeron a la
crisis de los ochentas —causas sociales y externas, para no mencionar el fenémeno del
Nifio, de 1983, y a la equivocada orientacién de las politicas econémicas, de corte
socializante del gobierno aprista. Evidentemente, el voluntarismo politico y el

intervencionismo estatal en la economia fueron sumamente daninos.

Sin embargo, la Constitucién de 1979 —las inadecuadas reglas de juego politico que
proveia— facilit6 que el pais terminara descendiendo por los circulos del infierno.
Como se tratard de explicar aqui, ella no contribuy6 a que el pais contara con un
sistema politico atento a las ideas e intereses de los peruanos. Tanto el calendario
electoral de los poderes del Estado como los distritos electorales en los que se elegian a
los miembros del Congreso, segiin dicha Constitucién, no brindaron incentivos

adecuados para el funcionamiento del sistema politico.

En un contexto de estrés social y de shocks econédmicos externos, la democracia
termind naufragando. Viendo las cosas en retrospectiva, puede afirmarse que en las

mismas reglas de juego politico de 1979 estaba enquistado el germen de su destruccién.

No obstante, si he escrito este ensayo no es por esta historia sino porque la
Constitucion que alumbré el golpe de Estado del 5 de abril de 1992, 1a de 1993, no ha
corregido sino mantenido los errores fundamentales de la de 1979. Si las ideas que
aqui sostengo son correctas, el Pert atiin no cuenta con una Constitucién propicia para

servir de base a las grandes esperanzas que en ella se depositaron y atin se depositan.

Aunque el principal argumento que se utiliz6 para justificar la disolucién del Congreso
fue la existencia de una partidocracia —un sistema en el que las decisiones

fundamentales dependian de las ctipulas de los partidos—, y se vinculo ésta a la



eleccién por lista de los congresistas, los nuevos constituyentes no fueron elegidos de

manera distinta. La Constitucién que hicieron tampoco introdujo un nuevo sistema3.

Por ello, hoy —cinco afios después de promulgada la Constitucién de 1993—, aunque
el Perti ha avanzado en su camino hacia el desarrollo, al haber estabilizado su moneda
y privatizado y des-regulado parcialmente su economia, sus perspectivas econémicas
son atin muy limitadas, ya que no se realizan todavia inversiones frescas
verdaderamente importantes. Ello se debe, en buena parte, a que el panorama politico

del pais es incierto.

El sistema de partidos que se esbozaba en la década pasada no ha conseguido
reemplazo. El Pert pareceria estar enrumbando, en el mejor de los casos, hacia un
sistema de partido dominante, parecido al mexicano o al de las naciones del Este
Asidtico —pero éstos tienen los inconvenientes que el “efecto tequila” de 1994 y la

debacle financiera asidtica de 1997 han hecho evidentes4

Asi, recogiendo las experiencias de otras naciones —analizadas desde la perspectiva de
la eleccién racional—, este ensayo pretende, en todo caso, mostrar cémo la estabilidad
democratica puede ser creada deliberadamente. Al hacerlo, no pretende “descubrir la
polvora” sino s6lo recordar los hallazgos fundamentales de la teoria politica estricta, y

precisar cOmo esa teoria es consistente con el pasado y el presente del Perd.
Lima, octubre de 1998

J.LS.



Primera Parte:

UN ESQUEMA TEORICO



1. La Estructura del Orden Constitucional

1.1.  Qué no es una Constitucion

La tesis central de este ensayo es que la fragilidad endémica de la democracia peruana
se explica, principalmente, por las profundas deficiencias del ordenamiento
constitucional peruano. Por tanto, se trata de una cuestién susceptible de ser corregida
a través de una reforma institucional deliberada. Los peruanos no estamos

condenados, en definitiva, a la inestabilidad de nuestras instituciones democraticas.

Ahora bien, para presentarse este argumento, tiene que precisarse, por lo pronto, qué
no es una Constitucién. Aunque el término “Constitucién” tiene amplia circulacién en
el mundo moderno, no siempre alude a un solo tipo de documento. Es frecuente
toparse con Constituciones que no son propiamente Constituciones sino, més bien,

programas de gobierno o declaraciones de proyectos de desarrollo.

Es por esta tergiversacién del concepto mismo de Constituciéon que ha ocurrido
también su devaluacién. Para muchos cientificos sociales —economistas-técnicos,
especialmente—, las Constituciones son documentos irrelevantes para el proceso de
desarrollo de sus paises®. Otra seria su opinién, seguramente, si entendieran

correctamente qué es una Constitucion.

La doctrina constitucionalista convencional sefiala que toda Constitucién tiene un
aspecto dogmético —que proclama los derechos humanos o, mejor, las libertades
civiles fundamentales— y un aspecto orgdnico —que estructura un sistema politico,

reglas electorales y de gobierno.

Todas las Constituciones modernas incluyen estos dos aspectos; sin embargo, la idea de
“Constitucion” se suele asociar, en todas partes, mds con el primero de ellos. Esto
ocurre inclusive en los Estados Unidos, no obstante que el aspecto dogmatico de su

Constitucion radica alli en el “Bill of Rights”, no en su Constitucién propiamente dicha.
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El “Bill of Rights” no es sino el conjunto de diez primera enmiendas afiadidas a la
Constituciéon norteamericana. A pesar de ello, cuando el estadounidense promedio
habla de su Constitucién se suele referir, fundamentalmente, al “Bill of Rights” —
especialmente, a la primera enmienda, que protege la libertad de expresién. El “Bill of
Rights”, sin embargo, fue introducido sélo como una estrategia destinada a facilitar la

ratificacién de la Constitucién por parte de los trece Estados de la naciente Unién®.

Este uso convencional del término “Constituciéon” tiene sus raices en el
constitucionalismo romadntico francés, de fines del siglo XVIII’. Pero, més alld de sus
raices histdricas, debe entenderse no sélo es incorrecto sino eventualmente dafiino.
Detras del mismo, en efecto, pueden agazaparse los vicios del voluntarismo o del

simplismo politicos.

El contenido dogmatico de las Constituciones ha ido variando a lo largo del tiempo.
Originalmente, tuvo un cariz exclusivamente politico o, mejor atin, civil. Los derechos
humanos fueron concebidos, en esta perspectiva, como libertades civiles. Este es el
caso, por excelencia, de la primera Constitucién escrita del mundo moderno, la
Constitucién de los Estados Unidos o, mds precisamente, de su “Bill of Rights” —al

que acabamos de mencionar.

Sin embargo, en el siglo XX, a partir de la Constitucién de Queretaro, México, de 1917 y
de la Constitucién de la Reptblica de Weimar, Alemania, de 1919, se introdujeron los
llamados derechos econémico-sociales en las partes dogmaéticas de las Constituciones.
Esta “ampliacién” de la idea de los derechos humanos ha sido vista, tradicionalmente,
como un paso adelante. Sin embargo, a la luz de la experiencia de muchos paises,
seguramente ha resultado un paso atrds, por la ain mayor tergiversacion conceptual

que implica.

Si una Constitucién consiste en la declaracién de las libertades civiles que no pueden
ser violadas por el Estado, fomentara la idea de que las declaraciones son suficientes
para defenderlas. Ello pudo haber sido verdad en el contexto de una monarquia,
donde la principal amenaza a las libertades civiles provenia de los errores o excesos

politicos en los que puede caer una persona. En este sentido, por ejemplo, la Carta
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Magna inglesa, de 1215, fue un importante antecedente de lo que son las

Constituciones modernas, puesto que puso un limite al libre arbitrio del Rey.

Sin embargo, en las democracias modernas, la amenaza a las libertades civiles no
provienen de una persona sino de la mismisima mayoria de ciudadanos que ha elegido
al gobierno. Es de sus arrebatos y pasiones de donde pueden surgir las violaciones a
los derechos a la vida, la libertad y la propiedad —los derechos naturales de los
hombres, segtin John Locke. Por tanto, como enfatizé James Madison —principal autor
de la Constitucién de los Estados Unidos— las declaraciones de las libertades civiles

son s6lo una barrera de palabras contra sus posibles violaciones.

Peor atin serd el caso si una Constitucién incluye como derechos ciudadanos no sélo a
las libertades civiles antes sefialadas sino también a los llamados derechos econémico-
sociales —la educacion, la salud y el trabajo. Asf, no conseguira plasmar en la realidad
tales derechos sino impulsar el desarrollo de una economia estatista o, al menos,
impulsar el intervencionismo estatal en la economia, como ha ocurrido en muchos

paises a lo largo de este siglo, luego de la irrupcién del “constitucionalismo social”.

De ninguna manera, pues, el aspecto dogmadtico del orden constitucional resulta
suficiente para encaminar a una nacién hacia la consolidacién de un orden politico
verdaderamente competitivo. Este aspecto sélo sirve, en el mejor de los casos, para
recodarnos lo esencial —el objetivo tltimo para el cual existe la democracia. El debate
del contenido aspecto dogmatico del orden constitucional sélo revela, en realidad, una
falta de consenso respecto al rol del Estado en la economia —como si esto se pudiera

discutir en el nivel bésico del orden politico.

Pero, sea uno u otro el contenido dogmaético de una Constitucién, debe tenerse claro
que éste no es su principal aspecto. Esto es asi debido a que una Constituciéon que
consista, fundamentalmente, en una declaracién de derechos humanos no tendra un
impacto significativo en el proceso politico de su pais. Lo que si puede conseguirse con
este tipo de “Constituciones”, lamentablemente, es desacreditar a la idea de
Constitucién, mostrdndola como una cuestién irrelevante para su proceso de desarrollo

—como ha ocurrido acaso en el Perd y las demds naciones latinoamericanas.
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1.2.  Reglas de juego politico

El orden constitucional radica en el aspecto orgadnico de una Constitucién. Una
Constitucion es, basicamente, reglas de juego politico. Esto es asi porque el
comportamiento de los agentes politicos depende de estructuras de incentivos, mds
que de prescripciones normativas. Las autoridades encargadas de los poderes ptblicos
velan por los intereses de sus ciudadanos y promueven sus derechos sélo en la medida

en que la Constitucién fija incentivos —premios y castigos— para quienes lo hagan.

¢Qué premios o castigos? Estos: la facilidad o dificultad para conseguir la eleccién a
los cargos publicos. Asi como quienes ofrecen bienes o servicios en los mercados
econémicos lo hacen a cambio de dinero, quienes ofrecen servicios en los mercados
politicos lo hacen a cambio de obtener votos. El medio con que cuenta el consumidor
para obtener bienes y servicios econémicos es el dinero; el medio con que cuenta el

ciudadano para obtener servicios politicos son los votos®.

Ahora bien, los votos no se cuentan de la misma manera que el dinero. Al invertir
dinero en la compra de un bien, el consumidor tiene mds control sobre la
contraprestacién de dicha inversion que la que tiene el ciudadano al invertir votos en
determinados candidatos o listas de candidatos. El consumidor sabe infinitamente mds
qué podréa obtener a cambio de su dinero que lo que sabe el ciudadano respecto del
resultado de sus votos. Esto es asi porque las transacciones que se realizan en el
mercado de servicios politicos son mucho mds eventuales y esporddicas que las que se

celebran en el &mbito de las decisiones privadas.

Las reglas electorales restringen el impacto de los votos en el proceso politico. Por esta
razon, los procedimientos o reglas electorales mediante los que se conforman los
poderes publicos resultan la piedra angular de toda Constitucién: ellos favorecen o
dificultan determinados tipos de conducta politica. Las reglas electorales afectan la
manera en que se toma en cuenta la voluntad ciudadana y, por tanto, moldean la
conducta de quienes ofrecen sus servicios de representacién politica. Asi, una
Constituciéon que no define de manera propicia —o que no define de ninguna manera

— tales procedimientos o reglas serd una Constitucién incompleta.
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La importancia de las reglas de juego electorales deriva de la naturaleza misma de la
democracia moderna. En el mundo moderno, la definicién cldsica de democracia se la
debemos al presidente Abraham Lincoln, quien la llamé “el gobierno del pueblo, por el
pueblo y para el pueblo”. Sin embargo, tal como habia sefialado antes James Madison
y como luego insistié Joseph Schumpeter, las democracias modernas son, més que el

gobierno del pueblo, el gobierno de los representantes del pueblo’.

En el mundo moderno, la democracia directa —la decisién de las cuestiones ptblicas
por parte del pueblo en su conjunto, a través de instituciones tales como el referéndum,
la iniciativa legislativa, la revocatoria de autoridades, etcétera— sélo puede ser una
excepcion en la vida de las naciones. La informadtica y el avance de los medios de
comunicacién seguramente hard posible un mayor uso de las instituciones de la
democracia directa. Sin embargo, nunca podran todos los ciudadanos encargarse de

tomar todas las decisiones vinculadas al gobierno.

La democracia tiene que ser fundamentalmente representativa debido a la complejidad
de las tareas gubernamentales. A tal punto esto es asi que la expresién “democracia
representativa” podria considerarse redundante. Sin embargo, si se ha mantenido su
circulacién en el vocabulario politico moderno es por las tergiversaciones que ha
sufrido la palabra “democracia” en este siglo al ser adjetivada de otras maneras —por

ejemplo, de “burguesa”, desde la perspectiva del materialismo histérico.

Las reglas de juego politico pueden clasificarse de distinta manera. No obstante, una
que se suele utilizar con provecho es la que distingue dos tipos de reglas: las de
gobierno —que establecen las funciones de los distintos 6rganos de gobierno— y las
electorales —vinculadas a los procedimientos de constituciéon de dichos 6rganos. En
este ensayo, las reglas de gobierno serdn analizadas dentro de las reglas electorales, ya
que éstas actan en el nivel mds fundamental del proceso politico, regulando la

intervencion del pueblo en el mismo.

Las reglas electorales comprenden todas las reglas vinculadas a la manera como se
conforman los poderes publicos. En este sentido, puede decirse que son cuatro las

instituciones que comprenden:
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J El derecho de sufragio —sus caracteristicas: quién tiene derecho a participar

en las elecciones; es 0 no obligatorio el sufragio; es o no secreto; etcétera.

J La autoridad electoral —cudles son los 6rganos encargados de conducir los
procesos electorales; cudnta autonomia y eficiencia tienen; con qué recursos

cuentan; etcétera.

. El calendario electoral —cada cudnto tiempo se realizan las elecciones para el
Poder Ejecutivo y para el Poder Legislativo; son escalonadas o simultdneas

estas elecciones; hay o no segunda vuelta en cada una de ellas; etcétera. Y,

. Los distritos electorales —qué magnitud tienen los distritos electorales que se
utilizan para elegir a los miembros de las Cdmaras del Congreso; y qué
sistema de representacion se utilizan para asignarse las curules a los

distintos candidatos; etcétera.

Aunque las reglas electorales incluyen estos cuatro aspectos, sélo se analizardn en este
ensayo las reglas referidas a los dos tltimos: las vinculas al calendario electoral y,
especialmente, a los distritos electorales. Esto serd asi porque se considera que, de
estos temas, los dos primeros son relativamente menos problemadticos. Sobre ellos

existe un relativo mayor consenso en la opinién ptblica®?

El derecho de sufragio —el derecho a elegir las autoridades ptiblicas— es,
indudablemente, la institucién fundamental de la democracia representativa. Sus
caracteristicas han sufrido un largo y lento proceso de cambio. A principios del siglo
XIX, era concebido como una funcién social, necesaria para el establecimiento de un
gobierno limitado. Por ello, se discriminaba su otorgamiento por distintos criterios:
econémicos, sexuales, de edad, de grado de instruccién y hasta de raza; por otro lado,

hasta fines del siglo pasado, el sufragio era publico.

Sin embargo, el sufragio fue concebido, hacia fines del siglo XIX, como un derecho
politico fundamental, al que todo ciudadano debia tener acceso. Se fueron eliminando,
asi, los distintos criterios de discriminacién, hasta lograr que fuera realmente universal.
Al mismo tiempo, se establecié que el sufragio debia ser secreto, para resultar

verdaderamente libre.
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Hoy no existen grandes discusiones sobre las caracteristicas de universalidad y de
secreto que caracterizan al derecho de sufragio. En el Perd, el inico aspecto sobre el
que quizds no haya un claro consenso es la obligatoriedad del sufragio. Puede
argumentarse, en efecto, que la obligatoriedad del sufragio fomenta el voto impulsivo
o poco reflexivo —evitando, ademds, que pueda tener el cardcter moral que podria
tener si es que su ejercicio fuera potestativo, como suele serlo en la mayoria de las

democracias consolidadas!!

Algo parecido ocurre con la autoridad electoral: no hay, generalmente, grandes debates
en torno a ella. Lamentablemente, en el Perq, la Constituciéon de 1993 ha reabierto su
debate, al haber establecido no uno sino tres organismos ptiblicos, encargados de llevar
adelante los procesos electorales. Posteriormente, la Ley Orgénica Electoral ha
establecido una cierta estructura de subordinacién de la Oficina Nacional de Procesos
Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de Identidad y Estado Civil (Reniec o
Identidad) al Jurado Nacional de Elecciones (JNE). Sin embargo, dicha estructura atin

no demuestra claramente sus bondades.

Mas alla de la situacién actual de la autoridad electoral peruana, este tema no es objeto
de mayor debate en el mundo. En todos los paises, se reconoce como evidente que sélo
una autoridad electoral eficiente y auténoma asegura resultados electorales confiables!?
En este aspecto, lo problematico es, en todo caso, cémo contar con una autoridad
electoral verdaderamente eficiente y auténoma. Ello empieza, por cierto, por los
procedimientos de conformacién y los mecanismos de financiamiento de dicha

autoridad.

El calendario electoral es un tema sobre el que no existe una claridad conceptual
equiparable a los dos temas anteriores. Se sabe que a mayor frecuencia de elecciones,
mayor control de los electores sobre los representantes. Sin embargo, se sabe también
que ello también implica una pérdida de autonomia de éstos y una mayor exposicién a
las presiones clientelistas de sus electores. Este aspecto, en todo caso, debe analizarse
en el contexto de las reglas bésicas de gobierno —presidencialismo o parlamentarismo

— que tenga un pais.
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Los distritos electorales, por su parte, constituye un tema seguramente atin mds
complejo que el anterior, ya que tanto sus variantes como los pros y contras de cada
uno de los posibles tipos de distritos son numerosos. Los distintos tipos de distritos
electorales, ademds, pueden combinarse con distintos sistemas de representacién o,
mads exactamente, con distintos criterios de asignacién de curules. Estas combinaciones
pueden resultar tan dificiles de poner en una sola balanza que algunos politélogos —
los vinculados al paradigma “estructural-funcionalista— han considerado,

tradicionalmente, que este tema constituye un intringulis indescifrable.

El andlisis del impacto politico del calendario electoral y de la magnitud de los distritos
electorales es una tarea vinculada al aspecto mds prosaico de la actividad politica —la
bisqueda de votos. Sin embargo, tiene la mayor importancia, ya que estas estas reglas
electorales inciden fundamentalmente sobre el desempefio del sistema politico. Son la
clave del orden constitucional —y, por tanto, en tltima instancia, del desempefio

econdémico de un pais. A estos dos temas, entonces, estard dedicado el presente ensayo.
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2. El Calendario Electoral

2.1. La frecuencia de las elecciones

Si una Constitucién es, ante todo, los procedimientos de conformacién de los poderes
publicos, la primera disposicién institucional que debe definir es la frecuencia de las
elecciones. Si el surgimiento de gobiernos responsables y la afirmacién de la
democracia depende de la recurrencia de elecciones competitivas, lo que mds ayuda a

que las elecciones competitivas lleguen a ser recurrentes es que sean frecuentes.

Cuanto mds tiempo media entre unas elecciones y otras, mds probable resulta que
puedan aparecer problemas politicos, econémicos y sociales que generen la
impaciencia de los ciudadanos respecto de sus gobernantes. Si el mandato que recibe
un gobernante es muy prolongado, éste —por mds imaginacion, inteligencia y
voluntad que tenga— tendrd mds posibilidades de cansarse o dejarse rodear por
cortesanos ineptos o corruptos que le hagan perder el buen juicio o el sentido de la

realidad 3

Ademds, mds alld de la calidad personal del gobernante y de su entorno, toda gestién
de gobierno estd sujeta a mil y un avatares imprevisibles!4 Estos son tan numerosos
que muchos hombres sensatos consideran verdaderamente desquiciada la voluntad de
poder o servicio que anima al que ingresa a la politica. Hagamos un recuento de esos

avatares, recogiendo la experiencia reciente del Pert:

J Un gobierno recién elegido puede encontrarse con la insurgencia de un
grupo de terroristas dispuestos a matar a la mitad de los ciudadanos de un
pais para imponer sus ideas a la otra mitad. Evidentemente, el nuevo
gobierno no es responsable de dicha insurgencia, pero igual tendrd que

enfrentarla y dominarla.

