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EL DEBATE SOBRE LA REFORMA DEL SISTEMA
ELECTORAL URUGUAYO: UN BALANCE*

Me han pedido unas conclusiones finales, tal vez
por pensar que como observador internacional del deba-
te podria yo jugar el rol de drbitro en una competicion
donde unos estaban mds bien en una posicidn de favo-
recer reformas o un pensamiento en esta direccién y otros
estaban mdas bien en una posicién de defensa del orden
politico en vigencia, incluyendo el sistema electoral que
rige en el Uruguay.

Me parece que llegar a conclusiones es muy dificil,
ante esta situacion de discrepancias que se desarrollaron
nitidamente en el debate. Es muy positivo que se despren-
dieran tanto, porque asi se aclararon muchas cosas.

Ante la dificultad de una sintesis por la enorme
cantidad de temas que se han tocado y, nuevamente, por
las discrepancias que hubo en casi todos los temas que se
desarrollaron, como observador alemdn —insisto ahora
en alemdn y no internacional— quisiera en primer lugar
destacar el alto nivel del debate. Ahora entiendo per-
fectamente bien que la complejidad del sistema elec-
toral uruguayo tiene mds bien como caus3 la admirable
ingenieria electoral que existe casi en todas las cabezas

* Corclusiones del Seminario: Uruguay y su legistacidn electoral, organi-
zado por FESUR en el Fortin de Santa Rosa, el 9 de abril de 1986, pu-
blicado en Nohlen, D./Rial, J. (ed.) 1986, pigs. 255-260.
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que —al revés— el sistema electoral uruguayo es complejo
y que cuesta mucho a los uruguayos estudiarlo y compren-
derlo bien. Me parece que la relacidn causa-efecto es con-
traria a lo que pensaba desde fuera, y esto es un aprendiza-
Je que suscita en mi, ahora, el esfuerzo de llegar a esa altura
de la‘ingenieria electoral.

Quiero mencionar algunas disyuntivas que aparecie-
ron en la discusion, las cuales encuentro interesantes reto-
mar ahora. Tal vez podrian servir de base para otros en-
cuentros entre académicos, politicos y expertos de los
organos electorales, donde se podria discutir mds detallada-
mente para llegar a consensos y resultados mas concretos.

En cuanto a la incidencia politica del sistema electo-
ral, hubo dos posiciones. La primera decia mis o menos: el
sistema electoral tiene incidencia, no ¢s neutral. Esta afir-
macion sirvio de base para decir, que siendo asi, tenemos
que pensar en reformar, tal vez, el sistema electoral vigente
para influir por medio de la tecnologia social en el desarro-
llo de los partidos politicos, en el desarrollo del sistema
de partidos politicos v en la politica en general. La segun-
da posicién era mds cautelosa en relacion a reformas. Pre-
ciso: esta posicion empezd articulandose con una afirma-
¢ién muy rigida para luego desembocar en un pensamiento
moderado.

Decia que ¢l sistema electoral no es causante de todos
los males que se han sefialado en el caso uruguayo, sino son
otros los factores —fuera de la sistemadtica electoral— que
llevaron al pais a situacicnes que se¢ sefialaron como inde-
seables. De ahi se cuestion6 la necesidad o el sentido mis-
mo de una reforma electoral. Ahora, bien: me parece que
la afirmacion inicial de la segunda posicidn no es exacta-
mente la negacion de la primera posicién, incluso no resul-
ta ser una respuesta a algo que se afirmé en ¢l coloquio,
porque nadie de la primera posicién decia que el factor
sistema electoral es causante de todos los males. Esta posi-
cion fue mucho mas refinada; se decia que generalmente
hay una cierta incidencia del sistema electoral y hay que
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pensar cudl es la que podemos encontrar en el caso indivi-
dual uruguayo.

