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I.  PLANTEAMIENTO

La reciente aprobacion de la Ley Orgénica del Régimen Electoral Gene-
ral {mayo-junio de 1983), que ratifica en sus aspectos esenciales [a normativa
provisional incluida en el Real Decreto-Ley 20/1977, ofrece una oportuni-
dad para acercarse de nuevo a esta pieza capital de nucstro orden juridico-
politico, tratando de caracterizarla mediante un andlisis que (enga en cuenta
el contexto constitucional y la evolucidn politica geneval en que se sitda.

Haber dedicado un primer comentario de emergencia al tema cuando apa-
recid el Real Decreto-Ley de 1977 {Carreras-Valles, 1977, pdgs. 311-323) me
estimula ahora a abordar nuevamente la cuestién, una vez seniada tal nor-
mativa en disposicidn del més alto rango y en conocimiento de datos sobre su .
impacto politico general.

El objeto de este comentario no es, con todo, someter la flamante Ley
Crgdnica del Régimen Electoral General a un examen pormenorizado. Trato,
més bien, de resaltar su posicidn en nuestro sistema politico general, a pariir
del recurso expositivo que ofrece su clasificacién dentro de una sistematica
electoral comparada.

Los ejercicios de clasificacién tienen fundamentalmente una utilidad de
cardcter expositivo-pedagégico. Perc pueden, en cambis, decitnos poco e
incluso a veces decirnos algo errénec respecto de la posicidn que el complejo
electoral ocupa en el contexte mds amplio de todo un sistema politico. Asi
ccurre, a nuestro entender, con el afdn clasificador aplicado al sistema elec-
toral espafiol cuando se pierde de vista el horizonte histdrico y politico en
que se inscribe.

Asi, calificar mecdnicamente a nuestro sistema electoral como propor-
cional responde probablemente a un predominio acritico de una perspeciiva
pseucdeconstitucionalista o 2 una comodidad simplificadora, pero no nos
ofrcee una visidn ajustada de lo que esta picza del conjunto institucional
significa para el funcionamiento global del mismo.

Para propar esta afirmacidn inicial serd conveniente proceder a una doble
reflexién. En primer lugsr trataré de pasar revista a los intentos de clasifi-
cacidn de los sistemas electorales, con examen de los criterios que funda cada
uno de ellos. Y en segundo términe intentaré conectar el funcionamiente de
las instituciones electorales con ciras {acetas del sistema politico en su con-
junto, con el fin de revisar desde esie plano los intentos de clasificacién —y
de calificacidn— anteriores.

Pienso que este doble recorrido posibiliiard una mejor carvacterizacién
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de la funcién que desarrolla el sistema electoral espafiol v, al mismo tiempo,
permitira el plantcamiento de algin interrogantc sobre la incidencia efectiva
de la prevision constitucional sobre esle aspecto de la realidad polftica,

II. LAS CLASIFICACIONES DEL SISTEMA LELECTORAL
COMO PRETLEXTO PARA SU CONEXION
CON EL SISTEMA POLITICO: VARIANTES

La ubicacién del sistema electoral cspanol en los diversos métodos de
clasificacién no estd exenta de problemas, como comprobaremos a conti-
nuacidén. Buena parte de dichos problemas nace justamente de la definicidn
de los criterios empleados para establecer cada una de las clasificaciones,
cuya aceptacidn es a menudo discutida por quienes se han ocupado del
asunto,

La rclativa abundancia de métodos para ordenar los diferentes sistemas
podria simplificarse agrupando tales clasificaciones en cuatro capitulos prin-
cipales (Steed, 1084).

1. Clasificacidn segiin la férmula

Un primer y muy frecuente método de clasificacién responde a una inspi-
racién de cardcter biologista, adoptando el esquema arborescente que des-
ciende de géneros a especies, de especies a subespecies, etc. El criterio defi-
nidor de este método clasificatorio es fundamentalmente Ia férmula electoral,
entendida como procedimiento para la conversidn de las preferencias agrega-
das de los electores en distribucidn de escafios enire candidaturas, Pero la
aparente simplicidad de esta 16gica de catalogacidn choca a menudo con la
realidad de aquellos sistemas que emplean mds de una {érmula v que obligan
4 la aparicidn de categorias «mixtas o hibridas» que rompen finalmente el
esquema inicial.