. Un gobierno ya instalado puede encontrarse con desastres naturales como

terremotos, inundaciones, huracanes, sequias, etcétera. Las fuerzas de la
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naturaleza no piden permiso para desatar su célera sobre el territorio de

una nacién. Sin embargo, el gobierno tendrd que verse con ellas.

. Un gobierno puede encontrarse con circunstancias econémicas
internacionales adversas: pueden desplomarse los precios de los
principales productos de exportacién de un pais en los mercados
internacionales, o pueden los paises vecinos entrar en problemas

financieros que desacrediten a la regién en su conjunto.

. Por dltimo, un gobierno puede encontrarse con shocks econémicos
vinculados al avance de la tecnologfa. La irrupcién masiva de la
informadtica, por ejemplo, ha generado temporalmente desempleo. La
capacidad creativa humana no serd nunca desplazada por computadoras,

pero tomard un tiempo ajustarse a las nuevas realidades.

Todas estas consideraciones hacen aconsejable no tener mandatos de gobierno muy
prolongados. En realidad, si s6lo se ponderaran las circunstancias imprevistas a las
que puede estar sujeto un gobierno, y el muy probable cansancio o decaimiento en el
que puede caer un gobernante, podria concluirse que, para mantener siempre
vinculados a gobernantes y a gobernados, las elecciones se deberian realizar con

frecuencia.

Sin embargo, los mandatos de gobierno demasiado breves —digamos, cada dos afios—
tienen también consecuencias negativas. Las tareas de gobierno, como las de cualquier
oficio, requieren del desarrollo de conocimientos especializados. El cambio continuo
de los gobernantes impediria que se desarrollen esos conocimientos que permiten
gestiones eficientes de gobierno. Un pais en el que esto ocurriera estaria condenado a
que sus funcionarios ptblicos —o, por lo menos, sus autoridades— fueran

irremediablemente “amateurs”.

Llevada al extremo, la cautela respecto a la distancia que puede surgir entre
gobernantes y gobernados podria llevar a propuestas como las trostkistas.
Desencantado por el rumbo que tomé el régimen bolchevique en la década siguiente a
su instalacién, Le6n Trostky terminé proponiendo el gobierno por asamblea o la

revolucién permanente. El problema del trostkismo, por supuesto, es que de esa
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manera no s6lo no habria distancia distancia entre gobernantes y gobernados: tampoco

habria gobierno.

La dificultad del disefio de un sistema de gobierno democrdtico radica en encontrar un
compromiso entre los riesgos inherentes al despotismo del especialista y los vinculados
a laignorancia del amateur. La democracia tiene que ser un sistema de gobierno —
limitado, pero a fin de cuentas gobierno. Para lograrlo, se requiere lo que Edmund
Burke llam¢, en la Inglaterra de fines del siglo XVIII, una “combining mind”, que
permita tomar en cuenta ambos aspectos simultdneamente: se necesita gobierno y
frenos al gobierno; se requiere autoridades auténomas pero sujetas al control de la

ciudadanial>

La naturaleza paraddjica del orden constitucional es la fuente de la que brota la
inmensa dificultad de la politica. En la politica, acaso en mds que en ninguna otra
rama de la actividad y el conocimiento humanos, resulta imprescindible no perder de
vista las dos caras de la moneda. Los derechos humanos a la vida, la libertad y la
propiedad —para ser verdaderamente protegidos— necesitan que exista gobierno.
Pero ocurre que el gobierno es también la principal amenaza a su vigencia. Es del
gobierno de donde pueden nacer los principales asaltos a la vida, la libertad y la

propiedad —como muestra la historia peruana reciente.

En lo que respecta al calendario electoral, la mentalidad combinadora necesaria para
absolver la anterior paradoja requiere que la duracién del gobierno sea tal que otorgue
una cierta autonomia a los gobernantes, pero no tanta como para que se olviden de los
gobernados. La duracién del mandato de gobierno debe otorgar control a los
ciudadanos, pero no tanto como para que desaparezca la necesaria divisién del trabajo

—clave de la riqueza de las naciones, segtin Sieyés!¢

(Cudl es, pues, la duracién ideal de un mandato de gobierno? Esta es la primera
cuestion constitucional que debe definirse. Sin embargo, para responder a esta
pregunta hay que absolver antes dos cuestiones previas: el tipo de sistema de gobierno
y la estructura simultdnea o escalonada de la eleccién de los politicos encargados de los
poderes publicos de un pafs. La manera en que se absuelvan estas dos cuestiones

establecerd escenarios distintos para definir la cuestién anterior.
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2.2, Presidencialismo y parlamentarismo

La relevancia de la discusion de la duracién ideal de un mandato de gobierno depende
del tipo de sistema de gobierno con que cuenta un pais. Hay dos formas o modelos
bésicos de gobierno democrdtico en el mundo: el parlamentarismo y el
presidencialismo. No es igualmente importante discutir la duracién ideal del gobierno
dentro de uno que dentro del otro sistema de gobierno. Esta cuestién tiene sentido,

sobre todo, dentro del sistema presidencialista.

Existen varias diferencias entre el parlamentarismo y el presidencialismo. Sin
embargo, la fundamental radica en la manera como se elige al gobierno. En el
parlamentarismo, el pueblo elige a los miembros del Parlamento y éstos eligen al
gobierno. Se trata, por tanto, de una eleccién indirecta. En cambio, en el
presidencialismo, el pueblo elige directamente —o semi-directamente, si es que existe,
por ejemplo, los Colegios Electorales, como en los Estados Unidos o en la Argentina—

tanto a los miembros del Congreso como al jefe de gobierno.

La mayoria de democracias estables cuentan con sistemas parlamentaristas. Inglaterra,
Alemania, Japén, Esparia, Italia y Canadd —entre otras— cuentan con dichos sistemas.
De las veintidés democracias estables que Arendt Lijphart identific6 en 1987, veinte
eran parlamentaristas. Este hecho es tan notorio que permitiria concluir que el
parlamentarismo tiende a correlacionarse mds estrechamente con la afirmacién de la

democracia que el presidencialismo!?

Sin embargo, hoy por hoy, existen dos naciones desarrolladas y con democracias
estables que cuentan con sistemas de gobierno presidencialistas: los Estados Unidos y
Francia. La primera con un presidencialismo puro; la segunda con uno combinado.
Ello indica que el presidencialismo no es un sistema condenado necesariamente al
fracaso. El calendario electoral, precisamente, es uno de los dispositivos institucionales

mads importantes para que se logre tener un presidencialismo funcional.

En el parlamentarismo, el calendario electoral no es, en principio, una cuestién

fundamental, ya que esta duracién tanto del gobierno como del Parlamento no estd, en
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principio, predeterminada. Desde que el gobierno le debe su encargo al Parlamento,
éste puede removerlo en cuanto empieza a usar mal o a abusar de sus poderes.
Simétricamente, el Parlamento puede ser disuelto por el jefe de Estado, ya sea por

iniciativa propia o por requerimiento del jefe de gobierno.

Estas posibilidades son ilustradas con claridad por la historia reciente de Inglaterra,
nacién que cuenta con el modelo cldsico de parlamentarismo. En las elecciones
parlamentarias de 1979, el Partido Conservador consiguié ocupar la mayoria de
curules de la Cdmara de los Comunes. Ello hizo que su lider, Margaret Thatcher, fuera

elegida primer ministro.

Las siguientes elecciones parlamentarias debian realizarse en 1984 —esto es, cinco afios
después. Sin embargo, en 1982 se produjo la Guerra de Las Malvinas, en la que el
gobierno de la Thatcher consiguié una contundente victoria. Aprovechando su
popularidad, la Thatcher pidi6 a la Reina que adelantara las elecciones parlamentarias.
La Reina accedi6 y el Partido Conservador obtuvo una mayoria mds holgada en la

Cédmara de los Comunes.

Las siguientes elecciones si se realizaron cinco afios mds tarde, en 1987. En ellas, el
partido de Thatcher sigui6é ocupando la mayoria de escafios de la Cdmara de los
Comunes, pero ya no tan cémodamente como antes. A finales de 1989, cansada
especialmente por los debates relativos a la participacién inglesa en la Unién Europea,
renuncio al cargo de primer ministro, al cumplir diez afios en el puesto. En 1990, se

realizaron nuevas elecciones.

En los sistemas parlamentaristas, existen reglas vinculadas a la duracién del mandato
parlamentario y de gobierno: una duracién maxima entre elecciones parlamentarias; la
imposibilidad de disolver un Parlamento que estd en su primer o en su tltimo afio de
funcionamiento; la imposibilidad de disolver el Parlamento més de una vez al afio;

etcétera.

El mandato de los parlamentarios y del jefe de gobierno no tiene, pues, una duracién
totalmente indefinida: existe una cierta estructura en su duracién. Sin embargo, como

lo ilustra el ejemplo inglés, el sistema es basicamente flexible: el primer ministro y el
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Parlamento pueden adelantar sus respectivas renovaciones, contando con el apoyo o

con la venia del jefe de Estado.

Los sistemas parlamentaristas suponen también la existencia tanto de un jefe de
gobierno como de un jefe de Estado —un Ejecutivo dual. Eljefe de Estado puede ser
un rey (como en Inglaterra o Espafia) o un emperador (como Japén), es decir, una
persona que ocupa el puesto por sucesion dindstica; pero puede ser también un
presidente que preside pero no gobierna (como en Alemania o Italia). En el primer
caso, tendremos un parlamentarismo tradicional, mientras que en el segundo

estaremos frente a un parlamentarismo moderno o republicano.

Mads allé del Ejecutivo dual, la caracteristica fundamental del parlamentarismo es,
como se sefialg, la dependencia del gobierno del Parlamento. En este contexto, tiene
sentido, por ejemplo, la reeleccién indefinida del jefe de gobierno. Para un politico —
primer ministro, parlamentario o concejal—, no puede haber mayor incentivo para el
cumplimiento adecuado de sus funciones que la reeleccién en su puesto. Los limites a

la reeleccién, en realidad, son necesario s6lo en el contexto del presidencialismo.

En los dltimos afios, Alemania y Espafia han brindado ejemplos de c6mo puede
tenerse, sin que se presenten problemas politicos mayores, gobernantes reelegidos una
y otra vez. En Alemania, el canciller federal Helmut Kohl ha llegado a gobernar su
pais dieciseis afios. Kohl no es el primero en durar tanto: a inicios de la Reptblica de
Bonn, Konrad Adenauer lleg6 a gobernar diecisiete afios. En Espafia, Felipe Gonzales

fue presidente del gobierno durante un periodo similar.

(Por qué esta duracién tan prolongada de los gobernantes no es sélo
constitucionalmente legitima sino ademads politicamente aceptable? Porque se da en el
contexto del parlamentarismo, en el cual la permanencia del gobernante depende del
asentimiento o la supervision constante del Parlamento —tanto de la oposicién como

de su propio partido, que no estd incondicionalmente comprometida con su gestion.

El Parlamento alemdn (el “Bundestag”) o espafiol (las Cortes) facilmente hubieran
podido echar a Kohl o a Gonzales de sus puestos, si éstos hubiesen cometido errores,

descuidos o excesos graves.
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En los sistemas presidencialistas, en cambio, el presidente es elegido directa o semi-
directamente por el pueblo. Por tanto, no dependen del Congreso. El Congreso no

puede echar al presidente fécilmente de su puesto.

En los Estados Unidos, para destituir al presidente, el Congreso requiere seguir el
proceso del “impeachment”, por el cual la Casa de Representante tiene que acusar al
presidente ante el Senado. Sélo dos tercios del Senado pueden acordar la destitucién

del presidente.

En la historia de los Estados Unidos, s6lo una vez se ha llegado a producir el
“impeachment”, contra el presidente Andrew Jackson, quien terminé no siendo echado
del puesto en la década de 1830. En 1975, el presidente Richard Nixon estuvo a punto
de ser acusado ante la Corte Suprema por el Congreso, pero antes de que ello ocurriera

renuncio.

Actualmente, el presidente Bill Clinton podria ser acusado por la Casa de
Representantes, por “el asunto Lewinsky”. De hecho, ya se han iniciado los
procedimientos formales de la acusacién. Sin embargo, no es todavia seguro que vaya
a ser destituido. Seria improbable, en una amplia perspectiva histérica, que ello
ocurriera, ya que se tratarfa del primer caso de destitucién de un presidente

norteamericano.

Recientemente, en Latinoamérica se han producido casos de destitucién de presidentes
por parte del Congreso. El dltimo caso ocurrié en Ecuador, donde el Congreso
destituyo al presidente Abdald Bucardn, bajo el cargo de incapacidad mental o locura.
Sin embargo, a principios de la década, en Brasil, el Congreso destituy6 al presidente
Fernando Collor de Melo y, en Venezuela, el Congreso destituy6 al presidente Carlos
Andrés Pérez, bajo cargos de corrupcion. Pero estos casos son excepciones que

confirman la regla de la inmovilidad del presidente.

En el presidencialismo, el presidente tampoco puede disolver —salvo la ocurrencia de
muy contadas hipétesis— al Congreso. En los Estados Unidos, asi como nunca un
presidente ha sido destituido tampoco un presidente ha disuelto el Congreso. En
Latinoamérica, el presidente del Perti Alberto Fujimori disolvié el Congreso el 5 de

abril de 1992, pero saliéndose de las reglas de juego constitucionales, ya que la
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Constitucion de 1979 sélo autorizaba la disolucién de la Camara de Diputados si ésta

censuraba a tres gabinetes ministeriales —cosa que no habia ocurrido.

El caso de Fujimori no es el tinico en lo que va de la tltima década del siglo XX. E125
de mayo de 1993 el presidente de Guatemala Javier Serrano Elias disolvié el Congreso
de su pais. Igual ocurri6 el 21 de setiembre de 1993 en Rusia, por accién del presidente
Boris Yeltsin; en Kazakhstan, en diciembre de 1993, por obra del presidente Nursultan
Nazarbaev; y, en Bielorusia, el 26 de noviembre de 1996, por decisiéon del presidente
Alexander Lukashenko. En estos casos, al igual que en el de Fujimori, la disolucién del

Congreso fue inconstitucional'®

La independencia o autonomia de los poderes del Estado que caracteriza al
presidencialismo —y que deriva de el hecho de que su eleccién es realizada
directamente por el pueblo— hace que la duracién del mandato de gobierno sea fija y
que, por tanto, el calendario electoral de los poderes ptiblicos tenga una inmensa
importancia. En este contexto, la duracién del mandato del presidente y los
congresistas resulta clave para que llegue a decantarse la realizacién recurrente de

elecciones competitivas.

2.3.  Elecciones simultineas vs. elecciones escalonadas

Para determinar la duracién ideal del mandato de gobierno dentro de un sistema
presidencialista debe considerarse la existencia, o no, de elecciones legislativas
escalonadas. Estas pueden ser definidas como las elecciones en las que se renueva una
parte o el integro de los miembros de las cdmaras legislativas del Congreso durante el

transcurso de un mandato presidencial.

La existencia de elecciones legislativas escalonadas es sumamente importante para
definir la duracién ideal de un mandato gobierno ya que ellas dan oportunidad al
pueblo a pronunciarse sobre una gestiéon de gobierno. En estas elecciones, el pueblo no
puede cambiar al jefe de gobierno, pero si quitarle mayoria en el Congreso, expresando

asi reparos respecto a su gestion.
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En Francia, desde 1958, la duracién del mandato del presidente de la Reptblica es de
siete afios. Sin embargo, esto es mitigado por elecciones escalonadas: la Asamblea
Nacional se renueva en su totalidad cada cinco afios; a su vez, el Senado se renueva por
tercios cada tres afios, de manera que el mandato de cada senador termina siendo de

nueve afios —a partir de la tercera eleccién.

Ahora bien, Francia no tiene, en sentido estricto, un sistema de gobierno
presidencialista sino uno de alternancia entre presidencialismo y parlamentarismo. El
sistema francés en principio es presidencialista, ya que el presidente es elegido
directamente por el pueblo. Sin embargo, puede devenir en parlamentarista, segiin el
presidente tenga o no mayoria en la Asamblea Nacional, ya que en Francia también

hay un primer ministro que necesita la confianza de la Asamblea Nacional.

Correspondientemente, al igual que en los sistemas parlamentaristas, en Francia el jefe
de Estado puede disolver la Asamblea Nacional cuando lo desee —con la sola
limitacién de no hacerlo mds de una vez al afio. En la practica, desde 1980, las
elecciones nacionales francesas se han dado de la siguiente manera:

Cuadro 1
ELECCIONES NACIONALES EN FRANCIA DESDE 1980

81 88 95 ’
81 86 88 93 97 >
82 85 88 91 94 97 >

Elaboracién propia.

En 1981, Francoise Miterrand fue elegido presidente. Poco después, disolvi6 la
Asamblea Nacional, consiguiendo la mayoria de los diputados. En 1986, sin embargo,
el pueblo francés dio la mayoria a la derecha. Por tanto, el primer ministro fue Jacques
Chirac, en un primer ensayo de “cohabitacién”, entre un presidente de una tendencia y

un primer ministro de otra.

En 1988, Miterrand fue reelegido presidente de la Reptblica. Nuevamente, disolvié
anticipadamente la Asamblea Nacional, consiguiendo otra vez la mayoria de la misma.
Sin embargo, en 1993, al vencerse el periodo para el que habian sido elegidos estos

diputados, el pueblo francés volvié a entregar la mayoria de curules a la derecha. Asi,
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Eduard Balladour fue primer ministro de Miterrand, en un segundo ensayo de

“cohabitacion”.

En 1995, fue elegido Chirac presidente. Dos afios mds tarde, Chirac disolvi la
Asamblea Nacional, adelantando su renovacién. Sin embargo, la mayoria pasé a la
izquierda, resultando asi primer ministro Lionel Jospin. Asi, se tiene ahora un tercer

ensayo de “cohabitacién”.

Esta historia ilustra el funcionamiento de un sistema de gobierno semi-presidencialista
o, como se ha dicho, de alternancia entre presidencialismo y parlamentarismo, pero
brinda también un ejemplo de la relevancia de las elecciones escalonadas, a la hora de

definir el calendario electoral de un pais.

El modelo clasico de elecciones escalonadas, sin embargo, es el de los Estados Unidos
—pais que cuenta con un sistema presidencialista puro. En Los Estados Unidos, no
s6lo no existe primer ministro sino tampoco ministros: el presidente sélo tiene
“secretarios” —aunque el nombramiento de éstos no es cosa que dependa sélo de €],

puesto que deben ser ratificados por el Senado.

Ahora bien, en Los Estados Unidos, desde 1788, la duracién del mandato presidencial
es de cuatro anos. Ademads, cada dos anos se renueva la totalidad de la Casa de
Representantes y un tercio del Senado, de manera que el mandato de cada senador es
de seis afios —a partir, nuevamente, de la tercera eleccién. Esto puede ser graficado en
el siguiente Cuadro:

Cuadro 2
ELECCIONES FEDERALES EN LOS ESTADOS UNIDOS DESDE 1980

80 84 88 92 96 0

80 82 84 86 88 90 92 94 96 98 0

80 86 92 98

vYyyvy

Elaboracién propia.

Tanto la estructura temporal de las elecciones francesas como de las estadounidenses

pueden ser comparadas con el calendario electoral que existe en el Perti desde 1980,
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segin el mismo ha sido establecido por las Constituciones de 1979 y de 1993. Este

calendario aparece graficado en el Cuadro siguiente:

Cuadro 3
ELECCIONES NACIONALES EN EL PERU DESDE 1980

80 85 90 95 0 ’
80 85 90 92 95 0 >
80 85 90 >

Elaboracién propia.

Como puede verse, en el Perti no s6lo hay menos elecciones que en los Estados Unidos
o en Francia sino que no hay elecciones legislativas escalonadas. Asf, no es de extrafiar
que las posibilidades de que el pueblo se distancie del sistema politico sean mayores.
Ello determina que el proceso politico, en el mediano y largo plazo, se torne mds

incierto, debido a esta brecha que puede abrirse.

En las naciones que cuentan con elecciones legislativas escalonadas, repito, el pueblo
no puede cambiar al gobierno, pero si ponerlo “en jaque”, recorddndole los
compromisos asumidos en la campafia electoral. La historia reciente de los Estados
Unidos ofrece un buen ejemplo. En 1992, el presidente Bill Clinton gand las elecciones,
entre otras razones, gracias a que se presenté como un “nuevo demdcrata” —como un

demdcrata conservador, distinto a Jimmy Carter.

Sin embargo, en sus primeros dos afios, sus politicas de gobierno no lo fueron tanto:
desde sus propuestas de reforma de la seguridad social —ampliando las coberturas del
Estado bienestar hasta niveles imprudentes— hasta su inclusién de homosexuales en
las fuerzas armadas revelaron su orientacién “liberal”. Asi, en las elecciones
legislativas de 1994, el pueblo entregé el control del Congreso a los republicanos,

forzando a Clinton a ajustarse a su plataforma electoral.