Con base en esta averiguacion se optd por un cambio
en ¢l sistema electoral, tratando de discutir algunos aspec-
tos de reforma, como por ejemplo hoy lo ha desarrollado
bien Juan RIAL en su ponencia. Se estudié los posibles
efectos de uno u otro tipo de reforma que, tal vez, combi-
nan mejor con un pensamiento que va en la direccidon de
consolidacién de la democracia, de no repetir los errores
del pasado, etc. Esta afirmacidén categorica inicial de la
segunda posicion desembocd —decia yo— en un pensa-
miento muy cauteloso respecto a una reforma electoral. El
argumento fue que cualquier reforma lleva a situaciones
indecisas o muy dificiles de pronosticar. Cambiar las reglas
del juego significa exponerse a situaciones, cuyo desenlace
es incierto, No se puede saber a donde se llega al final.

Por lo demds, cambiar el sistema electoral significa
—como se ha planteado correctamente— la adaptacion
de los que estan alli en competicion por el poder politico
al nuevo sistema electoral. Es probable que un partido
politico pueda adaptarse mejor que otro y aprovechar
mejor. Por estar en juego el poder o cuotas de poder, hay
incertidumbre en los actores politicos. Esto se puede ob-
servar en todos los debates sobre reformas electorales.
Siempre aparece esta posicion que dice jcuidado! porque
s¢ pueden crear problemas aiin mayores a la situacidén que
se quiere mejorar y sanar. A mi modo de ver, es muy com-
prensible e incluso aceptable —desde el punto de vista de
un estudioso de la materia— esa posiciéon cautelosa. Hay
que proceder con mucho cuidado —lo que no es equivalen-
te a renunciar a las reformas.

En estas circunstancias, una respuesta adecuada a
desarrollar en el debate que seguramente va a continuar
(esto es un prondstico mfo) seria fijar primero objetivos,
adoénde se quiere llegar, y en segundo lugar medios. Me pa-
rece que un panelista llamé Ia atencién sobre esta relacion.
Esto incluye no pensar en reformas:zen primer lugar, por-
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que el pasado ha sido, tal vez, indicativo para reformar
algo —argumento bastante valedero como veremos— sino
pensar primero en adénde uno gquiere llegar respecto a la
futura institucionalidad; segundo. por cuiles medios del
campo de la sistematica electoral y,tercero, por otros me-
dios fuera de la sistemdtica electoral pero que tienen inci-
dencia en el ambito en discusion. Seria necesaric determi-
nar bien cuiles son las medidas para acercarse mejor y con
seguridad a los objetivos de una reforma y evitar efectos no
queridos que podrian cambiar todo el panorama,

Llegar a este nivel del debate es imprescindible por-
que muchas veces ocurre lo siguiente: existe en la mente
un cierto objetivo, pero los medios propuestos para alcan-
zarlo ya no corresponden. Un buen ejemplo es el objetivo
de parlamentarizar m4s el sistema politico del Uruguay. Me
permiten, cuestionar ya la rectitud del diagnéstico. Para mf
el sistema politico uruguayo no es parlamentario, en térmi-
nos del gobierno comparado estd muy lejos de serlo, es
presidencialista. Aqui, no quiero entrar mas en este tema,
pero pensando en el objetivo de parlamentarizar mis el
sisterna uruguayo y al mismo tiempo pensar en el ballotage
como posible reforma para alcanzarlo es algo, a mi modo
de ver, equivocado. porque tal reforma del sistema electo-
ral va a aumentar el peso politico del presidente. Tampoco
quiero opinar més sobre este punto para no abrir de nuevo
el debate aqui que no corresponde a la funcién de estas
palabras. Pero las experiencias sefialan que el ballotage re-
fuerza al Presidente. El parlamentarismo significa justa-
mente lo contrario, es decir, fortalecer el Parlamento en
cuanto a su composicion, en cuanto a sus estructuras inter-
nas, en cuanto a su capacidad de gobernar por medio de su
mayoria politica. Incluso pensando en el tripartidismo
existente ahora a nivel de L.emas en el Parlamento urugua-
vo, el ballotage podria dificultar bastante la gobernabilidad
del pais, concepto, sobre el cual se ha hablado mucho en
este coloquio. En unas elecciones binominales, es decir,
cuando la decisién esta entre la mayor fuerza y la segunda,
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formar mayorias parlamentarias después, cuando ¢l candi-
dato de la segunda fuerza ha sido claramente vencido en el
ballotage, formar con €l o su grupo politico un gobierno de
coalicion es, a mi modo de ver, mucho mds dificil que en la
situacion actual, con la ley vigente, cuando todos los parti-
dos llegan al Parlamento con su cuota de poder electoral,
todos con un cierto porcentaje de votos y ninguno supe-
rando el 50% del total de los votos. En sintesis: pienso
que el ballorage va a aumentar el poder politico del presi-
dente. Si es asi, no conviene plantear esta reforma en fun-
cién de parlamentarizar mds el sistema politico uruguayo,
lo que no invalida el tipo de reforma dentro de un pensa-
miento presidencialista o politico-partidista pensando en
las ventajas que podrian obtener unas u otras tiendas poli-
ticas de la introduccién del ballotage.