Veamos, en cambio, la historia reciente del Perti. En 1985, Alan Garcia fue elegido
presidente prometiendo, entre otras cosas, respetar los certificados de depdsito en
dolares que el anterior gobierno permitia tener. Lo primero que hizo, sin embargo, fue

decretar el feriado bancario y congelar estos certificados, permitiendo retirarlos sélo en
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moneda peruana, a un tipo de cambio menor al del mercado. En un pestafieo, muchos

peruanos vieron desaparecer sus ahorros.

¢Qué pudo hacer, entonces, el pueblo? Nada: tenia que esperar cinco largos afios para
poder expresar su protesta o su rechazo al politico que le habia mentido tan seria o
descaradamente. Segtn las reglas de juego politico de la Constitucién de 1979, no
habian elecciones legislativas intermedias con las que pudiera “jaquear” a quien habia
atropellado sus derechos de propiedad. Sélo las elecciones municipales de 1986 y 1989

permitian enviar un mensaje de protesta al gobernante.

Hay otro ejemplo mds reciente: en 1995, el presidente Alberto Fujimori obtuvo un
holgado triunfo electoral, prometiendo continuar la reforma estructural de la economia
que habia emprendido en su primer gobierno. Sin embargo, en 1996, lejos de reducir el

tamafio del Estado, cre6 el Ministerio de la Mujer.

Recién el afio 2000 tendria una oportunidad de pronunciarse al respecto, segtin las
reglas de juego establecidas en la Constitucion de 1993. Sélo las elecciones municipales

de 1998 dieron una oportunidad de pronunciarse.

La oportunidad del 2000 facilmente puede llevar al pafs al otro extremo, ya que incluye
la eleccién tanto del presidente como de la totalidad de los miembros del Congreso.

No es s6lo una renovacién parcial de éste la que se aproxima. El afio 2000,
literalmente, todo puede cambiar —tanto el Ejecutivo como el Legislativo en su

conjunto.

No es de extrafiar, entonces, la trayectoria pendular de la politica peruana. No es de
extrafiar las calificaciones de elevado “riesgo-politico” que el pais recibe. Con un
calendario electoral de este tipo, resulta inevitable que se acumulen grandes tensiones

politicas. Ellas no encuentran cauces por los cuales expresarse.

2.4.  Elmodelo ideal: ;Los Estados Unidos o Francia?

Los Estados Unidos y Francia no son las tinicas naciones con elecciones legislativas

escalonadas. De hecho, la mayoria de los paises latinoamericanos —los que cuentan
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con sistemas presidencialistas— tienen también elecciones legislativas escalonadas. Sin
embargo, los Estados Unidos y Francia representan los modelos mds exitosos de

presidencialismo, debido a sus niveles de desarrollo.

¢Cudl de los dos modelos resulta el méds recomendable para el Perti? Responder a esta
pregunta puede, a primera vista, parecer imposible, ya que la diferente estructura de
elecciones escalonadas aparentemente va de la mano con distintas caracteristicas del

sistema de gobierno. Ambos paises no son, en efecto, igualmente presidencialistas.

El modelo francés de la Quinta Reptblica ha sido calificado, generalmente, como semi-
presidencialista, puesto que supone un Ejecutivo dual, que incluye tanto un presidente
como un primer ministro o premier. Este, cuando aquél no tiene mayoria en la

Asamblea Nacional, puede resultar jefe de gobierno. Si ello ocurre, Francia deviene en

parlamentarista.

Por eso, como explicaron Raymond Aron y Maurice Duverger, el actual modelo francés
implica una alternancia de presidencialismo y parlamentarismo!? Por el contrario, el
modelo estadounidense sf es estrictamente presidencialista, ya que no hay alli ministro

que alcance tanta preeminencia, bajo casi ninguna circunstancia?

Ahora bien, aunque este razonamiento parece convincente, bien visto, no lo es. Pienso
que, en dltimo andlisis, si es posible comparar el calendario electoral de los Estados
Unidos y Francia, ya que los incentivos politicos que derivan del mismo tienen maés

gravitacion que los que dependen del sistema de gobierno.

(Por qué tienen més gravitacion estos incentivos? Porque los incentivos que brotan del
calendario electoral surgen de la intervencién directa del pueblo en el proceso politico
—es decir, de la base de la legitimidad democrética del sistema politico en su conjunto.

Las reglas electorales, en este sentido, son mds influyentes que las reglas de gobierno.

Asi, siendo el calendario electoral una cuestién de tanta preeminencia, creo que si se
puede decir que el modelo mds recomendable es el de los Estados Unidos. ;Por qué?
Porque el modelo francés, aunque sumamente sagaz, tiene menos simetria y simpleza

que el estadounidense.
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En Francia, las elecciones legislativas escalonadas no se realizan en el mismo momento
de cada mandato presidencial. Por tanto, no resulta comparable la manera en que los
distintos gobiernos reaccionan al hecho, por ejemplo, de encontrarse con una

legislatura adversa.

En términos politicos, resulta distinto que ésta surja al segundo afio que al quinto afio
de un mandato presidencial. En realidad, la experiencia de “convivencias” entre un
presidente y un premier de ideologfas y partidos contrarios en la Quinta Reptublica es

aun pequefia: 1986-1988; 1993-1995; y, 1996-presente.

S6lo en esta tltima oportunidad la “convivencia” ha empezado casi al principio de un
mandato presidencial. Aunque hasta ahora todo marcha de una manera éptima —con
un Campeonato Mundial de Futbol incluido— no sabemos si el orden constitucional
francés soportard la tensién politica si es que llegaran a complicarse las circunstancias

econdmicas del pais.

La sabiduria del orden constitucional de los Estados Unidos, en cambio, estd acreditada
por mds de doscientos afios de experiencia democrdtica. En esta perspectiva, resulta
indudable que una de las claves del desarrollo de ese pais radica en el calendario de las

elecciones para sus poderes ptiblicos.

Una de las claves del éxito orden constitucional norteamericano radica en la sencilla
simetria de su calendario electoral, que permite realizar comparaciones justas de los
desempefios de distintos gobiernos, y anticipar mejor, por parte de los ciudadanos, las

oportunidades futuras de cambio y continuidad.

El calendario electoral norteamericano implica que siempre —cada dos afios— hayan
elementos —agentes politicos— de cambio y de continuidad en el sistema politico.
Pero, ademads, este calendario permite desarrollar un tempo politico, ya que hay

momentos fuertes y débiles de cambio en el proceso politico.

Momentos fuertes de cambio son aquellos en los que coincide la eleccién presidencial
con la renovacién total de los representantes; momentos débiles, aquellos en que sélo

hay las elecciones legislativas de mitad del periodo presidencial.
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Este calendario permite, en definitiva, que la nacién norteamericana haya podido
desarrollar esa “eficiencia adaptativa” que Douglass North sefiala como la clave del
éxito econémico. Segun North, las sociedades exitosas —tanto como las familias y los
individuos exitosos— son aquellas que logran adaptarse con eficiencia a los shocks

tecnoldgicos y econémicos que se van dando continuamente, en el curso de la historia2!

Ejemplos de estos shocks han sido mencionados ya: la irrupcién de la informatica, las
crisis financieras externas, etcétera. Los shocks tecnoldgicos y econémicos presentan
serios desafios a la capacidad adaptativa de los individuos, las familias y las naciones.
No existen recetas simples para enfrentarlos con éxito, pero puede asegurarse que se
tienen mejores posibilidades de hacerlo si se combinan elementos de cambio y de

continuidad en sus instituciones —hdbitos, costumbres, procedimientos, etcétera.

Muchas alabanzas se han hecho a la Constitucién de los Estados Unidos, empezando
por las que escribié precisamente un francés, el joven Alexis de Tocqueville, a las
alturas de 1831?22 En nuestros dias, Michael Novak ha recordado que los obispos
catélicos de ese pais, reunidos en Baltimore en 1889, poco después del centenario de la
promulgacién de esta Constitucion, llegaron a decir que sus autores obraron como

guiados por la Providencia, porque “construyeron mejor de lo que sabian”?.

No sé si ello fue asi, pero lo que si es indudable es que sus autores acertaron al
entender que la organizacion es la clave del desarrollo, y que la organizacién més
importante es la del tiempo?*. El tiempo es el recurso econémico por excelencia ya que
su demanda es totalmente ineldstica: nunca hay tiempo de sobra, en sentido estricto.
El orden constitucional —iluminado por las modernas teorfas de la eleccién ptblica y

de la organizacién— debe partir de este punto.
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3. Los Distritos Electorales

3.1. Tipos de distritos electorales

Tanto en el contexto de las reglas de gobierno presidencialistas como de las reglas de
gobierno parlamentaristas existe una segunda variable institucional de importancia
equiparable al calendario electoral. Esa variable es la magnitud o tamafio de los

distritos electorales en los que se eligen a los miembros del Congreso.

Los distritos electorales pueden definirse como las circunscripciones demogréfico-
territoriales en las que se eligen a los congresistas —es decir, a los miembros del primer
poder del Estado. El Congreso o Parlamento es el primer poder del Estado porque la
tarea de gobernar una sociedad empieza por la labor de legislar —esto es, de dictar

reglas y procedimientos que estructuren u organicen la interacciéon de sus integrantes.

El término “distrito electoral” puede confundirse con las circunscripciones municipales
en los que se sub-dividen las provincias peruanas. Por eso, la Constitucién de 1979
utilizé las palabras “circunscripcion electoral” en lugar de “distrito electoral”. Sin
embargo, posteriormente, se ha utilizado mads la expresion “distrito electoral”, que es la

que se utiliza en la mayoria de paises del mundo.

La magnitud de los distritos electorales no depende de cuestiones demograficas —
cudntos ciudadanos, aproximadamente, se necesitan para conformar un distrito
electoral— ni menos atin por cuestiones geograficas —cudntos kilémetros cuadrados se
necesitan para conformar un distrito electoral. La magnitud de los distritos electorales
se define por razones politicas —es decir, por cudntos representantes se eligen en cada

distrito.

En esta perspectiva, puede decirse que existen dos clases fundamentales de distritos

electorales:

. Distritos uninominales —es decir, circunscripciones en las que se elige a un

solo representante. Y,
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J Distritos plurinominales —esto es, circunscripciones en las que se eligen dos
0 mads representantes, los cuales pueden conformar listas abiertas o

cerradas?®

Ahora bien, en un pais en el que se utilicen los distritos uninominales, éstos seran
necesariamente mdltiples, ya que las Cdmaras legislativas estdn integradas por
multiples personas. En los Estados Unidos, por ejemplo, para elegir a los cuatrocientos
treinta i cinco miembros de la Casa de los Representantes existe el mismo ntimero de
“distritos congresales”; en Inglaterra, para elegir a los seiscientos cincuenta i un
miembros de la Camara de los Comunes existe casi el mismo ntimero de distritos

electorales (algunos eligen a mds de un representante)?®
Los distritos plurinominales, por el contrario, son susceptibles de una sub-divisién:

J Distritos miiltiples —esto es, cuando un pais cuenta con varios distritos en

los que se eligen varios (dos o mds) representantes en cada uno de ellos. Y,

. Distrito tinico —es decir, cuando un pafs cuenta con un solo distrito
electoral en todo en todo su territorio, en el que se elige a todos los

representantes al Congreso.

En los paises en los que se utilizan los distritos plurinominales, éstos pueden ser
multiples, pero también pueden no serlo. De hecho, la regla es que sean mdultiples,
pero hay algunas excepciones. En Latinoamérica, todos los paises —con la excepcién
del Pert y, parcialmente, el Ecuador— eligen a sus congresistas en distritos
plurinominales multiples. Como veremos mds adelante, generalmente, los congresistas

se eligen por departamentos.

Desde 1978, el Perti elige a parte o a todos sus congresistas en un distrito plurinominal

tnico —llamado también “distrito nacional tinico”. Otros paises que utilizan el distrito
nacional tinico para elegir a todos o a una parte de sus congresistas son Ménaco, Israel,
Holanda, Suiza y Las Filipinas. Debe observarse que, salvo éste tltimo pafs, los demads

son sumamente pequefios —en términos geograficos.

Hasta aqui, la tipologia de los distritos electorales obedece a criterios objetivos: el

nimero de congresistas que se elige en cada distrito electoral y el ndmero de distritos
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electorales que existe en cada pafs. Sin embargo, el andlisis comparado de los efectos
politicos de los distritos electorales sugiere que debe introducirse una segunda sub-

division para el caso de los distritos plurinominales mdltiples.

No por razones objetivas sino por razén de los efectos politicos que pueden tener,

pareciera necesario distinguir dos sub-tipos de distritos plurinominales mdltiples:

. Distritos plurinominales miiltiples de pocos representantes —esto es, aquellos en
los que, siguiendo al notable politélogo italiano Giovanni Sartori, se elige a

cinco o menos congresistas?’ Y,

. Distritos plurinominales miiltiples de muchos representantes —es decir, aquellos

en los que, siguiendo a ese mismo autor, se elige a seis 0 mds congresistas.

Con estas tres sub-divisiones, tendriamos que existen los siguientes tipos de distritos

electorales:
Cuadro 4
TIPOS DE DISTRITOS ELECTORALES
Distritos
Electorales

Elaboracién propia.

3.2. Distritos electorales y representacion responsable

La magnitud de los distritos electorales tiene profundos efectos sobre la conducta de
los congresistas —y, por tanto, sobre la afirmaciéon de la democracia. Se puede decir
que ella afecta el desempefio del sistema politico directa e indirectamente.
Directamente, porque brinda incentivos a la calidad del desempefio o conducta de los
congresistas; indirectamente, porque determina la cantidad o ntimero de partidos que

tendrdn acceso al Congreso.

La primera razén por la que la magnitud de los distritos electorales resulta sumamente

importante es porque ella —al igual que el calendario electoral— puede facilitar el
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surgimiento de conductas responsables, atentas a las ideas e intereses de los
ciudadanos, de parte de los congresistas. Si consigue hacerlo, un pais tendrd mds

posibilidades de desarrollar el hédbito de la recurrencia de las elecciones?

Los congresistas prestardn mds atencion a las ideas e intereses de los ciudadanos no
sOlo porque someten frecuentemente su cargo a su consideracién sino también porque
saben con mayor precision a quiénes les deben su puesto. Asf, la magnitud de los
distritos electorales afecta la conducta de los congresistas (los representantes) porque
determina cudn preciso o nitido es el vinculo de representacién que los une a los

ciudadanos (los representados).

Cuantos mds representantes se eligen en un distrito electoral, menos claro tendra cada
congresista a qué ciudadanos le deben el puesto. Si un congresista es elegido en un
distrito electoral uninominal, por ejemplo, tendra claro que le debe su puesto a la
mayoria de los ciudadanos de ese distrito —a la mayoria relativa o a la mayoria

absoluta, segtin las reglas que existan para la asignacién de curules.

En los Estados Unidos, Inglaterra y Canad4, se lleva la curul el candidato que obtiene
la mayor votacién en relacién a los demds. Basta, pues, la mayoria simple o, si se
quiere, la pluralidad de votos. A este criterio de asignacién de las curules se le llama,
por eso, “First Past The Post” —que podria traducirse como “El Primero que Pasa la

Valla”— o “FPTP”. También se le llama “representacién plural”.

En Francia, en cambio, se lleva la curul el candidato que obtiene la mayor votacién en
relacién a los demads, pero sélo si consigue mds de la mitad de los votos. Sino lo

consigue, se realiza una segunda vuelta en la que participan todos los candidatos que
consiguen una votacién de mds de 12.5% de los votantes inscritos en su distrito. Este
sistema o regla de asignacién de curules sf se puede calificar como “representacién de

mayorias”.

El sistema de eventual segunda vuelta se utiliza en Francia para la eleccién de los
diputados —esto es, de los miembros de la Asamblea Nacional. Sin embargo, también
se utiliza en algunos Estados de los Estados Unidos para elegir a los miembros de las

Camaras Bajas de sus respectivos Congresos. En el Estado de Louisiana, se utiliza
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inclusive para elegir a sus representantes a la Casa de Representantes del Congreso

federal.

La representacién de mayorias no requiere necesariamente, sin embargo, la realizacién
de dos vueltas, si ningtin candidato obtiene la mitad mds uno de los votos. En
Australia, para elegir su Cdmara baja, se utiliza otro sistema que asegura el mismo
resultado: el voto alternativo. Por éste, el elector tiene que marcar el nimero de

preferencia que tiene para €l cada candidato que postula a la curul del distrito.

Si hay cinco candidatos en un distrito, por ejemplo, debe numerarlos del 1 al 5. Si
ningtn candidato obtiene mds de la mitad de los votos vélidos en el primer conteo —
en el que se asignan sélo los votos marcados 1 a cada candidato—, se elimina al
candidato que qued¢ ultimo y se distribuye sus votos entre los cuatro candidatos

restantes, segtin fueron marcados con el 2.

Una vez realizado el segundo conteo, se aprecia si algtin candidato obtiene mads de la
mitad de los votos vdlidos. Si esto ha ocurrido, se 1o proclama ganador. Si no, se hace
un tercer conteo, elimindndose al candidato que quedé dltimo en el segundo conteo,
asigndndose sus votos a los tres candidatos que quedan en carrera, segiin fueran

marcados con el 3.

Eventualmente, si inclusive en el tercer conteo ningtin candidato obtiene mds de la
mitad de los votos vélidos, se puede realizar hasta un cuarto conteo para determinar
quién es el candidato que se lleva la curul. Si fueron cinco los candidatos en el distrito
electoral, necesariamente se tendrd a un ganador en el cuarto conteo, ya que en éste

s6lo quedardn dos candidatos en carrera.

Ahora bien, lo que tienen en comtn los Estados Unidos, Inglaterra y Canadd
(representacion plural) tanto con Francia (representacién de mayorias en segunda
vuelta) como con Australia (representacién de mayorias con voto alternativo) es que en
todos estos paises los congresistas —o, mds precisamente, los miembros de la Camara
baja— se eligen uninominalmente. Ello hace que estén “atados” a una base electoral

precisa.
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Esto es importante si creemos que los politicos ajustardn su conducta personal a las
ideas e intereses de los ciudadanos que representan sélo en la medida en que sometan
su puesto a la consideracion de éstos con relativa frecuencia y en que, ademds, tengan

lo mads claro posible quiénes son éstos.

En los distritos plurinominales, por el contrario, el vinculo de representacién resulta
necesariamente menos preciso. Cuantos mds congresistas se eligen en cada distrito
electoral, menos claro tendran los congresistas a qué ciudadanos les deben su puesto
en el Congreso —y a quienes deben, por tanto, rendir cuentas de su desempefio. El
congresista, individualmente considerado, tendrd siempre mayores dudas sobre a

quienes representa.

La eleccién por lista caracteriza a los distritos plurinominales, pero hay dos maneras de
evitarla: el doble voto que se practica en Alemania desde 1953 y el voto tinico
transferible que se practica en Irlanda desde 1937. El primero ha merecido mucha
atencién en Latinoamérica, ya que tanto Venezuela como Bolivia lo han adoptado —en

1989 y 1995, respectivamente—, aunque con algunas variantes.

El doble voto también ha sido adoptado en varios paises de Europa del Este, luego de
la disolucién del socialismo realmente existente (1989-1991) y en Italia, desde 1993. Sin

embargo, es una creaciéon alemana, que combina influencias francesas y anglosajonas.

El doble voto, como su nombre lo sugiere, implica la existencia de dos votos: uno,
primero, por candidatos a representar distritos uninominales; y, otro, segundo, por

listas partidarias que postulan a representar regiones —“Lands”.

Las curules en el Bundestag alemdn se dividen en dos: una mitad para distritos
uninominales y otra mitad para los distritos plurinominales multiples de muchos
representantes. Primero se asignan las curules uninominales y luego las curules
plurinominales, restdndose éstas de las curules que obtuvo cada lista por su votacién

las curules obtenidas uninominalmente.

Las curules plurinominales o por lista, sin embargo, s6lo se asignan para compensar a

los partidos que obtuvieron mds de 5% o de tres curules uninominales en todo el pafs.
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Por esta razén, el voto doble se suele llamar también “representacién proporcional

compensatoria”.

El voto tinico transferible irlandés es un sistema atin mds interesante. Ademads de
Irlanda, lo practican también en Australia para elegir al Senado y en Malta. Por el
mismo, la eleccién de los congresistas se hace en distritos plurinominales, pero
personalizadamente. Esto se logra gracias a que el voto tnico transferible —al igual
que el voto alternativo, ya explicado— permite al elector ranquear a los candidatos

individualmente, en un orden de preferencia.

La tnica diferencia es que la asignacion de curules se realiza en distritos
plurinominales. Por tanto, las reglas de transferencia de votos son mds complicadas.
No entraremos aquf a explicarlas en detalle, pero si diremos que, para dar a un

candidato como elegido se utiliza una cuota o cuociente electoral.

Con el voto dnico transferible si se consigue que, no obstante la pluralidad de
representantes que existen por distritos, se tenga también un vinculo estrecho entre
congresistas y ciudadanos. En muchos sentidos, pues, es un sistema éptimo, pero tiene
el inconveniente de que no resulta fécil para los ciudadanos entender la manera en que

se realiza la transferencia de votos.

Tanto el voto doble como el voto tnico transferible son la excepcién, no la regla. La
regla, en los distritos plurinominales, es la eleccién por lista. Lo tinico que varia, en
este caso, es la definicién de los distritos: en algunos paises se hace en base a las

regiones (Italia) y en otros en base a los departamentos (Latinoamérica).

Cuanto mayor es el tamafio de los distritos electorales, mds se acenttian sus virtudes y
defectos —la proporcionalidad, de un lado; y, los incentivos a la representacién

irresponsable y a la fragmentacién del sistema de partidos, de otro.

Ello termina ddndole mayor influencia en el proceso politico a las capulas de los
partidos que elaboran las listas. Quienes llegan al Congreso de esta manera, pueden
terminar rindiéndoles cuentas no a los ciudadanos sino a quienes elaboran las listas.
Aparece, asi, un sistema politico que —como dijo el presidente Alberto Fujimori en

1992— no merece tanto el nombre de “democracia” sino el de “partidocracia”.
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En la partidocracia, la lealtad hacia la ctipula del partido o hacia el credo partidario
resulta el factor decisivo para trepar peldafios politicos. Los partidos terminan

convirtiéndose en grupos sociales herméticamente cerrados.

3.3. Distritos electorales y sistemas de representacion

El impacto de la magnitud de los distritos electorales en la conducta de los congresistas
no siempre ha sido correctamente percibida ya que se le ha confundido con un tema
parecido pero no idéntico: el tema de los “sistema de representacién”. Generalmente,
el tema de la magnitud de los distritos electorales se ha estudiado en el contexto del

estudio de los sistemas de representacion.

Esta manera de plantear las cosas ya implica un sesgo que apunta a favorecer un cierto
tipo de distritos electorales: los plurinominales. Esto es asi ya que uno de los sistemas

de representaciéon —la “representacion proporcional”— es mds consistente con la idea

misma de democracia. Sin embargo, el concepto mismo de representacion es

problemdtico, porque puede partir de supuestos no siempre explicitos??

Los criticos de los distritos uninominales sefialan que sélo dan acceso al Congreso a los
candidatos que representan a la corriente de opinién mayoritaria en cada distrito
electoral. En esta perspectiva, el criterio de asignacién de curules a la mayoria simple o
plural es especialmente abominable, ya que deja fuera del Congreso a candidatos que
representan corrientes de opinién minoritarias, pero que pueden tener también un

respaldo importante.

Para evitar que esto ocurra, las férmulas de la segunda vuelta o el voto alternativo no
les parece suficiente. Los criticos de los distritos uninominales sefialan que igualmente
éstas dejan fuera del Congreso —si bien de una manera, dirfamos, menos brusca— a
los candidatos que representan corrientes de opinién minoritarias dentro de un distrito

electoral.

La tinica manera de incorporar a los representantes de las corrientes de opinién
minoritarias, por tanto, es ampliar el ntimero de congresistas que se eligen dentro de

cada distrito. Sien cada distrito electoral se eligen, por ejemplo, cinco congresistas, se
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pueden distribuir las curules hasta entre cinco corrientes de opinién —si cada una
obtiene alrededor de 20% de los votos validos. Siuna corriente de opinién obtiene, en
cambio, 60% de los votos vdlidos, se llevard tres de las cinco curules en juego. Las otras
dos curules puede corresponder a la primera y segunda minorias —si obtienen una

votacion parecida.

Esta forma de asignar las curules se le llama “representacién proporcional”, ya que
brinda acceso al Congreso a méds de una corriente de opinién politica dentro de cada
distrito electoral, segtin la cantidad de votos que ella obtiene. En el extremo, si todo el
pais es un solo distrito electoral, pueden llegar al Congreso representantes de hasta

trece corrientes de opinién distinta, tal como ocurre actualmente en el Perd.

Los distritos plurinominales no implican, necesariamente, la asignacién “proporcional”
de las curules que estdn en juego. En ellos, también puede utilizarse el criterio de la

“representaciéon de mayorias”, tal como ocurre con los concejos municipales del Perd.

Los concejos municipales peruanos estdn integrados por multiples regidores. El
nimero de éstos varfa, segtn se trate de municipalidades provinciales o
municipalidades distritales, y segtin el niimero de electores que exista en cada una de
éstas o aquéllas. El concejo municipal mds numeroso es el de la Municipalidad
Provincial de Lima, que tiene cuarenta asientos —incluyendo al del alcalde, que lo

preside.

Los candidatos a regidores municipales no postulan individualmente a un asiento en el
concejo municipal sino dentro de una lista que acompafia al candidato a alcalde. La
circunscripcién provincial o la circunscripcién distrital no es sub-dividida en distritos
electorales pequefios —barrios o urbanizaciones— sino conforma un distrito electoral

unico.

¢Coémo se asignan alli las curules? Desde 1983, la lista que consigue la alcaldia,
consigue también, necesariamente, la mayoria absoluta —por lo menos la mitad mads
uno— de los asientos en el concejo municipal. No importa, pues, si consigui6 la
alcaldia s6lo con una mayoria relativa (digamos, 30%). Desde 1998, esta regla se aplica
s6lo si ha conseguido la alcaldia con més de 20% de los votos validos —si no, se va a

una segunda vuelta.
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El propésito de aplicar la “representacion de mayorias” —y no la “representacién
proporcional”— dentro de los concejos municipales es fortalecer a las municipalidades.

Gracias a este criterio, los alcaldes concentran todo el poder municipal.

Los distritos plurinominales, sin embargo, se asocian, naturalmente, mas con la
representacién proporcional. Dentro de reglas presidencialistas, seria una
mounstruosidad aplicar la “representacién de mayorias” en el nivel de los gobiernos
nacionales. Sélo se lo ha hecho, que sepa, en Santo Domingo. En lugar de cambiar a
reglas parlamentaristas —que aseguran consistencia entre el Parlamento y el gobierno
—, se estableci6 que el partido que obtiene la Presidencia obtiene también el control del

Congreso.

(Por qué la representacién proporcional es deseable? Existen dos clases de abogados
de la representacién proporcional: los europeos-latinoamericanos y los
estadounidenses. Curiosamente, los primeros abogados de la representaciéon
proporcional fueron ingleses: Thomas Hare y John Stuart Mill —uno de los pensadores

mads importantes del siglo XIX.

La preocupacién de los abogados europeos-latinoamericanos de la representacién
proporcional ha estado centrada en el argumento ya sefialado —dar acceso al
Parlamento a una variedad o diversidad de corrientes de opinién politica. En plena
Era Victoriana, Mill recalcé los peligros de la opresiéon de las minorias por parte de las
mayorfas. Para él, el sistema politico debia ser lo mds abierto posible a la diversidad de

ideas?3?

En los paises donde primero se introdujo la representacién proporcional —basada en
distritos plurinominales— fue en Bélgica (1899) y Suecia (1907). Ello se hizo con el
objetivo claro de dar un espacio en el Parlamento a lo que Duverger habria llamado
“partidos de cuadros” —contrarios a los “partidos de masas”—, integrados por
intelectuales o académicos. La representacién de minorias se hizo posible a través del

mecanismo de lista incompleta.

Por este mecanismo —también utilizado en el Perti en 1931—, si en cada distrito
electoral se disputan, por ejemplo, tres curules, dos corresponden a la primera mayoria

y una a la primera minoria. La representacién proporcional estricta —que permite el
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acceso a mas de una minoria— sélo aparecié posteriormente, cuando se empezé a

utilizar la cifra repartidora o el método d'Hont —en el Pert, recién en 1963.

Los abogados norteamericanos de la representacién proporcional, sin embargo, no
defienden ésta con los mismos argumentos. En los Estados Unidos, se desconfia, en
general, de las ideologias —y, por tanto, de la relevancia de dar acceso a una amplia
variedad de corrientes de opinién, al precio de hacer mds tenue el vinculo de

representacién que une a los politicos con sus bases electorales.

Esto es asi porque en los Estados Unidos se suele considerar que la identidad
ideoldgica entre el representante y los representados no asegura que aquél actte
siquiera generalmente de acuerdo a los intereses o a las ideas de éstos. Ala larga —se
piensa—, el representante puede dispararse en su propia direccién, sorprendiendo a
sus bases electorales, por mds que contradiga a su supuesta ideologia —esto es, a su
manera general de entender las cosas. ;La experiencia latinoamericana no confirma
esta creencia? Si es asi, jcudn relevante es buscar reglas electorales que den acceso al

Congreso a una gran diversidad de ideologias?

Sin embargo, aunque la representacién proporcional no es postulada sobre la base del
pluralismo ideolégico en los Estados Unidos, si lo es sobre la base del pluralismo
cultural o, mds precisamente, étnico. La preocupacién estadounidense por la
representacion proporcional se fundamenta en la supuesta necesidad de dar acceso al

Congreso no tanto a las minorias ideolégicas como a las minorfas culturales o étnicas®!

Arendt Lijphart, por ejemplo, ha sefialado que, en las sociedades plurales, resulta
necesario facilitar el acceso al Parlamento o al Congreso a los distintos grupos
culturales o étnicos, precisamente para dar estabilidad a la democracia. En esta
perspectiva, los distritos plurinominales y la representacién proporcional sirven para
legitimar al Congreso. Los distritos uninominales, para Lijphart, pueden eliminar a las
minorfas culturales —digamos, a los protestantes en un pais catélico—; o étnicas —
supongamos, a los blancos en un paifs mestizo. Estas minorias tendrian dificil acceso al

Congreso, en la medida en que estén muy distribuidas en el territorio de un pais.

La experiencia politica de los Estados Unidos ha incluido el llamado

“Gerrymandering”, que consiste en la delimitacién caprichosa de los distritos
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electorales para dificultar el acceso al Congreso a algunas minorias culturales o étnicas.
En 1812, el gobernador del Estado de Massachusetts Elbridge Gerry delimit6 un

distrito que parecia una salamandra.

Es indudable, por tanto, que alguna relevancia tiene la identidad cultural o étnica entre
representantes y representados. Las ideas y los intereses de un ciudadano catdlico
blanco pueden ser mejor representadas por un congresista catélico blanco. Pero, si
creemos que la conducta humana es racional, esto no es indispensable. Esta identidad
influye menos en la conducta de los congresistas que el calendario electoral y la
magnitud de los distritos electorales, ya que se trata de una cuestién emocional,

sumamente dificil de cuantificar.

Si se requiere conductas responsables por parte de los congresistas, lo mds importante
serd tener elecciones frecuentes y distritos electorales uninominales o mdltiples de
pocos representantes. Los congresistas elegidos en distritos plurinominales multiples
de muchos representantes o en distrito nacional tnico facilmente pueden llevar a la

deslegitimacion del Congreso y, eventualmente, de la democracia misma.

3.4. Distritos electorales y sistemas de partidos

La magnitud de los distritos electorales también afecta la estabilidad de la democracia
de una manera indirecta, al influir en el nimero de partidos que acttia relevantemente
en el proceso politico —es decir, participando en el Congreso o inclusive en la
formacién del gobierno. Los distritos electorales pequefios —tanto los uninominales
como los plurinominales miltiples de pocos representantes— fomentan la
consolidacién de pocos partidos porque sélo dan acceso al Congreso a un nimero
limitado de corrientes de opinién. Los distritos electorales grandes —tanto los
plurinominales multiples de muchos representantes como el nacional inico—

fomentan, por el contrario, la fragmentacién del sistema de partidos.

La razén que sustenta la importancia de tener pocos partidos —incluso sélo dos

partidos— fue indicada hace mucho tiempo por Hans Kelsen:
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“Una oposicién que poco tiempo antes haya sido gobierno y que confie en
volver a serlo en breve, se conduce respecto de la mayoria gobernante con
mucha mayor comprensién y benevolencia que la que se vea excluida
continuamente del gobierno del Estado. En este tltimo caso fermenta un
encono que lleva consigo una obstruccién de la minoria contra la mayoria,

no suficiente para derrocar a ésta, pero si para entorpecerla”3?

El multipartidismo lleva a la polarizacién de las conductas politicas y, finalmente, a la
quiebra del orden constitucional. Asflo acreditan, por demds, las estadisticas. Como
mostré Samuel P. Huntington, la historia del siglo XX muestra que los paises
multipartidistas tienen mds posibilidades de experimentar golpes de Estado que los

paises que cuentan con sistemas bipartidistas3?

Tanta es la importancia del bipartidismo que podemos preguntarnos si existe una
democracia estable que no sea bipartidista. Todos sabemos que no puede existir
democracia sin un sistema de partidos, pero no siempre tenemos claro qué debemos
entender por tal. La idea de “sistema de partidos” estd intimamente vinculada a la de

democracia y al concepto mismo de partido.

En sentido estricto, tampoco pueden haber partidos sin sistema de partidos. Como ha
explicado Sartori, los partidos surgen a partir de las “facciones” que existieron en
Europa desde el Renacimiento hasta finales del siglo XVIII. En la Divina Comedia,
Dante condena a distintos circulos del infierno a los giielfos y a los guibelinos de la

Florencia del siglo XIII, pero ambos conformaban facciones, no partidos.

Los partidos aparecen recién hacia principios del siglo XIX, en Inglaterra y, sobre todo,
en los Estados Unidos. Su caracteristica principal radica en que su conducta, no
obstante representar un punto de vista y unos intereses particulares, no prescinde de
los nacionales. Los partidos colocan los intereses nacionales por encima de los propios.
Como sefialaron Gabriel Almond y Sidney Verba, el “espiritu partidista” debe
distinguirse del “espiritu faccioso” por el sentido de responsabilidad hacia los intereses

nacionales34.

El espiritu partidista s6lo surge cuando los partidos acttian dentro de un sistema de

partidos. ;Por qué? Porque la idea de “sistema” incluye no sélo la pluralidad de
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elementos sino también la de orden o interaccién. Asi, un sistema de partidos puede
definirse como un conjunto ordenado de partidos, en el cual la conducta de unos

depende de la conducta de los otros.

Esto hace posible la democracia estable ya que ella requiere una concurrencia limitada
de partidos y conductas politicas. En lo cuantitativo y en lo cualitativo, el &mbito de la
confrontacién politica debe tener limites: no puede haber “cualquier cantidad” de
partidos ni pueden éstos tener cualquier tipo de conducta. El mismo Sartori ha
enfatizado que la democracia no es sostenible en un contexto de multipartidismo

polarizado®.

Ciertamente, existen paises en los que cinco o hasta seis partidos distintos tienen un
peso politico relevante a lo largo de varias décadas. Sin embargo, se trata,
generalmente, de paises mds bien pequefios geogréaficamente hablando, dedicados
muchas veces a un ndmero muy limitado de actividades econémicas y /o involucrados
en serios conflictos internacionales —inclusive limitrofes. Estas circunstancias
especiales les permiten galvanizar los intereses partidarios multipartidistas dentro de

los intereses nacionales.

Un ejemplo de esto es Israel. Evidentemente, la amenaza permanente que sufre el
Estado judio por parte de sus vecinos drabes brinda incentivos importantes para que
los israelitas tengan presentes los objetivos nacionales. En Latinoamérica, también
serfa el caso —en alguna medida— del Ecuador, cuya vocacién expansionista sobre el
territorio peruano le ha permitido recordar sus intereses nacionales, mds alld de los que

sugerifa su multipartidismo.

Sin embargo, en el caso de los paises geogrdficamente grandes, con economias
diversificadas y no envueltos en serios conflictos internacionales, el multipartidismo si
puede convertirse en un verdadero obstdculo a la consolidacién de su democracia —y,
por tanto, a sus perpectivas de desarrollo en el largo plazo. Para estos paises, resulta
indispensable tener reglas electorales que desalienten la fragmentacion de su sistema

de partidos.

La importancia del bipartidismo es especialmente notable en los paises

presidencialistas. En los parlamentaristas, existe menos posibilidades de que el
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multipartidismo lleve a entrampamientos institucionales muy graves, ya que, como se
ha visto, suponen una relacién mds flexible entre el Parlamento y el gobierno. En los

presidencialistas, dotados de reglas rigidas, el multipartidismo resulta nefasto.

Un ejemplo del mayor impacto negativo del multipartidismo en un esquema
presidencialista es la experiencia de la Reptblica de Weimar alemana (semi-
presidencialista) versus la de la Cuarta Reptblica francesa (parlamentarista).
Asimismo, puede contrastarse la experiencia latinoamericana de nuestros dias

(presidencialista) versus la experiencia italiana contempordnea (parlamentarista).

Como ha dicho Dennis Mueller, la combinacién de presidencialismo con
multipartidismo es especialmente poco atractiva3®. En Alemania, ella cre6 el ambiente
de zozobra politica en el que pudo prender la semilla totalitaria del nazismo; en
Latinoamérica, ella ha impedido la consolidaciéon de las instituciones democraticas, al
precio de muchas “décadas perdidas”. La “representacion proporcional” ha tenido un

alto costo econémico y social.
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Segunda Parte:
UN ESQUEMA HISTORICO
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4.  LaExperiencia Peruana

4.1.  Las reglas electorales peruanas

Segun un recuento convencional, el Pert ha cambiado doce veces de Constitucion:
1823, 1826, 1828, 1834, 1839, 1856, 1860, 1867, 1920, 1933, 1979 y 199337A lo largo de
estos cambios, el Perd ha permanecido fiel tanto a las reglas de gobierno
presidencialistas como a la estructura unitaria del Estado. Sin embargo, estos cambios
si han implicado modificaciones en las reglas electorales vinculadas al calendario
electoral y a los distritos electorales utilizados para elegir a los poderes ptblicos y a los

miembros del Congreso.

Lamentablemente, no sélo los cambios de Constitucién han afectado estas reglas
electorales. Alo largo de la historia peruana, estos temas no siempre han estado
definidos a nivel constitucional. Tanto en el siglo XIX como en el siglo XX, las
Constituciones han trasladado a las leyes electorales la responsabilidad de definir estos

asuntos.

Esta abdicacién de los poderes constitucionales ha traido consigo una mayor fragilidad
de las reglas de juego politico y del cardcter democratico del sistema politico. Como
apunta Patrick Gunning, la diferencia entre las Constituciones de China y Taiwdn —es
decir, entre el totalitarismo y la democracia— radica en que en la primera las reglas
electorales son dejadas en manos del Congreso mientras que en la segunda son fijadas

en la misma Constitucion®

La diferencia principal entre la Constitucién y la ley es que ésta es mds facil de
modificar que aquélla. Si se apunta a reducir la volatilidad del régimen democratico,
las Constituciones deben definir los procedimientos de conformacién y elecciéon de las

autoridades encargadas de los poderes ptiblicos.

En el Perti, como ya se ha dicho, el debate constitucional —especialmente, en el siglo

XX— con frecuencia ha girado, mds bien, en torno al aspecto dogmatico de las
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Constituciones —es decir, a qué derechos debian ser consagrados o, al menos,
proclamados. De esta manera, lo que ha tomado el espacio constitucional han sido, en

realidad, los planes de gobierno de corto o largo plazo.

Tomandose en cuenta tanto las normas constitucionales como las legales, puede decirse
que, a lo largo de su historia republicana, el Pert ha tenido, bdsicamente, tres grandes
etapas, en lo que respecta a sus reglas de electorales vinculadas el calendario electoral

y, sobre todo, a los distritos electorales utilizados para elegir a los poderes publicos.

Estas etapas han tenido distintas sub-etapas marcadas por dispositivos constitucionales

y legales, pero ellas no afectaron las tendencias dominantes. Estas etapas son las

siguientes:

. Primera Etapa: De 1860 a 1931 —periodo presidencial de cuatro afios (hasta
1920), con elecciones parlamentarias escalonadas; y, elecciéon de los
congresistas a través de distritos uninominales multiples o plurinominales
de pocos representantes.

. Segunda Etapa: De 1931 a 1978 —periodo presidencial de seis afios con
elecciones parlamentarias simultdneas; y, eleccién de los congresistas en
distritos plurinominales de muchos representantes.

J Tercera Etapa: De 1978 a la actualidad —periodo presidencial de cinco afios

con elecciones parlamentarias simultdneas; y, eleccién de los congresistas
en distritos plurinominales mdltiples de muchos representantes o en

distrito nacional dnico.

Antes de 1860, el Pert tuvo lo que podriamos llamar su prehistoria electoral, en la que
no surgid nada parecido a un partido. Luego de los primeros afios inciertos de la
Republica (1821-1827), el pais se sumergié en una larga sub-etapa que estuvo

dominada por los caudillos militares (1828-1845).