Ahora quisiera referirme a la multidimensionalidad
del tema de la reforma electoral. Esta inquietud de que se
trata de un problema multidimensional, se expresd en tér-
minos no solamente de discutir la ley electoral, el sistema
electoral, sino de pensar por ejemplo en un Estatuto de
Partidos Politicos. Algunos panelistas hacian esta proposi-
ci6én para enfocar el problema en discusion en forma mds
global, otros introdujeron esta proposicion mds bien en un
intento —si no me equivoco- de desviar la discusion del
tema de la reforma de la ley electoral, argumentando que
no conviene discutir tanto sobre algo que no tiene validez
en relacién al objetivo de cambiar los partidos politicos y
el sistema de partidos polfticos, porque el punto clave para
una reforma reside en algo diferente, en una ley de parti-
dos politicos.

Me inclino mas hacia Ia primera afirmacion: ¢l proble-
ma que esta planteado, el sistema de partidos politicos y su
funcionalidad democritica, requiere un enfoque mds glo-
bal. El sistema electoral es solamente una parte del proble-
ma, otra parte es la ley de partidos politicos, otra parte es
el mismo sistema de gobierno, el presidencialismo. Esto ha
sido planteado asi por muchos panelistas y me parece que
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ha sido muy oportuno. En mi ponencia, hice bastante hin-
capi¢ en correlacionar el sistema electoral con el sistema de
gobierno, con €l presidencialismo, destaqué la importancia
de analizar los efectos que producen los dos elementos
conjuntamente sobre el sistema de partidos politicos a ni-
vel de Parlamento, Es justamente la interaccién de diferen-
tes elementos la que hay que estudiar. Aislar el sistema elec-
toral es lfcito solamente en términos analitico-descriptivos,
peroc no en términos de un andlisis causal, necesariamente
contextual. Con mayor razdn aan, esta afirmacion es valida
para cualquier debate sobre reforma electoral,

Un aspecto que no se ha tocado o solamente lateral-
mente y que encuentro muy importante, es el comporta-
miento electorai.

Aqui se hablé en una u otra oportunidad sobre el
clientelismo. No identifico el comportamiento electoral de
los uruguayos exclusivamente con el clientelismo —por lo
demas, en las ultimas elecciones ha jugado un papel mucho
menor que antes.

A mi modo de ver, pensar en reformas electorales
hace necesario pensar también en los factores determinan-
tes del voto. ;Qué importancia tiene por ejemplo la identi-
ficaciéon partidaria en el Uruguay? ;Qué magnitud tiene el
electorado flotante? ;Cémo se comportaria (en términos
del voto) el electorado frente a un cambio en el sistema
electoral? Es decir, seria necesario afiadir la parte sociclé-
gica al fenébmeno institucionalista que hemos debatido. Es
otro elemento mds para completar el cuadro analitico y
socialtecnolégico de una reforma electoral. En sintesis:
estoy en favor de un debate multidimensional, pluridisci-
plinario que relacione adecuadamente los medios con los
fines para asegurar prondsticos vilidos y mejorar la viabili-
dad de reformas. A este Qltimo aspecto me voy a referir
ahora,