En estos diecisiete afios de caudillismo militar, el historiador Critébal Aljovin de
Losada ha encontrado la etapa de formacién de una cultura autoritaria que ya nunca

mds nos abandonaria® En ellos, hubo una oportunidad en la que el Pert lleg6 a tener
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hasta tres presidentes al mismo tiempo. Tal fue la magnitud del desorden politico

experimentado.

Esta sub-etapa de caudillos militares se cierra con el primer gobierno de Ramén
Castilla, con el que se inicia otra sub-etapa de establecimiento de las instituciones
fundamentales del pais —asi, por ejemplo, el primer Cédigo Civil peruano data de
1852, del gobierno de Rufino Echenique. Esta sub-etapa culmina con la promulgacién

de la Constitucién de 1860, hacia el final del segundo gobierno del mismo Castilla.

Castilla fue un militar autoritario y astuto, pero también profundamente nacionalista,
que logré poner fin a una etapa de anarquia —ayudado, por cierto, de una coyuntura
internacional favorable. Su gran mérito, sin embargo, radica precisamente en haber
contribuido a establecer reglas de juego politico que, luego de su paso por el poder,

ayudarian al pais a encaminarse hacia la consolidacién de su democracia.

La prehistoria constitucional peruana fue analizada, con rigor implacable, por Toribio
Pacheco, en su pequefio libro Cuestiones constitucionales. Este libro puede presentar las
bases conceptuales de la Constituciéon de 1860, tal como los articulos de El Federalista —
escritos por Alexander Hamilton, James Madison y John Jay— presentan las bases
conceptuales que sirvieron para que la Constitucién de los Estados Unidos fuera
ratificada. Al igual que estos tres abogados norteamericanos, Pachedo tenia gran

familiaridad con los supuestos y la metodologia del andlisis econémico*’

Pacheco fue especialmente severo con la Constitucién entonces vigente, la de 1839,
llamada también Constitucién de Huancayo, por haber sido elaborada en esa ciudad
del interior del pais. En el siglo XX, el historiador José de la Riva-Agtiero no dudé en
calificar a la Constituciéon de 1839 como la peor de todas nuestras Constituciones —
pero en ese juicio pesd, fundamentalmente, no tanto las reglas de juego politico que
ella establecia como el hecho que hubiera servido para poner fin a la Confederacién

Pert-Boliviana.

4.2.  El sistema original peruano (1860-1931)
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La Constitucién de 1860 marca el inicio de la primera etapa de la historia constitucional
peruana. Su promulgacién coincide con la de otras importantes Constituciones de
Latinoamérica —la de Colombia de 1886, que durard mds de cien afios; y, la de

Argentina, de 1856, que durard también mds de cien afios.

La Constitucién de 1860 tiene una historia sui géneris, ya que ella nacié no sélo en
medio de una gran apatia e indiferencia ciudadanas sino ademds por una operacién
fraudulenta: el Congreso que la preparé no tenia poderes constitucionales. Con la

venia —si es que no con el aliento— de Ramon Castilla, usurp6 dichos poderes.

No obstante esta peculiar gestacién, la Constitucién de 1860 terminé siendo la mds
exitosa de la historia peruana, ya que cubri6 un periodo de sesenta afios —aunque con
dos claras sub-etapas: una primera, incierta, de 1860 a 1895, en la que el pais fue
afectado por las guerras con Espafia (1866) y con Chile (1879-1883); y una segunda,
efectiva, en que el orden constitucional logré prender en el proceso politico (1895 a

1919).

En esta segunda sub-etapa, la reglas electorales de la Constitucién de 1860 facilitaron el
surgimiento de la llamada “Republica Aristocrdtica”. En estos afios, el pais gozé de
una estabilidad politica sinigual y, correspondientemente, de sus més altas tasas de
crecimiento econémico. Nunca después el Perti conocié una etapa de progreso social

sostenido que fuera equiparable?!

(Cudles fueron las reglas de juego politico fundamentales de la Constitucién de 1860?
Ella estableci6 un sistema de gobierno presidencialista, pero un mandato presidencial
de cuatro afios. Al mismo tiempo, estableci6 elecciones legislativas escalonadas, con

una estructura simple y simétrica: tanto diputados como senadores duraban seis afios

en sus cargos, renovandose por tercios cada dos afios.

En este segundo aspecto, la idea era que cada cuatro afios hubiesen elecciones
legislativas coincidentes con el afio en el que se realizaban las presidenciales, y cada
cuatro afios elecciones legislativas a la mitad de periodo presidencial.
Lamentablemente, este esquema fue quebrado en 1904, al fallecer el presidente Manuel

Candamo, cuyo primer vice-presidente también habia muerto.
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Entonces, siguiendo las reglas establecidas en la Constitucion, el segundo vice-
presidente convocé a nuevas elecciones para estos cargos. Al hacerse esta eleccién en
aflo par, se perdié la simetria con las elecciones legislativas, que se realizaban en afio
impar. Luego de la guerra con Chile, en efecto, el orden constitucional habia sido

restablecido recién en 1895, con el segundo gobierno de Nicolds de Piérola.

La falta de simetria que introdujo este evento de la muerte pudo ser una de las causas
de la tnica ruptura del orden constitucional realizada a lo largo de la Reptblica
Aristocrética: el golpe de Estado de 1914 en contra del presidente Guillermo
Billinghurst. Este fue destituido, en efecto, luego de que en 1913 las elecciones

parlamentarias arrojaran resultados negativos para su partido, el Demdcrata.

En lo que respecta al sistema de representacion, la Constitucion de 1860 consagré la
representacion de mayorias, estableciendo que los diputados se elegian uno por cada
30,000 electores o uno por cada provincia, sea cual fuere su ntimero de electores. Por
cada fraccién superior a 15,000 habitantes, se tendria un diputado adicional. En la

Cédmara de Diputados, las provincias tenfan de uno a cuatro representantes.

Los senadores, mientras tanto, se elegian por departamento, en ntimero variable, segin
el nimero de provincias del mismo. En el Senado, los departamentos tenian de uno a
cuatro representantes42 Se trataba, pues, de la representaciéon de mayorias basada en la
eleccién por distritos uninominales o plurinominales miltiples de pocos

representantes.

Cabe observar que la Constitucién de 1860 no utilizé un criterio exclusivamente
demogréfico desde que establecié que cada provincia tendria necesariamente un
diputado. Con ello, brindé un incentivo para la creacién artifical de provincias y di6é
pie para que se diera “igual representacion a diputados que [obtenia] una enorme

desigualdad de sufragios”, como dijo por entonces José Silva Santisteban*?

No obstante ello, el principal motivo que impidié un mayor avance en la afirmacién de
la democracia seguramente fue la inexistencia de una autoridad electoral auténoma.
Hasta 1896, en efecto, existi6 el sistema de “auto-calificaciéon parlamentaria”,
consistente en que la maxima autoridad electoral eran las Juntas Preparatorias de las

Cdamaras.
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Recién ese afio se crea el Jurado Electoral como autoridad auténoma. Este tomaria una
estructura descentralizada atin més tarde, en 1912 y s6lo desde 1915 se conté con un
registro electoral confiable, al utilizarse el registro militar como base. Recién a las
alturas de 1931 serfa bautizado como Jurado Nacional de Elecciones, 6rgano

exclusivamente responsable de los procesos electorales, hasta 1993.

La Constitucién de 1860 tenia dispositivos inconvenientes tanto respecto al calendario
como sobre la magnitud del distrito electoral. Sin embargo, la Constitucién de 1920 —
fruto del golpe de Estado del presidente Augusto B. Leguia en 1919— dio varios pasos

atras.

El dnico aspecto positivo de las reglas de juego de la Constitucién de 1920 fue que,
para evitar la proliferacién de provincias y de diputados, fijé en ciento diez el nimero
de diputados y en treinta i cinco el de senadores. Ello apuntaba en la direccién de
terminar con la proliferacién de provincias y fue saludado como un gran avance de la

democracia.

Sin embargo, la Constituciéon de 1920 —mads exactamente: una reforma de 1923—
ampli6 el periodo presidencial, a partir de 1919 —esto es, retroactivamente—, a cinco
afios. Asimismo, elimind las elecciones escalonadas, a las que se les achacé la
responsabilidad por la quiebra del orden constitucional de 1914. De esta manera, se

trataba de evitar que hubiesen discrepancias entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo.

La Constituciéon de 1920 cometié un error atin mds grave al re-introducir la auto-
calificacién parlamentaria. De esta manera, se elimind la autonomia que habia ganado
la autoridad electoral en el Perti —especialmente, a partir de la Ley Electoral de 1912,
que habia colocado a la Corte Suprema en la ctispide de la justicia electoral peruana.

Con ella, en suma, la democracia peruana sufrié un serio retroceso.

4.3. La etapa de transicion (1931-1978)

El gran cambio en las reglas de juego politico peruanas data de 1931. Curiosamente,
ésta es casi la misma fecha en la que Ortega y Gasset llamé la atencién sobre la rebelion

de las masas (1929) y en la que Jorge Basadre resalto la presencia de la multitud como

54



protagonista de la historia (1927)* En esta etapa, las nuevas reglas de juego politico

introducidas complicaron atin méds la afirmacién de la democracia peruana.

Originalmente, la Constitucién de 1933 establecié un mandato presidencial y
parlamentario de cinco afios, con renovacién simultdnea de ambos poderes. Ambos
dispositivos copiaban el esquema de la Constitucién de 1920, a la que supuestamente
querian superar. Sin embargo, en 1936, estos mandatos fueron ampliados a seis afios,

por iniciativa del presidente Oscar R. Benavides.

Asi, él pudo gobernar de 1933 —en que se produjo el asesinato del presidente Luis M.
Sédnchez Cerro— a 1939. Este afio se renovaron tanto el presidente, siendo elegido por
primera vez Manuel Prado, como los congresistas. Sin embargo, no se traté de
elecciones totalmente abiertas, debido al veto existente entonces contra el Apra, que

apoy0 subterrdneamente al candidato Luis Antonio Eguiguren.

En 1945, si hubo elecciones abiertas, pero el presidente José Luis Bustamante y Rivero
no pudo culminar su mandato. Poco después de iniciar su gestion, perdié la mayoria
que le apoyaba en el Congreso, ya que el Apra se retiré del Frente Democratico
Nacional que habia lanzado su candidatura. Siendo el periodo de seis afios, la
impaciencia ciudadana gener$ un ambiente en el que se gest6 el golpe de Estado de

1948.

En 1950, hubo elecciones sumamente peculiares ya que el dnico candidato a la
presidencia fue el general Manuel A. Odria, quien habia derrocado a Bustamante. El
general Odria se dio “el trabajo” de bajar al llano un mes antes de las elecciones,

encargando la presidencia a un allegado suyo, el general Zenén Noriega.

En 1956, si hubo elecciones competitivas, obteniendo la presidencia Manuel Prado por
segunda vez. La duracién de seis afios de su mandato facilité la ruptura del orden
constitucional. Faltando pocos dias para concluir su mandato, casi al borde de la
conclusién del mismo, Prado fue derrocado por una Junta Militar, que cuestionaba los
resultados de las elecciones generales de 1962, en los que el Apra habia obtenido una

estrechisima victoria.
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Lo mismo ocurriria en 1968: el presidente Fernando Belaunde, elegido en 1963, fue
derrocado al iniciar su sexto afio de gobierno. Al igual que Bustamante, Belaunde
tampoco conté con el respaldo de la mayoria de los congresistas. El Congreso estuvo en

manos de la co-alicién formada por el Apra y la Unién Nacional Odriista.

Asi, del andlisis de los tres golpes de Estado registrados en esta etapa, pueden

obtenerse dos conclusiones:

J Dos de los tres golpes de Estado se produjeron cuando el presidente no

contaba con respaldo de la mayoria de los congresistas (1948 y 1968). Y,

. Dos de los tres golpes de estado se produjeron cuando el presidente estaba

en el sexto afio del mandato presidencial (1962 y 1968).

Respecto de la primera conclusién, debe observarse —tal como lo ha sefialado Enrique
Chirinos Soto— que, a lo largo del siglo XX peruano, nunca un presidente que haya
carecido del apoyo de la mayoria de los congresistas ha podido concluir su mandato
presidencial sin que ocurriese un golpe de Estado. Ademds de los ejemplos
mencionados (1948 y 1968), tenemos los casos de 1914 y 1992, en los que los presidentes
Guillermo Billinghurst y Alberto Fujimori también carecian del apoyo de la mayoria de

los congresistas.

La segunda conclusién prueba que el calendario electoral también ha tenido una
incidencia politica fundamental. ;No hubiese sido otra la historia si los presidentes
hubiesen durado sélo cuatro afios? Si el mandato presidencial hubiera sido de sélo

cuatro afios resulta muy probable que no se hubiesen dado los golpes de 1962 y 1968.

Por otro lado, si hubiesen habido elecciones legislativas escalonadas cada dos afios,
resulta también muy probable que no se hubiese dado el golpe de 1948, ya que el
pueblo habria podido castigar al partido que “se le volte6” a Bustamante y Rivero.
Indudablemente, pues, el calendario electoral establecido en la Constitucién de 1933

contribuy¢ a la precariedad de la democracia.

En la misma direccién empujé la paulatina ampliacién de la magnitud de los distritos
electorales. El Estatuto Electoral de 1931 introdujo la representacién de las minorias a

través del sistema de lista incompleta, basada en la eleccién por departamentos, para
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efectos de elegir al Congreso Constituyente. Fue la primera vez que se empez6 a

utilizar a los departamentos como circunscripciones o distritos electorales.

El sistema de lista incompleta consistia, como ya se ha dicho, en que los ciudadanos
s6lo podian votar por dos tercios de los representantes correspondientes a su
circunscripcién. El restante era asignado a la primera minorfa. Se trata de un sistema

que adn hoy se aplica en la Argentina, para efectos de la eleccién del Senado.

Al introducir esta reforma, se recogié una tendencia internacional, asi como propuestas
nacionales que se habian formulado desde mucho tiempo antes. En su famoso
discurso inaugural del afio académico de 1914 de la Universidad de San Marcos, La
crisis presente, Victor Andrés Belaunde habia fustigado duramente la eleccién por

provincias de los congresistas.

Segun Belaunde —quien habia sido candidato a diputado en 1912, por una provincia
arequipefia—, la eleccién por provincias era el origen de lo que él llam¢ el “caciquismo
parlamentario”, por el cual los congresistas resultaban gestores de los intereses

estrechos de sus comarcas —olvidando el interés nacional.

Muchos afios después, sin embargo, Jorge Basadre —integrante de la Comisiéon que
estableci6 las reglas para la elecciéon del Congreso Constituyente de 1931— explicé su
descontento con la férmula establecida, sefialando que se trat6é de una solucién de

compromiso, utilizada porque el tiempo (para variar) apremiaba:

“Algunos quisimos superara el dilema [eleccién por provincias vs. por
departamentos] y buscar, cuando lo vimos necesario, la creacién de
circunscripciones nuevas, auténticamente representativas de la topografia
electoral. Nuestras férmulas resultaron entonces demasiado complicadas y,

sin duda, inaplicables en aquellos urgidos momentos”#>

Una vez ya elegido el Congreso Constituyente, Manuel Vicente Villardn, autor
principal del Proyecto con el que se trabajé la Constitucién de 1933 expresé una
opinién similar a la de Basadre: habia que superar la dicotomia eleccién por provincias

versus eleccién por departamentos.
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Luego de un debate amplio y prolongado sobre este tema, la Constituciéon de 1933
termind no precisando ningtn distrito electoral en particular, para efectos de elegir a
los diputados. Sin embargo, si se cuid6 de establecer “la representaciéon de minorias

con tendencia hacia la proporcionalidad”#.

Este sistema, sin embargo, tardé en aplicarse. En 1936, el presidente Oscar R.
Benavides promulg6 reformas constitucionales que pusieron entre paréntesis los
dispositivos de 1931 y 1933. Para la Cdmara de Diputados, re-introdujo la
representacion de mayorias, basada en la eleccién por provincias. Con estas reglas se

eligi6 a los diputados de 1939-1945 y 1945-1950.

Ademads, fue Benavides extendié el mandato presidencial y parlamentario de cinco a
seis aflos, con el curioso propdsito de dar mds estabilidad politica al pafs, en la creencia

de que eran las elecciones las que creaban inestabilidad politica.

Si bien la orientacién hacia la representacién proporcional empieza en 1931, el
crecimiento de la magnitud de los distritos electorales empieza recién en 1950. Ese afio,
en efecto, el presidente Manuel A. Odria restableci6 la eleccién de los diputados por
departamentos, similar a la de 1931, dando representacién a las minorias por el mismo
sistema de lista incompleta. Asf se eligié a las Cdmaras de Diputados de 1950-1956 y

de 1956-1962.

Finalmente, en 1962, la Ley Electoral 14250 —elaborada por el gobierno de la Junta
Militar— hizo operativa “la tendencia hacia la proporcionalidad” consagrada en 1933,
introduciendo la cifra repartidora o método d’'Hont, atin vigente*®. Este sistema fue
aplicado por primera vez en el Perti para efectos de elegir al Senado y a la Cdmara de
Diputados 1963-1969 —las que fueron también disueltas en 1968, por el golpe de
Estado de Velasco.

Alo largo de estos afios, los distritos electorales departamentales fueron teniendo cada
vez mds diputados y senadores. Sumadas todas las provincias del departamento de
Lima, por ejemplo, tuvieron catorce diputados de 1939 a 1950. Igual nimero lo tuvo el
mismo departamento entre 1950 y 1956. Sin embargo, ese afio el niimero aument6 a

dieciocho y, en 1963, a veintitrés. Lo mismo ocurrié en el resto del pais: en 1956 y 1963
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aumento la magnitud de los distritos electorales. Los distritos plurinominales mdltiples

fueron cada vez de mds y mds representantes.

4.4. Laencrucijada presente (1978-...)

En 1978, el pais ingres6 a una tercera etapa, ain inconclusa, en la que puede decirse
que si bien se ha mejorado el calendario electoral, reduciéndose a cinco afios el
mandato del presidente y los congresistas, se ha radicalizado el cambio de distrito

electoral utilizado para elegir a los congresistas, ocurrido en 1931.

Ese afio, el presidente Francisco Morales Bermtidez —quien habfa sido, en 1962, el
principal autor de la Ley 14250, que introdujo la representacién proporcional, y la cifra
repartidora o el método d’'Hont— convocé a una Asamblea Constituyente compuesta
de cien representantes. Para elegir a estos representantes se utilizd, por primera vez, el

distrito nacional Gnico.

El distrito nacional tinico significé la irrupcién de la representaciéon proporcional pura
—un sistema de eleccién que, como se ha visto, s6lo es utilizado en paises muy

pequeiios —salvo Las Filipinas.

En 1978, también se utiliz6 por primera vez el voto preferencial. Por el mismo, el
elector puede, ademds de votar por una lista, escribir el nimero del candidato de su
preferencia. Esto determina que se realicen dos recuentos: uno, primero, en el que se
determina el nimero de curules que corresponde a cada lista, segtin la cifra repartidora
o método d’"Hont; y, otro, segundo, en el que se identifica qué candidatos dentro de
cada lista han obtenido la mayor cantidad de votos —y ocuparan, por tanto, las curules

respectivas.

La Constitucién de 1979, elaborada por la Asamblea mencionada, estableci6, siguiendo
la tradicién constitucional peruana, que el Congreso tendria Senado y Cdmara de
Diputados. Los diputados —ciento ochenta— serian elegidos por listas en
departamentos, es decir, en distritos plurinominales multiples. La excepcién fue el
departamento de Lima, que se sub-dividi6é en dos circunscripciones: Lima

metropolitana y Lima-provincias.
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El ntimero de diputados que se elegia en cada circunscripcién variaba segin la
poblacién de la misma, aunque no exactamente, ya que se castigaba a la de Lima
metropolitana en favor de las circunscripciones provincianas. Sin embargo, de las
veinte i seis circunscripciones que se tenian, en la mitad de ellas el nimero de
diputados que se elegia era superior a cinco. El caso extremo era la de Lima
metropolitana, donde se elegian cuarenta diputados. En el departamento de Arequipa,

por ejemplo, se elegian nueve diputados.

La Constitucién de 1979 establecié que los senadores —sesenta—, por su parte, serian
elegidos por regiones. Sin embargo, mientras se constitufan las regiones, serfan
elegidos en distrito nacional dnico —como la habian sido los constituyentes. Asi se

eligieron los Senados que funcionaron entre 1980-1985 y 1985-1990.

En 1990, se establecieron finalmente las regiones —o, mejor dicho, los gobiernos
regionales—, pero se mantuvo el sistema de eleccién por distrito nacional tnico de los
senadores 1990-1995 (destituidos en 1992), debido a que no se lleg6 a constituir la

region Lima.

Debe precisarse que en la eleccién de 1980 no se utiliz el voto preferencial, ya que éste
no estaba previsto en la Constitucién. Recién volvié a utilizarse en 1985 y 1990,
existiendo ahora el voto preferencial doble, por el cual el ciudadano puede sefialar

hasta dos preferencias dentro de la lista por la que vota.

El orden constitucional de 1979 fue quebrado en 1992, al ser disuelto
inconstitucionalmente el Congreso, el 5 de abril de ese afio, por parte del presidente
Alberto Fujimori. El 19 de mayo del mismo afio, ante la Asamblea de Cancilleres de la
Organizacién de Estados Americanos, reunida en Las Bahamas para tratar el caso
peruano, Fujimori explicé, sin embargo, que no habia terminado con la democracia
sino con la partidocracia, vinculando ésta al sistema de eleccién por lista de los
congresistas y prometiendo convocar a un Congreso Constituyente integrado por

representantes elegidos individualmente.

No obstante, el Congreso Constituyente Democrdtico 1993-1995, convocado el 9 de
agosto de 1992, estuvo compuesto de ochenta representantes que fueron elegidos

también por listas, en distrito nacional tinico y con doble voto preferencial. La falta de
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atencion a este hecho se explica por las peculiares circunstancias que rodearon tal
convocatoria: en julio de ese afio, Sendero Luminoso habia cargado como nunca antes
contra Lima. Esta presién sélo bajaria el 9 de setiembre de 1992, al ser capturado su

lider Abimael Guzman.

Rompiendo la tradicién constitucional peruana, la Constituciéon de 1993 establecié un
Congreso unicameral. S6lo la primera Constitucion peruana, la de 1823, habia hecho lo
mismo. Desde la Constitucién de 1828 —la madre de todas nuestras Constituciones
posteriores, segtin Manuel Vicente Villardan— el Pert siempre tuvo Congreso

bicameral.

Ahora bien, la Constitucién de 1993 no estableci6 en qué clase de distritos electorales
serfan elegidos los congresistas. Sobre este asunto se limité a decir que en “las
elecciones plurinominales hay representacién proporcional de acuerdo al sistema que
establece ley”. La reforma electoral fue trasladada, pues, a la definicién legal, aunque
prohibiendo constitucionalmente la representacién de mayorias —y, por tanto, los

distritos uninominales.

En lo que si fue locuaz la Constitucién de 1993 fue en mantener, para las elecciones de
1995, 1a eleccién por distrito nacional tnico de los congresistas, “mientras se realizara

el proceso de descentralizaciéon”.

En las elecciones generales de 1995, se utiliz6 también el voto preferencial doble. Sin
embargo, ello resulté una de las causas de su peculiar resultado. Tal como lo muestra
la Tabla siguiente, el resultado oficial de estas elecciones mostré diferencias no sélo
entre los votos vdlidos sino también entre los votos emitidos para presidente y para

congresistas.

La siguiente Tabla no s6lo muestra una enorme diferencia entre los votos nulos para
presidente y para el Congreso (8.72% versus 40.80%) sino también una diferencia de
835,964 votos entre el total de votos emitidos para uno y otro poder del Estado. Ello no
podia ser posible, ya que el voto era una sola hoja de papel. Los votos para el
Congreso que desaparecieron deben sumarse al 40.80% de votos nulos. De esta
manera, se tendria que el Congreso habria sido elegido por el 35.60% de los Electores

segtin Padrén.
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Tabla 1
ELECCIONES GENERALES DE 1995

Votacién para % Votacién para el %

Presidente Congreso
Total votos vélidos 7'448,386 82.12 4'371,037 53.09
Total votos nulos 790,769 8.72 3359,869 40.80

Total votos blancos 830, 489 9.16 502,774 6.11

Total votos emitidos 9'069,644 73.85 8'233,680 67.05
Abstencién 37210,894 26.15 4,046,858 32.95

Total de Electores segin 12'280,538 12280,538

Padrén

Elaboracion propia. Fuente: JNE. Perii: Elecciones Generales 1995. Lima: JNE/IFES/USAID, 1995.

Una de las fuentes de esta irregularidad fue el voto preferencial. Este resulté
prédcticamente imposible de contar en las Mesas de Votacién, ya que eran 2,640
candidatos en carrera (veintidés listas de ciento veinte candidatos cada una). Para
contar estos votos, se hubiese necesitado todo un cuaderno preparado para apuntar los

votos preferenciales para cada candidato.

A pesar de estas experiencias y de las promesas realizadas en 1992, la Ley Orgénica
Electoral, del 1 de octubre de 1998, ha terminado sefialando claramente que el distrito
nacional tinico seguiria utilizdndose para elegirse a los representantes ante el
Congreso. Asimismo, se ha establecido que seguird utilizdndose el doble voto

preferencial.

Los principales efectos de los distritos multiples plurinominales de muchos
representantes o del distrito nacional tinico en la politica peruana eran previsibles.
Algunos de estos efectos han sido buenos; sin embargo, otros, los mds, han sido

pésimos.

En el lado positivo, puede decirse que se ha tenido un sistema politico sumamente
abierto. Son pocas las corrientes de opinién o de intereses que pueden considerarse
marginadas en el pais. Asimismo, resulta evidente que los representantes han gozado
de una gran autonomia y no han estado sujetos a presiones clientelistas por parte de

sus electores.

Ello no obstante, la apertura del sistema politico ha sido tal que la politica peruana se

ha desarrollado en un multipartidismo extremo: en la Asamblea Constituyente
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1978-1979, participaron diez partidos; en el Congreso 1980-1985, nueve; en el Congreso
1985-1990, ocho; en el Congreso 1990-1992, ocho; en el Congreso Constituyente
Democrético, diez; y, en el actual Congreso, trece49. S6lo en el Congreso 1990-1992, sin
embargo, el control del mismo estuvo en manos de la oposicién —con el resultado ya

conocido.

¢Y qué puede decirse en relacién a la performance de los congresistas? Resulta mds
dificil tener indicadores objetivos de la calidad que de la cantidad de representantes y
partidos. Pero, si se presta atencién a los resultados de las encuestas de opiniéon
publica, desde 1978 hasta hoy, puede sospecharse que la representacién proporcional
pura ha facilitado —como temia Sartori— la presencia del caballo de Caligula en el

Congreso™.
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5. El Contexto Latinoamericano

5.1. Una misma historia

En Latinoamérica, el modelo politico que prevalece es el de reglas de gobierno
presidencialistas acompafiadas de reglas electorales con calendarios electorales no
siempre apropiados y, en todo caso, de eleccién de congresistas en distritos
plurinominales de muchos representantes. Por tanto, si lo dicho en la primera parte de
este ensayo en correcto, los paises de la regién atin no se estdn dirigiendo claramente

hacia la consolidacién de sus democracias.

A fines del siglo XX, las naciones latinoamericanas pueden ser calificadas como
inestables, politicamente hablando. Existen grados de inestabilidad politica que deben
ser tomados en cuenta, no obstante. Si la inestabilidad politica es identificada con la
volatilidad de los partidos y los sistemas de partidos, se pueden distinguir hasta tres
grupos distintos, recogiendo hallazgos recientes de Michael Coppedge, en relacién a lo

ocurrido en la década pasada51

J Democracias inestables —Uruguay, Costa Rica, Chile y Colombia.
. Democracias super inestables —Argentina y Venezuela.
. Democracias ultra inestables —Bolivia, Ecuadoz, Brasil y Pert.

Esta clasificacién no incluye a todas las naciones latinoamericanas, pero sf a las
mayores. Quedan fuera s6lo México, Paraguay, las Guyanas, y las naciones
centroamericanas y del Caribe —con la excepcién de Costa Rica. Estas naciones —con
la excepcién de México— podrian ser incluidas con en el tercer grupo. Dentro de éste,

Haiti representarfa el caso extremo.

El caso mexicano, como es sabido, es peculiar, ya que no cuenta, en rigor, con un

sistema de partidos pluralista y competitivo sino con un sistema de partido pragmatico
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dominante. Este sistema es descrito por una anécdota narrada por el periodista

argentino Mariano Grondona:

“Cuentan que un norteamericano se ufanaba una vez ante un mexicano por
los nuevos sistemas de computacién que permiten conocer los resultados
electorales en los Estados Unidos a pocas horas del cierre de los comicios.
Alo cual el mexicano, poco impresionado, respondié: ‘En México,

conocemos el resultado un afio antes’” 52

La inestabilidad politica latinoamericana ha llevado a muchos politélogos a afirmar
que el presidencialismo es, en general, un sistema inoperativo. El presidencialismo
brinda una legitimidad dual, puesto que tanto el Congreso como el presidente son
elegidos por el pueblo. Por tanto, el pueblo puede dividir su voto —“split the
ballot”—, entregando el control del Congreso a un partido y el gobierno a otro. Asi,

estos poderes del Estado pueden terminar bloqueandose uno al otro.

En el parlamentarismo, por el contrario, el pueblo elige sélo al Parlamento, y éste elige
al jefe de gobierno: no hay forma de que se produzca un enfrentamiento entre ambos
poderes —por lo menos, uno que lleve a un impasse que no pueda ser resuelto dentro
del juego democrdtico. En el parlamentarismo, si el gobierno pierde el respaldo de la

mayoria del Parlamento, se lo reemplaza por otro.

Esta linea de argumentacién es poderosa, pero la exitosa experiencia presidencialista
de los Estados Unidos —como ya se sefial6— obliga a repensarla. Las pdginas previas,
en realidad, han indagado por las raices constitucionales de este éxito, identificado dos

aspectos:

. La simpleza y simetria de su calendario electoral —uno que brinda
importantes incentivos para el surgimiento de gobiernos responsables y
que, ademads, establece oportunidades de cambio y de continuidad dentro
de un tempo politico moderado, que excluye las posibilidades de cambio

total.
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J La eleccién de los congresistas en distritos uninominales o binominales—
que alienta también la performance responsable de los congresistas y, acaso

mads importante, la consolidacién de un sistema bipartidista.

En esta perspectiva, la carencia de estas dos condiciones resulta la explicacién
fundamental de la debilidad de los sistemas presidencialistas de Latinoamérica. Esa
fragilidad no tiene nada de congénita o de cultural. La fragilidad de las democracias
latinoamericanas es fruto, principalmente, de estructuras de incentivos politicos

inapropiadas.

El problema de que el presidente no cuente con el apoyo de la mayoria de los
congresistas resulta mucho mds soportable si es que se sabe que el pueblo podra
corregirla dentro de dos afios. Por el contrario, si las siguientes elecciones son en cinco
afios, resulta mds factible que la situacién politica se torne intolerable para la

ciudadania, que puede terminar prefiriendo a un “hombre fuerte”.

Ademads, la falta de apoyo por parte de la mayoria de los congresistas al presidente
resulta también mucho mds llevadera —en términos econémicos y sociales— si es que
quien controla el Congreso es un solo partido opositor y no una colacién de tres, cuatro
o cinco partidos opositores distintos. Para el presidente, el primer escenario resulta
mucho més manejable que el segundo, para efectos de negociar sus nombramientos y

politicas.

Es verdad, pues, que el juego de mayorias y minorias en el Congreso, dentro de las
reglas presidencialistas, es uno sumamente riesgoso. Sin embargo, los resultados
pueden ser extraordinariamente positivos, si es que dicho juego se acomparia de reglas
electorales que no exacerban sino facilitan los acuerdos de una mayoria opositora que

controla el Congreso con el presidente o jefe de gobierno.

Lamentablemente, como veremos luego, los paises Latinoamericanos —al igual que el
Perd, segtn lo sefialado en el anterior Capitulo— cuentan con reglas electorales que no
ayudan, en términos generales, a que el juego de mayorias y minorias en el Congreso, y
su interaccion con el Poder Ejecutivo, sea sostenible —dado el esquema de reglas de

gobierno presidencialistas con las que también se cuenta.
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5.2.  Los calendarios electorales latinoamericanos

En la mayoria de los paises latinoamericanos, los calendarios electorales establecen
elecciones legislativas escalonadas; sin embargo, no tienen la simetria del modelo
norteamericano. Por tanto, no permiten realizar comparaciones adecuadas de los
desempertios de los distintos gobiernos. Ademds, no siempre hay un balance de
elementos de cambio y elementos de continuidad en el sistema politico, que permita

desarrollar eficiencia adaptativa a los shocks tecnolégicos o econémicos.

Respecto de la duracién del periodo presidencial, debe observarse que en cinco paises
de la region (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica y Ecuador), éste es de cuatro

afios; en cinco paises (Bolivia, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela), cinco afios; y, en
dos paises (Chile y México), seis afios. Por tanto, la duracién prevalente es la de cuatro

a cinco afos.

El hecho de que las naciones menos inestables —Uruguay, Costa Rica, Chile y
Colombia— no tengan necesariamente periodos de cuatro afios podria indicar que,
mantenidas todas las demds instituciones igual, este factor no tendria tanta relevancia.
Sin embargo, dos de estas cuatro naciones si tienen elecciones cada cuatro afios: Costa

Rica y Colombia.

Dado el tamafio de su poblacién, el caso colombiano merece especial atencion. En
Colombia, la duracién del mandato presidencial fue originalmente, segtin la
Constitucion de 1886, de seis afios. Sin embargo, desde 1910, el periodo presidencial se

redujo a cuatro afios —duracién en la que se ha mantenido hasta ahora.

Si se toma en cuenta la inconducente representacién proporcional adoptada en
Colombia —los congresistas se eligen por departamentos, esto es, por distritos
plurinominales multiples de muchos representantes—, se puede concluir que la
frecuencia de cuatro afios de las elecciones nacionales ha sido un factor importante de

estabilizacion politica.

Otro caso interesante es el de la Argentina, donde la duracién del mandato presidencial

era de seis afios. Sin embargo, desde 1995 se ha reducido a cuatro afios, al tiempo en
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que se ha franqueado la posibilidad de una reeleccién simultdnea. En esto, el modelo

argentino ha copiado al de los Estados Unidos.

Respecto de la reeleccién presidencial, la norma es que no se permite la inmediata sino
la mediata. Este ha sido uno de los puntos fundamentales del constitucionalismo
latinoamericano. El mismo se mantiene atn en Venezuela (después de dos periodos),

Colombia y Chile.

Sin embargo, hay naciones que si permiten la reeleccién inmediata por una sola vez,
como el Perti (desde 1995), Argentina (desde 1995) y Brasil (desde 1998) y naciones que

no la permiten nunca, como México (desde 1910).

Mas alla de la duracién del mandato y de la posibilidad de reeleccién presidencial, sin
embargo, estd la cuestion de la de la interaccién de las elecciones para los poderes

Ejecutivo y Legislativo.

En Latinoamérica, Uruguay —uno de los paises menos inestables— no cuenta con este
tipo de elecciones. En realidad, alli no hay sélo boleta tinica sino inclusive voto Gnico®?
Esto significa que alli no se puede dividir el voto. Este fue también el sistema de
Bolivia hasta que la reforma constitucional de 1995 introdujo la posibilidad de dividir
el voto —reforma que empez6 a aplicarse recién en 1997. Sin embargo, esta misma
reforma ha alargado la duracién del mandato al presidente y a los congresistas a cinco

afos (antes era cuatro).

En la Argentina, se tiene el caso mds parecido a los Estados Unidos, ya que las
elecciones presidenciales son cada cuatro afios, los diputados se renuevan por mitades

cada dos afios y los senadores por senadores por tercios cada dos afios.

En Colombia, las elecciones para ambos poderes son cada cuatro afios, pero no se
realizan simultdneamente. Las elecciones para congresistas y para presidente se
realizan el mismo afio, pero no el mismo mes ni dfa. Las elecciones para congresistas
se realizan en marzo y las presidenciales en mayo —eventualmente, éstas tienen
también una segunda vuelta en junio. Los periodos de gobierno, en todo caso,

empiezan en julio.
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En Ecuador y en Pert también hay segunda vuelta en la eleccién presidencial, a nivel

de la ciudadania. En Bolivia hay segunda vuelta a nivel del Congreso.

Los calendarios electorales latinoamericanos aparecen resumidos en la siguiente Tabla:

Tabla 2
Calendarios electorales latinoamericanos

Periodo Periodo Renovacién Periodo Renovacién
presidente Diputados parcial (D) Senadores parcial (S)
Argentina 4 4 Mitades c/2 6 Tercios ¢/2
Bolivia 5 5 No 5 No
Brasil 4 8 Un tercio y dos
tercios c/4
Colombia 4 4 No 4 No
Costa Rica 4 4 No - -
Chile 6 4 No 8 Mitades c/4
Ecuador 4 4 (nac) No - -
2 (pro)
México 6 3 No 6 Tercios c/3
Paraguay 5 5 No 5 No
Pert 5 5 No - -
Uruguay 5 5 No 5 No
Venezuela 5 5 No 5 No

Elaboracién propia.

5.3.  La representacion proporcional latinoamericana

En Latinoamérica, predomina la eleccién de los congresistas en distritos
pluripersonales de muchos representantes. José Pareja Paz Soldan sefial6 el
e 2z . : Zz 4

incremento de la representaciéon proporcional y de las minorfas” como una de las
tendencias bésicas de las Constituciones latinoamericanas recientes® Por tanto, si lo
sefialado en el capitulo 3 es correcto, la regién no estd encaminada hacia la formacién

de sistemas politicos responsables.

Algunos paises latinoamericanos —como Colombia y Venezuela— podrian desmentir,
a primera vista, la anterior afirmacién. Ellos han tenido, desde la década de los
cincuentas, sistemas bipartidistas. Sin embargo, este bipartidismo ha sido producto de
pactos entre los principales partidos, no del sistema electoral. Por tanto, se ha tratado

de un bipartidismo artificial, con bases deleznables.
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En Colombia, el bipartidismo conformado por liberales y conservadores fue fruto del
pacto de 1959, por el que durante veinticuatro afios se turnaron en el poder. La
vigencia de este pacto llegd a su fin en 1984. Indudablemente, él logré imprimir una
fuerte tendencia bipartidista a la politica colombiana. Sin embargo, esta tentencia esta
en jaque desde la eleccién de un “out-sider”, Antanas Mokus, como Alcalde de Bogotd,
en 1994. Asimismo, en las tltimas elecciones presidenciales, de 1998, la candidata
independiente Noemi Sanim estuvo a punto de pasar a la segunda vuelta electoral —

en cuyo caso bien hubiera podido alzarse con el triunfo.

El pacto de 1959, al tiempo que dio estabilidad politica a Colombia, hizo también que
se desarrollara una partidocracia —es decir, un sistema en el que las decisiones
politicas principales estdn en manos de las ctipulas de los partidos. Lamentablemente,
muchos confunden ahora bipartidismo con partidocracia, y alientan la representacién
proporcional en la creencia que rompiendo el bipartidismo conseguirdn anular la

partidocracia.

Venezuela es un caso parecido de bipartidismo artificial. Sin embargo, en 1993, Rafael
Caldera fue elegido presidente encabezando una coalisién de independientes —no
obstante haber sido uno de los lideres principales del Copei —uno de los dos partidos
dominantes, junto a Accién Democrética. Actualmente, el ex-golpista, general Hugo
Chdvez, encabeza las encuestas de opinién ptblica, con miras a las préximas elecciones

generales.

Mas alla de estos dos casos, son especialmente interesantes los del Brasil, México y
Argentina —los tres grandes paises de la region. En Brasil, la politica ha transcurrido
en un contexto multipartidista. Sin embargo, actualmente, la magnitud de los distritos
electorales —tanto para diputados como para senadores— estd por debajo de cinco,

por lo que podria encaminarse hacia la formacién de un sistema de partidos.

En México, desde 1996, el sistema es mixto. De los 500 diputados, 300 son elegidos en
distritos uninominales y 200 en cinco distritos plurinominales. Sin embargo, cada uno
de estos distritos elige 40 diputados. El Senado tiene 128 miembros. Para elegirlos, se

utiliza también un sistema mixto: el sistema de lista incompleta en 32 distritos de 3
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senadores y el distrito nacional tinico en el que se elige 32 senadores. En conclusién,

México no tiene un sistema electoral conducente, en los términos antes definidos.

En la Argentina, la magnitud promedio de los distritos electorales con el que se elige a
los diputados es de once. En cambio, los senadores se eligen en distritos electorales de
tres representantes, que se renuevan por mitades cada tres afios. La Cdmara de

Diputados, en cambio, se renueva por mitades cada dos afios.

En Uruguay, la Camara de Diputados se elige en 19 distritos. Estos tienen una
magnitud promedio de cinco representantes. Ello explica porqué, de todas las naciones

latinoamericanas, Uruguay cuenta con el sistema (tripartidista) de partidos mds sélido.