Para un observador alemdn la idea de que la destruc-
¢ion o el derrumbe de la democracia en el Uruguay no ha
sido solamente un fenémeno, como aqui se ha dicho, de
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capricho de los militares, es algo obvio. Es obvio para mi,
porque Alemania ha vivido una experiencia parecida. Res-

pecto a la caida de la Republica de Weimar, los estudiosos,
sobre todo los historiadores, han hecho mucho hincapié
en que ¢l fascismo no llegd al poder solamente por su pro-
pia fuerza, sino por la incapacidad de los democratas para
conservar la democracia, por su incapacidad para ponerse de
acuerdo sobre la forma de gobierno y sobre contenidos
peliticos para poder conservar la democracia. Esto se ha
dicho también en relacién a la historia reciente del Uru-
guay. Con este diagndstico, me parece que todos los pane-
listas han estado de acuerdo, pues no hubo ningin argu-
mento en contra. Pero, si es asi, que el sistema politico o
la forma en la cual actuaron los politicos, los partidos
politicos dentro del orden establecido, tiene alguna respon-
sabilidad, entonces, a mi modo de ver, es valido pensar en
reformas. No entiendo bien una posicion que estd con la
afirmacién de que el sistema politico ha sido, en términos
generales, en parte responsable del derrumbe de la demo-
cracia —con las consecuencias que todos conocemos y
ustedes mucho mds que yo— y termina en decir: seguimos
adelante con €l mismo sistema politico. Eso para un ob-
servador alemdn es muy extrafio, tal vez, por pensar yo
demasiado a la manera alemana. Cuando se restituyo la de-
mocracia en la Alemania de posguerra, lo primero en el
debate constitucional ha sido sacar las consecuencias del
derrumbe de la democracia. La Constitucién de la Republi-
ca Federal de Alemania no se puede interpretar bien sin
recurrir a la historia de la Republica de Weimar. Muchos
de sus arreglos, incluso la ley electoral, o la mocidn de cen-
sura constructiva o el tipo de¢ federalismo, son comprensi-
bles exclusivamente a base de un razonamiento constitu-
cional que se funda en la experiencia del derrumbe de la
Reptblica de Weimar.

En una situacién fundacional de un orden politico
viable, en Alemania Federal, los diferentes partidos politi-
cos, muy ideologizados atn en esa época, —la socialdemo-
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cracia autodefiniéndose todavia partido de clase— acor-
daron un consenso de —digamos— ruptura con la tradicién
constitucional y crear algo nuevo (a pesar de provisorio
segun su entender), sacando las conclusiones de la historia
politica,

Repito, para mi como alemdn, como observador ale-
m4dn en su pais —y me pidieron unas palabras en esa fun-
cidn— esto es algo muy dificil de comprender: que hay
un consenso en cuanto a que el sistema politico ha sido, tal
vez, en algin sentido culpable de! derrumbe de la democra-
cia, que los militares no se tomaron el poder por capricho
sino que hay todo este proceso de debilitamiento de la
democracia tradicional desde los afios 50, y que este pensa-
miento se combine con el de que en el Uruguay es mejor
no cambiar nada y esperar, porque las reformas llevan, tal
vez, a situaciones inciertas cuyo desenlace es dificil de pro-
nosticar. La experiencia alemana es muy diferente y llarha-
tiva, a pesar de las grandes diferencias entre los dos paises,
lo que ha sido sefialado aqui en este coloquio.

Para terminar quisiera repetir otra cosa que expuse en
mi ponencia; no he venido a este pais para exportar ni
un modelo, de ninguna manera, ni experiencias concre-
tas. Las comparaciones siempre hay que hacerlas con mu-
cho cuidade. No comprueban nada, no indican caminos
Seguros a seguir, no imponen leccicnes historicas vdlidas
para cualquir pafs y sin referencia al tiempo, Pero las com-
paraciones —en forma heuristica— tal vez pueden dar para
pensar y fortalecer un pensamiento ya existente que va en
una direccion determinada y compatible con esta experien-
cia fordnea.
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