Las siguientes Tablas resumen esta informacion:

Tabla 3
Magnitud de distritos electorales y sistemas de representacion latinoamericanos Camara de Diputados
(Muestra Parcial)

Nuamero de Numero de Distritos Sistema de Magnitud Promedio
Diputados Electorales Representa-cién del D.E.
Argentina 257 24 LI-RP 11
Bolivia 130 68-9 M-RP 1-7
Brasil 503 126 4
Colombia 160+5 33 RP 5
C. Rica 57 7 RP 8
Chile 120 60 RP 2
Ecuador 12+65 1+22 RP+LI 1+3
México 500 300-5 M-RP 1-40
Pera 120 1 RP 120
Uruguay 99 19 RP 5
Venezuela 207 22-1 M-RP 10

Elaboracién propia. Datos a 1998.

Tabla 4
Magnitud de distritos electorales y sistemas de representacion latinoamericanos Senado

Ntmero de senadores Ntimero de Distritos Sistema de Magnitud Promedio
Electorales Representa-cion del D.E.
Argentina 72 24 M 3
Bolivia 27 9 LI 3
Brasil 81 27 RP 3
Colombia 100+2 1 RP 100

C. Rica - - - -
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Chile 38-9-1 19 RP 2

Ecuador - - - -
México 128 32-1 LI-RP 3-32
Pera - - - -
Uruguay 30 30 RM 1
Venezuela 50-2 22-1 RP 2

Elaboracién propia. Datos a 1998.

5.4.  Reformas recientes

El tema de la reforma politica y electoral tiene una enorme vigencia en toda
Latinoamérica. Luego de las prolongadas dictaduras militares de los afios sesentas y
setentas, todos los paises latinoamericanos recuperaron sus democracias en la década
de los ochentas. Sin embargo, hacia finales de los ochentas y principios de los
noventas, empez a aumentar la conciencia respecto a la necesidad de redisefiar las
reglas de juego politico, justamente para hacer sostenibles a las democracias

recuperadas.

El redisefio de las reglas de juego politico latinoamericanas, por demds, ha coincidido
con el resurgimiento de la democracia en los paises de Europa del Este. Luego de la
caida del comunismo (1989-1991), las naciones de Europa del Este se han embarcado
también en sendos procesos de redisefio constitucional de sus reglas de juego politico.
Asi, pues, no es exagerado decir que éste es uno de los temas politicos no sélo més

importantes sino también de mayor actualidad.

En estos mismos momentos, Uruguay acaba de aprobar, por ejemplo, la segunda vuelta
electoral para efectos de elegir al presidente de la Reptblica, a partir de las préximas
elecciones. Seguin Giovanni Sartori, esta reforma podria contribuir a que, luego de dos

o tres elecciones, Uruguay vuelva a tener un sistema bipartidista®?

En Latinoamérica, el caso mds interesante de reforma de reglas electorales —
especialmente, en lo referido a los distritos electorales en los que se eligen los
diputados— es, sin duda, el chileno. Alli, para volver a la democracia en 1989, el

gobierno del general Augusto Pinochet lanz6 una reforma profunda del sistema de
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eleccién de los congresistas, mediante una Ley Orgénica Constitucional que introdujo

cambios en la Constitucién de 1980, que el propio Pinochet habia auspiciado®

Antes del golpe de Estado que derrocé a Salvador Allende, en 1973, Chile tenia un
sistema de representacién proporcional basado en distritos electorales plurinominales
de muchos representantes, al estilo predominante atin hoy en la mayoria de los paises
latinoamericanos. De hecho, Chile habia sido el primero de todos los paises
latinoamericanos en introducir la representacién proporcional, por obra de su
Constitucién de 1925, que establecié veinticuatro circunscripciones electorales —la

mayor era la de Santiago, en la que se elegian dieciocho diputados®’

La representacién proporcional foment6 que la politica chilena se desarrollara en un
contexto multipartidista. A pesar de la homogeneidad cultural, étnica y hasta
geografica caracteristicas de Chile, el multipartidismo terminé llevando a la
polarizacién de las conductas politicas. Buena parte de la explicacién del estrepitoso
fracaso del gobierno de la Unidad Nacional encabezada por Allende se debi¢ a las

posturas extremas que tomaron algunos de sus integrantes —pasando por encima de

Allende.

En el afdn de cambiar de evitar que se repitiera la fragmentacién y posterior
polarizacién del nuevo sistema de partidos que habria de surgir con el retorno de Chile
a la democracia, Pinochet y sus asesores establecieron que la eleccién de los diputados
—ciento veinte— se haria en distritos electorales binominales. Para estos efectos, por

tanto, se dividio el pais en sesenta distritos electorales.

Ahora bien, como Pinochet habia perdido el referéndum de 1988, resultaba seguro que
sus simpatizantes también perderian las elecciones generales de 1989. Por ello,
introdujo una regla electoral complementaria a la de los distritos electorales
binominales, destinada a favorecer al grupo que quedara segundo: el partido que
ganara las elecciones en un distrito electoral determinado sélo se llevaria las dos
curules si obtenfa una votacién superior a dos tercios de los votos validos. Gracias a

esto, se consiguié una mayor presencia de la derecha en el Congreso.

Mis alld de este dispositivo, lo que se debe rescatar de Chile es la magnitud binominal

de los distritos electorales —la misma que ya estd conduciendo al pais hacia un
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bipartidismo propicio para la afirmacién de la democracia. El impacto econémico y
social de esta situacion de creciente estabilidad politica no es pequefio. El ex-

Subsecretario de Hacienda Jorge Rodriguez Grossi lo ha puesto de esta manera:

“Los negocios en serio y a largo plazo tienden a establecerse en paises
creibles. El caso chileno muestra que la inversién extranjera —a pesar de la
apertura al exterior y politicas econémicas convencionales—, se comportd
con enorme cautela hasta que comenzé a visualizar los nuevos consensos

que emergieron en los albores del retorno a la democracia”>8

Lo cuestionable de la reforma chilena es la falta de simetria en su sistema de elecciones
escalonadas, surgida a partir de la reforma electoral de 1994. Esta reforma redujo el
mandato presidencial de ocho a seis afios. Ademds, también es cuestionable la
existencia de nueve senadores institucionales —no elegidos—, los cuales representan
no una pequefia proporcién del Senado —tal como ocurre, por ejemplo, en Italia— sino

a casi a un cuarto del mismo.

En todo caso, Chile no es el tinico pais latinoamericano que ha comprendido, a finales
del siglo XX, la relevancia econémica y social de contar con adecuadas reglas de juego
politico. En estos dltimos afios, también se han introducido reformas importantes en
Venezuela y Bolivia. La reforma venezolana ha estado inspirada, especialmente, por la
reforma alemana de 1953 (el voto doble). La reforma boliviana, tanto por ésta como

por la italiana de 1993.

En Venezuela se han introducido también, en 1989, distritos electorales uninominales
para la elecciéon de la mitad de los representantes a la Cdmara de Diputados. Lo
interesante del caso venezolano es que la reforma electoral empezé alli por el nivel del
gobierno local. Los regidores municipales de los Concejos Municipales de un tamafio
relativamente grande empezaron a ser elegidos uninominalmente —o, como dijeron los
propulsores de la reforma, directamente. Una vez que se pudo comprobar el éxito de
esta reforma en el nivel municipal —en el sentido en que reforz¢ el sistema de

rendicién de cuentas—, se trasladé la misma al nivel nacional.

En Bolivia, asimismo, en 1995, se introdujo también los distritos uninominales para

elegir a la mitad de los miembros de la Cdmara de Diputados. El gran propulsor de
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esta reforma fue el presidente Gonzalo Sénchez de Lozada, a quien le ocurri6 lo mismo
que a Pinochet: su partido perdio las elecciones generales inmediatamente siguientes.
Sin embargo, evidentemente Bolivia ha dado, con dichas elecciones, un paso hacia el

bipartidismo.

El problema del modelo boliviano, en todo caso, va por el lado del calendario electoral.
Como ya se ha sefialado, las elecciones para presidente y para congresistas (diputados
y senadores) son simultdneas y cada cinco afios. No se han introducido, pues,
elecciones legislativas escalonadas que permitan los ajustes paulatinos del sistema
politico. Por otro lado, el mandato politico —que era antes de cuatro afios— se ha

extendido a cinco afios.

Ahora bien, aunque la reforma electoral es un tema importante en la agenda
latinoamericana, no estd asegurado que todas las reformas vayan en la misma
direccién. En los tres paises mencionados —Chile, Venezuela y Bolivia— existen serios
debates sobre la conveniencia de mantener las reformas introducidas. Todavia no hay

un consenso muy claro sobre el avance politico que ellas han traido consigo.

En Ecuador, el ex-presidente Oswaldo Hurtado era también un entusiasta de los
distritos uninominales, tanto por el sentido de responsabilidad como por los incentivos
que ellos aportan para la formacién de un sistema de partidos. Al ocurrir el golpe de
Estado contra Abdald Bucaram, Hurtado culpo del mismo al multipartidismo caético
en el que discurre la politica ecuatoriana, el mismo que era fomentado por el sistema

de representacién proporcional.

Sin embargo, la Constitucién ecuatoriana de 1998 no ha introducido nueva reglas
electorales. En este sentido, al igual que lo ocurrido en el Per, el pueblo ecuatoriano

habria visto frustradas sus expectativas de reforma.
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6. Buscando una Constitucion

6.1. Una Constitucion, no un Inca

El Perti no necesita —como sugeria el titulo de un importante ensayo publicado la
década pasada por el historiador Alberto Flores Galindo— un Inca® El Pert necesita,
al igual que las demds naciones latinoamericanas, una Constitucién —es decir, reglas
de juego politico— que le permita enrumbar hacia la formacién de un sistema de
partidos y, de esa manera, contar con un sistema politico responsable, y capaz de

adaptarse eficientemente a los shocks econémicos y tecnolégicos.

Sélo esto permitird encausar el proceso politico en pardmetros de confrontacién
moderados, y desarrollar, sin prisa perso sin pausa, un uso eficiente de los recursos
productivos del pais. Sélo asi podrd evitarse la recurrencia del ominoso “péndulo
peruano”, por el cual la politica peruana va del desorden casi andrquico al
autoritarismo casi despético, impidiendo un ajuste paulatino de instituciones y

patrones de conducta60

Las reglas de juego electorales contenidas en la Constitucién de 1860 y en las leyes
electorales de desarrollo constitucional posteriores no eran 6ptimas. Al establecer que
cada provincia tendria un diputado, y que el ntimero de senadores dependeria del
nimero de provincias de cada departamento, establecié incentivos para la
multiplicacién de las provincias. No ajusté la conformacién de los distritos electorales

a un criterio exclusivamente demografico.

Este hecho determiné que analistas tan distinguidos como José Silva Santisteban,
Victor Andrés Belaunde y Manuel Vicente Villaran coincidieran en sefialar la
“representacion desproporcional” que brotaba de este sistema®! Este dltimo llegé a
sefialar que, por culpa del mismo, un elector de la provincia de Sandia terminaba

teniendo veinte veces mds influencia que uno de Lima.
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El calendario electoral de la Constitucion de 1860, ademds, tenia el inconveniente de
dar a los diputados una duracién mayor que al presidente. Y —una omisién menor,
pero que termind siendo fundamental— no habia previsto que la muerte de un
presidente y de un primer vicepresidente podia determinar la ruptura de la simetria de

las elecciones legislativas escalonadas, como ocurrié en 1904.

Sin embargo, esa Constitucién ha resultado la mejor que ha tenido el Pert®? Como se
ha mostrado anteriormente, las cuatro Constituciones posteriores, dictadas en el siglo
XX, no corrigieron las deficiencias puntuales de la Constitucién de 1860. M4s bien,
fueron introduciendo cambios institucionales desordenados e inconsistentes, que no

han contribuido mucho a la afirmacién de la democracia.

La Constitucién de 1920 cometi6 el error de alargar el mandato presidencial a cinco
afos, y anular de una vez y para siempre las elecciones escalonadas, culpandolas del
golpe de Estado contra el presidente Guillermo Billinghurst en 19149 Ademads,
reintrodujo el sistema de la “auto-calificaciéon parlamentaria”, reflejando la inclinacién

autoritaria del presidente Augusto B. Leguia.

La Constituciéon de 1933 alargé atin mds el mandato presidencial, a seis afios, sin
reintroducir las elecciones parlamentarias de mitad de periodo. Ademds, no precisé en
qué clase de distritos electorales se eligirfan los congresistas. Asf, terminé abriendo las
puertas a los distritos plurinominales de muchos representantes, que aparecieron en

1950 y cuya magnitud se fue expandiendo en 1956 y 1962.

La Constitucién de 1979 redujo el mandato presidencial a cinco afios, pero no re-
introdujo las elecciones legislativas de mitad de periodo. Asimismo, estableci6
circunscripciones electorales plurinominales de muchos representantes. De esa
manera, incentivé el que la politica peruana estuviera dominada por lo que el

presidente Alberto Fujimori calific6, en 1992, como “partidocracia”.

La Constitucién de 1993 no ha corregido estas deficiencias. Ella mantiene las elecciones

simultdneas para presidente y los congresistas cada cinco afios. Ademads, sélo sefiala
o 2 : . . . ” .

que existe “representacién proporcional en las elecciones plurinominales”. Asf, la Ley

Orgénica de Elecciones de 1997 ha terminado consagrando al distrito nacional tinico y,

por tanto, la representacién proporcional pura.
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No es dificil prever la poca sostenibilidad del actual régimen. Tarde o temprano, el
Pert se encontrard con el impasse que derivard de un presidencialismo instalado en un
contexto multipartidista, en el que ademads no se facilita los ajustes paulatinos de las
politicas publicas. Este impasse serd atiin mds grave debido a la introduccién del voto

de investidura que deben solicitar los gabinetes ministeriales al Congreso®*

Tratdndose de un problema de raices histéricas tan profundas, cabe replantear la
necesidad de una reforma que ayude al pais a encaminar hacia la formacién de un
sistema politico adecuado. Ello puede hacerse, por demds, ensayando una nueva
revision —mds profunda y ordenada— de los modelos que tradicionalmente nos han

inspirado: el francés y el estadounidense.

Adn tenemos mucho que aprender de estos modelos. Debemos entender que, no
obstante tratarse de naciones distintas, la naturaleza humana responde igual, en todas
partes, a estructuras de incentivos apropiadas. Ambos modelos han demostrado
proveer reglas de juego politico conducentes a la afirmacién de la democracia. Nuestro
problema no estd en haberlas copiado —como se suele pensar— sino en haberlas

copiado mal.

No hemos sabido distinguir las verdaderas claves institucionales de estos modelos.
Asi, hemos terminado realizando ensayos que no cuidaban la consistencia de las reglas
de juego politico que adoptdbamos. A partir de lo hasta aqui sefialado, cabe, pues,
volver a revisar qué reformas requerirfamos, para lograr una estructura de incentivos

verdaderamente consistente —viendo el conjunto de las mismas.

6.2. Hacia el modelo francés

Quizés el ejemplo francés es el que mds ha pesado en la configuracién constitucional
del Perd, desde la Independencia. Al igual que en Francia, en el Perd ha predominado
el debate constitucional dogmatico, la discusién de derechos humanos sobre la
negociacién de reglas de juego politico. Podria decirse que aqui también ha

prevalecido Rousseau sobre Montesquieu, el constitucionalismo romdntico sobre el
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constitucionalismo funcional, dando origen, por tanto, a regimenes democraticos

inestables.

Sin embargo, desde 1958, Francia parece haber encontrado, finalmente, un camino
verdaderamente propicio para la consolidacién de sus instituciones democraticas. A
ese modelo, al de la Quinta Reptblica, inspirado por el liderazgo politico de Charles de
Gaulle y la habilidad del abogado Michel Debré el Perta podria acercarse aiin mds,

introduciendo reformas tanto en las reglas de gobierno como en las reglas electorales:

. Reglas de gobierno —Para ir en la direccién del sistema de gobierno semi-
presidencialista funcional, lo principal que le falta al Perti es permitir la
disolucién del Congreso por parte del presidente sin expresiéon de causa.
Esto serfa el contrapeso necesario a la dependencia del primer ministro del
Congreso, que deriva tanto de la posibilidad de censura de los ministros

como de la institucién del voto de confianza.

J Duracién del presidente —La duracién del presidente elegido directamente
por el pueblo también deberia variar: de acuerdo al modelo francés, el
presidente deberia durar siete afios en el puesto, permitiéndosele la
reeleccion indefinida en el cargo. Esta es una variable que apunta a brindar
una mayor estabilidad al modelo, asi no llegue a realizarse —esto es, a

tenerse un presidente por mds de dos periodos consecutivos.

J Composicion del Congreso —La estructura del Congreso también tendria que
cambiar, reintroduciéndose el Senado como cdmara alta de revision de las
iniciativas legislativas de los diputados. El Senado permitirfa una mads rica
estructura temporal en el calendario electoral. Asimismo, permitiria
combinar distintos tipos de bases electorales. En definitiva, serfa un factor

importante de estabilidad politica.

J Duracién de los diputados —Pudiendo ser despedidos por el presidente sin
expresion de causa una vez al afio, pero teniendo el poder no sélo de
censurar sino también de dar o no un voto de confianza a cada nuevo

gabinete, los diputados deberian ser elegidos, en principio, cada cinco afios.
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J Distritos electorales de los diputados —Los diputados se deberfan elegir en
distritos uninominales, pero en dos vueltas, si es que ningtin candidato
obtuviera mds de la mitad de los votos védlidos. A la segunda vuelta
deberian pasar todos los candidatos que obtuvieran mds del 12.5% de los
electores inscritos en el distrito electoral correspondiente. Este sistema

apuntaria a reducir el nimero de partidos que lleguen al Congreso.

J Duracién de los senadores —Los senadores se deberian elegir cada nueve
afios, renovandose por tercios cada tres. Esto darfa al pueblo una

oportunidad de poner en jaque al presidente, si es que esto fuera necesario.

. Bases electorales de los senadores —Siguiendo el modelo francés, los senadores
se deberian elegir indirectamente, a través de las autoridades municipales
provinciales y distritales, las que también se deberian renovar cada tres
anos. Este sistema constituiria un freno adicional al advenimiento de la
“democracia de masas”, en la que puede terminar degenerando el sistema

politico.

Debe insistirse en el hecho de que estas disposiciones estdn intimamente vinculadas
unas con otras: conforman un todo orgdnico. Tomar sélo algunas de estas
disposiciones sin tomar otras resulta sumamente riesgoso, ya que se podria perder de
vista el sistema de pesos y contrapesos que la experiencia politica de la Quinta

Reptblica francesa acredita como probadamente arménico.

6.3. Hacia el modelo estadounidense

La otra alternativa seria encaminarse hacia el modelo estadounidense, el cual también
ha tenido gravitacién una innegable gravitacion en la conformacién del modelo
politico peruano. La institucién fundamental de nuestro sistema politico —la
Presidencia de la Reptblica, nada menos— la tomamos de la Constitucién de los

Estados Unidos de América.

Sin embargo, debe enfatizarse que nunca el Pert ha tomado el ejemplo norteamericano

en su conjunto —al menos, en lo que respecta a las reglas de gobierno y reglas
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electorales propia del gobierno federal. Los lideres autoritarios latinoamericanos —
empezando por el mismisimo Simén Bolivar— han alentado la idea, mds bien, de que

debiamos crear nuestras “propias” reglas de juego:

“La idea nunca entré en mi cabeza de considerar como idénticas las
caracteristicas de dos pueblos tan diferentes como el Angloamericano y el
Hispanoamericano. ;No seria muy dificil aplicar a Espafia el sistema
politico, civil y la libertad religiosa de Inglaterra? Atin mds dificil serfa

adoptar las leyes de los Estados Unidos para Venezuela” %

Ahora bien, la basqueda de la originalidad, en el siglo XIX, estuvo dirigida,
especialmente, ha evitar el modelo federalista de gobierno. Definitivamente, el
federalismo es uno de los aspectos esenciales del modelo norteamericano. Sin
embargo, debe observarse que el federalismo no es, en rigor, un tema constitucional
sino pre-constitucional: s6lo aparece en la Décima Enmienda del “Bill of Rights”, al
declararse que “todos los poderes que no estdn expresamente delegados por esta
Constitucion al gobierno federal, pertenecen a los gobiernos estatales o al pueblo

mismo”.

El negocio central de la Constitucién de los Estados Unidos son las reglas de juego
politico que regulan la interaccién de los tres poderes del gobierno federal. Es el
gobierno federal en si mismo —no en relacién a los gobiernos estatales— el que

preocupd, fundamentalmente, a los autores de la Constitucién norteamericana.

El hecho de no adoptar el federalismo —y preferir el Estado unitario, al estilo francés—
no debi6 implicar desatender las reglas de juego politico vinculadas a la conformacién
de los distintos poderes que comprendian los gobiernos nacionales o centrales del Pert

y los demads paises latinoamericanos.

Pero nunca es tarde: en el Pert actual, para acercarse de una manera consistente al

modelo estadounidense, deberia hacerse cambios respecto a los siguientes puntos:

J Reglas de gobierno —Acercarse mds al modelo estadounidense implica
enrumbar hacia un presidencialismo puro. Para ello, se deberia eliminar la

figura del presidente del Consejo de Ministros e inclusive de los propios
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ministros, para ser reemplazados por Secretarios que requeririan, sin

embargo, un voto de confianza por parte del 60% de los senadores.

Estructura del Congreso —Volver al bicameralismo. Resulta necesario volver
al bicameralismo porque el Senado permitiria combinar calendarios y bases
electorales distintas, respecto a los diputados y al presidente de la
reptblica. La Cdmara de Diputados deberia tener las dos funciones basicas
del Congreso, de fiscalizar y legislar. El Senado deberia ser s6lo una
Camara de revision, que dijera “lo que no hay que hacer, no lo que hay que

hacer”.

Niimero y duracion de los senadores —El Senado deberia ser pequefio, de
treinta miembros, elegidos por tercios cada dos afios, de manera que el

mandato de cada senador sea de seis —a partir de la tercera eleccién.

Bases electorales de los senadores —Los senadores deberian ser elegidos
indirectamente, por los concejos municipales provinciales de diez regiones
en las que habria que subdividir el pais. En la eleccién de los senadores, se
podria introducir el voto tinico alternativo, al estilo Irlandés, que combina
las ventajas de la representacién proporcional con las de la representacién

responsable.

Niimero y duracion de los diputados —La Camara de Diputados deberfa estar
integrada por noventa representantes. Estos deberfan renovarse totalmente
cada dos afios —algunas veces junto con el presidente de la Reptiblica y un

tercio de los senadores; otras, sélo junto con otro tercio de los Senadores.

Bases electorales de los diputados —Los diputados deberian ser elegidos en
distritos uninominales multiples demarcados con un criterio
exclusivamente demografico. Cada diputado deberia representar a ciento
cincuenta mil ciudadanos, aproximadamente. Sin embargo, no deberia
haber ningin departamento que se quedara sin representacién. Asimismo,
estos distritos tampoco deberian cruzar limites departamentales. Por tanto,

se requeriria hacer ajuste al principio demogréfico. Para asignarse las
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curules, se deberia utilizar el voto alternativo, al estilo australiano, para que

el efecto reductor sobre el niimero de partidos no fuera tan brusco.

Los puntos 2 y 4 re-introducirian las elecciones escalonadas, que existieron hasta 1920.
Esta propuesta se acerca mds al paradigma de elecciones escalonadas, que es los
Estados Unidos. En lo demds, la propuesta copia, repito, los dispositivos de la
Constitucién de los Estados Unidos. Las tinicas diferencias radican en los sistemas del

voto tinico transferible para los senadores y del voto alternativo para los diputados.

6.4. ;Cudl es la ruta recomendable?

(Qué es mds recomendable, acercarse al modelo francés o al estadounidense? Como se
podra apreciar en las pdginas anteriores, la bisqueda de reglas de juego politico
consistentes —tanto en una como en otra direccién— supone introducir cambios muy

importantes en el esquema peruano actual.

Hay un aspecto, sin embargo, en los que el modelo estadounidense y el francés
apuntan en una misma direccién: la reduccién de la magnitud del distrito electoral.
Ambas naciones eligen a sus diputados o representantes en distritos uninominales. La
Unica diferencia radica en que en Los Estados Unidos se hace esta eleccién en una sola

vuelta, mientras en Francia se hace en dos vueltas.

El modelo de la segunda vuelta para los congresistas apunta a que el efecto reductor
sobre el nimero de partidos de los distritos uninominales no sea tan brusco. El modelo
norteamericano —idéntico al de Inglaterra y Canadd— tiene un efecto reductor
sumamente brusco, ya que el elector no tiene oportunidad de “tantear el agua” en su

distrito electoral. De arranque, debe votar estratégicamente®’

Si se tratara de elegir entre la elecciéon por distritos uninominales en una o en dos
vueltas, creo que seria preferible optar por esta segunda alternativa. Sin embargo, ¢se
podria utilizar el sistema del voto alternativo —es decir, pidiéndole al elector que
indique el ntimero de preferencia que tiene por cada uno de los candidatos? Si, pero

no para los analfabetos —éstos tendrian que tener boletas de votacién especiales.
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La ventaja del voto alternativo sobre la segunda vuelta es que con él se evitan las
maniobras politicas que pueden realizar los partidos entre una vuelta y otra. Dirfase

que da al elector un mayor control sobre el resultado de la votacién.

¢Se podria apostar por la eleccion de los diputados en distritos plurinominales
multiples de pocos representantes? ;Se podria tener distritos binominales, como en
Chile? ;Se podria tener distritos trinominales, como los que parecia aconsejar Manuel

Vicente Villardn?

Dentro del limite de no més de cinco congresistas por distrito, resulta claro que sf
puede tomarse alguna “representacién proporcional”. Sin embargo, también resulta
evidente que cuanto mayor sea el nimero de congresistas por distrito, mds se perderia

el vinculo de responsabilidad que existe entre el pueblo y sus representantes.

Por eso, si se quiere evitar la brusquedad del efecto reductor del namero de partidos,
seria preferible que los distritos sean uninominales, aunque utilizando el sistema de la

segunda vuelta o el del voto alternativo.

En todo caso, en el Senado se podrian utilizar distritos plurinominales miltiples de

pocos representantes, empledndose el voto tinico alternativo para asignarse las curules.

Para recordar las alternativas en cuanto a distritos electorales y criterios de asignacién

de curules, puede observarse el siguiente Cuadro:

Cuadro 5
DISTRITOS ELECTORALES, SISTEMAS DE REPRESENTACION Y ASIGNACION DE CURULES

Mayoria_simple
Uninominales |—>| Rep. de Mayorias | Dos vueltas
[ Mayorfa absoluta <

Voto alternativo
Rep. de Mayorias Eleccion por lista
Plurinominales
Rep. Proporcional _| » Voto doble
Voto dnico transferible

Distritos
Electorales

Elaboracién propia®.
En lo que si no se tiene tanta claridad es en si debe optarse por profundizar el sistema

presidencialista aumentando el ndmero de elecciones o si se debe profundizar el

sistema semi-presidencialista disminuyendo el niimero de elecciones, pero
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introduciendo la posibilidad de disolver el Congreso sin expresién de causa, por parte

del presidente de la Reptblica, no mds de una vez por afio.

La necesidad de esta segunda regla atin no ha sido percibida por la opinién publica
peruana debido a que el presidente Alberto Fujimori ha contado con el respaldo de la
mayorfa absoluta de los congresistas, desde que fuera introducido el voto de
investidura al gabinete en la Constitucion de 1993. Los sucesivos presidentes del
Consejo de Ministros no han tenido dificultad para conseguir la confianza del

Congreso.

Sin embargo, si el afio 2,000 el partido del préximo presidente no consiguiera la
mayoria de los asientos en el Congreso —tal como parece que, en efecto, ocurrird— el
pais se verd en un impasse politico sumamente grave. Evidentemente, el nuevo
Congreso no dard pie a que se lo disuelva, negando la confianza a dos gabinetes, pero

si podra sabotear las labores de éstos de multiples maneras.

Por eso, si se mantiene la orientacién hacia el semi-presidencialismo, se deberia
introducir la facultad presidencial de disolver el Congreso sin expresién de causa. Si
no se quiere introducir esta regla, deberia entonces encaminarse hacia el
presidencialismo puro, al estilo norteamericano, donde ni el presidente puede disolver

el Congreso ni éste puede censurar o dar su investidura a los gabinetes ministeriales.

Sin embargo, debe tenerse presente que el modelo norteamericano también implica un
calendario electoral dirfamos tupido: elecciones cada dos afios para la totalidad de los
diputados y para un tercio de los senadores, y elecciones para presidente cada cuatro
aflos. A través de este calendario electoral es que se consigue el control necesario del

sistema politico por parte de los ciudadanos.

¢Qué opcioén seria la recomendable? Esta pregunta es sumamente dificil de responder
ya que ambas alternativas han probado funcionar exitosamente. Por otro lado,
acercarse a estos modelos tendria, necesariamente, elevados costos, en términos de
ajustes y cambios en nuestras reglas de juego politico. Sin embargo, si queremos que el
Perd tenga, finalmente, una democracia estable, resulta imprescindible tomar un

camino.
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Es probablemente imposible poner en una sola balanza todos los pros y contras de
ambas opciones, pero me inclinarfa por el modelo estadounidense debido a su larga
experiencia de éxito. Como ya se sefial6, la Constitucion de los Estados Unidos tiene
mds de doscientos afios de vigencia. Ella ha sido la base principal del asombroso

desarrollo de la nacién norteamericana.
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Epilogo

En el Perti contempordneo, a lo largo de mucho tiempo, hemos cultivado un
constitucionalismo romdntico, pensando que el rol de las Constituciones era
“concientizar” a los ciudadanos respecto a sus derechos fundamentales. A partir de la
Constitucién de 1920, nuestras Cartas Politicas han ido haciendo declaraciones de

derechos cada vez mds amplias, detallistas y ambiciosas.

La Constitucién de 1979 llevé esta postura al extremo, dedicdndole todo su Titulo I a
este tema. Esa Constitucién lleg6 a tener 307 articulos®? La actual Constitucion tiene
206 articulos. Es un poco mds realista y prudente en su aspecto dogmatico, pero no
estd totalmente libre de las improntus constitucionales demagégicos. “Consagra”

mucho derechos que no hay manera de hacer efectivos.

Esta postura no nos ha llevado, no nos podia llevar, muy lejos. Ya parece hora de
comprender que ésta no es la manera de lograr los objetivos nacionales y que, como
dijo Felipe Ortiz de Zevallos M., “una Constitucién no debe reflejar lo maximo a lo que
aspiramos los peruanos sino lo minimo en que somos capaces de ponernos de acuerdo

para gobernarnos”7?

El desarrollo econémico y social depende, en el largo plazo, de la creacién de un orden
politico democrético, porque sélo la democracia disminuye la incertidumbre inherente
al proceso politico. Pero la estabilidad democrética depende no tanto de “normas de
conducta” cuanto de “reglas de organizacion””! No son las prescripciones enfaticas
sino las reglas de juego politico racionalmente disefiadas las que pueden contribuir a

obtener ese resultado.

De poco sirvié que la Constituciéon de 1979 estableciera que “nadie debe obediencia a
un gobierno usurpador” o que “son nulos actos de toda autoridad usurpada” cuando
ella misma fomenté la multiplicacién de los partidos y el desempefio poco responsable
y eficiente del gobierno, mediante el calendario electoral y los distritos electorales que

habia fijado.
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Al dificultar la posibilidad de que el Perti se encaminara hacia un sistema politico
responsable y hacia la formacién de un sistema de partidos propicio, la democracia
termind siendo una cuestién indiferente para la poblacién, cuando arreci6 el embate

del terrorismo y la crisis econémica.

Ahora bien, jno pecard de optimismo o simplismo la propuesta contenida en este
ensayo? No lo sé, pero si estoy seguro que la reforma institucional aqui propuesta es la
Unica alternativa de accién politica —en su sentido de eleccién racional— con que se
cuenta. Esta reforma si puede hacerse desde el Estado, a través de una decisién

deliberada de los legisladores o, mejor atin, de los constituyentes.

Es evidente que existen restricciones al disefio deliberado de instituciones
constitucionales propicias. Recientemente, Stefan Voigt ha enfatizado las trabas
provenientes de la estructura econémica de una sociedad, en el cardcter de la accién de
los grupos de presién y hasta de falta de una cultura constitucional —entendida como
ausencia de individualismo metodolégico— que puede existir en las naciones

latinoamericanas”?

Es cierto que pueden haber condiciones pre-constitucionales que dificulten en grado
sumo la reforma constitucional propuesta. Sin embargo, seria muy grave, desde un
punto de vista tanto politico como moral, que se llegara a concebir al sistema politico
como variable dependiente de circunstancias histéricas que se ubican mds alld de la

eleccién racional. En esa perspectiva, el Perti no tendria alternativas de accién politica.

En la conformacién de un sistema politico responsable y en la configuracién de un
sistema de partidos funcional, cuentan circunstancia histéricas irrepetibles, pero estas
circunstancias no deben ser vistas como el factor fundamental, ya que hacerlo supone
colocar lo que los psicélogos llaman el “locus de control” fuera del alcance de la

voluntad —y, por tanto, de la responsabilidad— de los individuos.

Hacer esto —concebir al sistema electoral como una variable dependiente— no es
inofensivo: tarde o temprano, seguramente operard el mecanismo de las “profecias
autocumplidas” —esto es, se desatarian conductas irresponsables y disociadoras que
apuntarian a demostrar que, en efecto, es correcta la insistencia en la relevancia de los

factores histdricos irrepetibles.
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Por otro lado, resulta también cierto que la estabilidad politica puede no ser
necesariamente un objetivo deseable. En Francia, la Constitucién de 1958 ha brindado
estabilidad al proceso politico, pero ello ha ido asociado a una mayor intervencién del
Estado en la economia”? El intervencionismo estatal en la economia —en la forma de
sobrerregulaciones o presiones tributarias elevados— no puede sino que de hecho

desincentiva el desempefio econémico eficiente.

En realidad, en los afios sesentas y setentas, ya Mancur Olson habia desarrollado in
extenso la idea de que la estabilidad politica puede traer consigo el fortalecimiento de
los grupos de presién y, por tanto, la pérdida de autonomia de los congresistas’ El
bien comtin —como dirfan los socialcristianos— podria resultar muy dificil de
identificar, en medio de las presiones gremiales particulares, fortalecidas por la

estabilidad politica —y, por cierto, por la representacién de mayorias.

Sin embargo, a pesar de estos aspectos negativos que puede traer consigo la estabilidad
politica, ésta seguird siendo un objetivo deseable en la medida en que el crecimiento
econdmico sea tan importante que el resultado neto no sea afectado por la previsible
mayor participacién del Estado en la economia. Es, pues, a los resultados netos finales
a los que hay que prestar atencidn, y alli si no hay duda del impacto econémico y social

positivo que traen consigo las democracias estables.

Debemos obrar con cautela pero también con firmeza. Como recomienda Giovanni
Sartori, debemos evitar caer de la sartén al fuego’? pero no por ello debemos dejarnos
paralizar por los los riesgos inevitables. Aligual que los filésofos de la Ilustracion y los
fundadores del andlisis econémico del derecho constitucional —la literatura de la
eleccién puiblica—, debemos comprender los alcances y los limites de la apuesta a la

reforma institucional, pero seguir adelante con ella.
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Notas

Prefacio

! La teoria de las generaciones estd presentada en: José Ortega y Gasset, En torno a Galileo,
Madrid: Alianza Editorial, 1982 (edicién original: Madrid: Revista de Occidente, 1947 —sin
embargo, este libro es sélo la recopilacién de unas conferencias pronunciadas en 1929).

2 Para mayores comentarios sobre el cardcter de mi generacién —incluyendo el porqué de las
fechas 1955-1970—, puede verse mi articulo “La generacion de Sendero”, Debate, Lima,
noviembre-diciembre 1986, pp. .Este articulo fue sefialado como una proyeccién de las ideas

orteguianas en el Pert. Ver Luis Arista Montoya, “Presencia y proyeccién de Ortega en Perti”,
Revista de Occidente, 1983, pp. 113-132.

3 Para una recopilacién de los documentos politicos vinculados al golpe de Estado de 1992, ver
Eduardo Ferrero Costa (Editor), Proceso de retorno a la institucionalidad democrdtica, Lima: Cepei,
1992. Estos documentos incluyen el discurso del presidente Fujimori en Las Bahamas, ante la
Asamblea de Cancilleres de la OEA.

4 Para ver los origenes politicos de la crisis del Este Asidtico, ver “Asia Insecure Leadership”,
The Wall Street Journal.

1. La Estructura del Orden Constitucional

5 Un ejemplo de este compresible desdén de los economistas-técnicos por las Constituciones
puede encontrarse en la carta de Pedro Pablo Kuckynszky, “Think Locally, Act Locally”, Foreign
Affairs, Volume 76 N° 4, p. 177, donde sefiala —con razén— que nadie siquiera lee las
Constituciones latinoamericanas.

6 Para una historia del proceso constitucional norteamericano, centrado en la incorporacién del
“Bill of Rigths” a la Constitucién, ver Robert A. Goldwin, From Parchment to Power: How James
Madison Used the Bill of Rights to Save the Constitution, Washington DC: AEI, 1997.

7 Un sugestivo ensayo de interpretacion sobre el distinto cardcter de los procesos
constitucionales norteamericano y francés, puede encontrarse en: Jon Elster “Arguing and
Bargaining”, mimeo, Center for the Study of Constitutionalism in Eastern Europe. Para
entender los porqués de la desviacién radical francesa, ver Jacob Talmon, Los origenes de la
democracia totalitaria, México: Aguilar, 1956 (edicién original en inglés : Londres: Secker &
Warburg).

8 Existen grandes diferencias entre las elecciones que se realizan en el mercado y las elecciones
politicas, tal como se sefiala en: Bruno Leoni, Freedom and The Law, Expanded Third Edition,
Indianapolis: Liberty Fund, 1991, pp. 219-234. La similitud no es tanto entre los votantes y los
compradores como entre los politicos y los vendedores.
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9 Ver Alexander Hamilton, James Madison y John Jay, The Federalist Papers, New York, Penguin,
1961 (edicién original: New York: McLean, 1788). Como se sabe, este libro es s6lo una
recopilacién de los articulos publicados en diarios de la ciudad de Nueva York en el curso del
debate en torno a la ratificacién de la Constitucién. El articulo que contiene la explicacién del
cardcter representativo de la democracia moderna es el N° 63. Ver también Joseph Schumpeter,
Capitalism, Socialism and Democracy, tercera edicién, Nueva York: Harper Torchbook, 1962
(edicién original de 1942). También desarrollo este concepto en mi documento de trabajo
Estado, politica y gobierno, Cuaderno de Investigacién N° 13, Lima: Universidad del Pacifico,
1994, p. 52.

10 El concepto de sistema electoral que utiliza la Constitucién peruana de 1993 —en el Capitulo
XII de su Titulo IV— no es el més acertado. De lo que alli trata es, casi exclusivamente, de la
autoridad electoral —esto es, los organismos ptblicos encargados de conducir los procesos
electorales: el Jurado Nacional de Elecciones, la Oficina Nacional de Procesos Electorales y el
Registro Nacional de Identidad y Estado Civil. Generalmente, el concepto de “sistema
electoral” se relaciona al cuarto punto: las reglas vinculadas a los distritos electorales y a los
sistemas de representacion.

11 Para una historia del derecho al sufragio en el Perti, puede verse Victor Garcia Toma, “El
sufragio”, Revista del Foro, Colegio de Abogados de Lima, pp. 143-162. Sobre el cardcter
contradictorio de la reforma electoral de 1896, puede verse el reciente trabajo de Gabriel
Chiaramonti, “

12 Ta Constitucién de 1993, sin embargo, establece tres organismos distintos, como ya se ha
seflalado, rompiendo con una clara atribucién de responsabilidades sobre la limpieza de los
procesos electorales. Se trata, sin duda, de un grave error de disefio institucional.

2. El Calendario Electoral

13 Sobre el cardcter eventualmente contradictorio de la democracia en relacién al crecimiento
econdmico, existe una amplia literatura. Esta incluye mi articulo “Libertades politicas y
desarrollo econémico”, Apuntes, N° 38, Lima, abril de 1996, pp. .

14 La relevancia del “entorno” del jefe de gobierno, en realidad, es indicativo de un
funcionamiento nada democrético del sistema politico de un pafs, ya que implica una falta de
claridad en la asignacién de las responsabilidades ptblicas. El poder politico del entorno, en
efecto, es inevitablemente informal.

15 Citado por Robert Goldwin, Op. Cit., p. 9. La cita de Burke es la siguiente: “Hacer un
gobierno no requiere mucha prudencia. Establecer el asiento del poder, ensefiar obediencia, y el
trabajo estd hecho. Dar libertad es atin mds fécil. No es necesario guiar; sélo se requiere dejar ir
al reino. Pero formar un gobierno libre —esto es, templar juntos estos elementos opuestos de
libertad y de restriccién en un solo trabajo consistente— requiere mucho pensamiento,
profunda reflexién, una sagaz, poderosa y combinadora mentalidad.”

16 Citado en: Cristébal Aljovin de Losada, “Rousseau and Sieyés: the Problem of
Representation”, mimeo, Universidad de Chicago, 1994, p. 10.
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17 Existe mucha literatura al respecto. Puede verse Juan J. Linz y Arturo Valenzuela (Editores),
The Failure of Presidential Democracy, 2 Vols., Baltimore: The Johns Hopkins University Press,
1994; Arendt Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-
One Countries, New Haven: Yale University Press, 1984; y, Juan J. Linz, “Los peligros del
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Epilogo
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73 Debo esta observacion a Pascal Salin, past-presidente de la Mont-Pelerin Society, en su visita a
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