Es frecuente, ademds, registrar errores en la catalogacidn de las férmu-
las —criterio basico de este método de ordenacidén— por desconocimiento de
su funcionamiento. Algunos de estos errores se reproducen por la cita en
cascada de obras de referencia. Asi ocurre con frecuencia en la dcescripeidn
del sistemna electoral de la RFA. Sin embargo, no es solamente el recurso a
mds de una férmula lo que debilita este tipo de clasificacion. El tratamiento
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aislado de un solo elemento mutila de hecho el conocimiento de un meca-
nismo complejo en el que se combinan otros factores: nimero de distritos,
nimero de escafios en disputa, asignacion de los mismos a distritos, eventual
{ijacién de barreras minimas, etc.

Esta complejidad no escapa, 16gicamente, a quiencs optan por tal tipo de
clasificacidn, que se ven obligados a romper a veces con la coherencia del
criterio previo elegido para superar las dificultades de catalogacién que re-
sultan al considerar globalmente todo un sistema.

Asi ocurre justamente con el caso espafiol, al que su férmula electoral
predominante —Congreso de los Diputados, Asambleas de las Comunidades
Auténomas, Ayuntamientos y otros &rganos de da Administracion local—
clasificaria de entrada enfre las variantes proporcionalistas y, mids precisa-
mente, como del «género» proporcional, «especie» de la media més alta y
«subespecic» D’'Hondt.

Pero los efectos reales de la aplicacion del sistema en la eleccién del Con-
greso de los Diputados, donde se produce una notable desviacion de la pro-
porcionalidad votos-escafios, provocan la desazon de los clasificadores, que se
ven obligados a sefialar esta «particularidad» del modelo proporcional es-
panol, tratdndole en alguna ocasidn como «semiproporcicnals (1),

2, Clasificacion segtin el indice de proporcionalidad

Asi pues, la rigidez de la clasificacién de inspiracién naturalista ha lleva-
do a la construccién de un segundo grupo de catalogaciones, basadas en es-
calas ¢ indices, que permitirian en principio situar a los diferentes sistemas
en un contingum definido cuantitativamente. Tal proceso clasificatorio tro-
pieza también con dificultades derivadas de la definicidn de l2 magnitud que
debe ser medida por las mencionadas escalas, asf como del proceso de me-
dicién gue debe ser llevado a cabo.

Respecto de la magnitud que la escala refleja, el debate entre guienes
se han acercado al tema puede resumirse en los términos siguientes. Para
unos, lo procedente es construir una escala que exprese valores de propor-
cionalidad, arrancando de un valor cero imaginario a un valor cien, como
indice mdximo de correspondencia entre votos y escafios obtenides por cada
candidatura en liza. Para otros, lo significativo es construir un eje o escala
de carécter bipolar que, arrancando de un cero imaginario en su punto medio,
avance, respectivamente, hacia cotas de proporcionalidad o de —si se acepta
Ia expresion— de «desproporcionalidad», situadas en cada uno de los extre-
mos del eje o escala bipolar.
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En ambos caso, la atencién se dirige a los efectos del sistema electoral
—es decir, a la proporcidn escafios-volos— y no a un clemento —la férmu-
la— como criterio ordenador. Pero unos y otros discrepan en el modo en
que tales efectos deben ser comparados.

Para los partidarios de la cscala unipolar, es factible insertatr todos los
sistemas electorales en un comtinuum, que arrancaria del proporcional «puro»
—con una correspondencia exacta entre votos y escafios— ¢ iria alejdndose
de este punto de origen a medida que los cfectos de cada sistema se desvia-
ran de aquella correspondencia exacta. Pero segin los criticos de este es-
quema unipolar (Nohlen, 1983, pig. 99), esta aproximacién acaba disolvien-
do la diferencia entre principios de representacién e impide verificar el punto
en que un sistema electoral acaba desvirtuando el principio de representa-
cién que formalmente lo preside. Sobre cllo volveremos inmediatamente.

En uno y otro caso, parece rclativamente clara la definicion del polo
0 extremo de méaxima proporcionalidad, ocupado por un sistema en el que
se dé una absoluta correspondencia entre el porcentaje de votos y el porcentaje
de escafios, Mayor dificultad presenta la delimitacién del otro extremo de la
escala, cuando se mide en términos de «minima proporcionalidad» o de «ma-
yoria extremas». Llevado al absurdo seria ocupado por aquel sistema en que
un patrtido sin votos consiguiera escafios, convirtiendo este extremo en una
hipdtesis irreal. Para evitar esta reduccidn al absurdo, podria considerarse
el sistema mayoritaric de voto en bloque para el conjunto de la asamblea,
consistente en atribuir todos los escafios al partido que consiga la mayorfa
-—relativa— de los sufragios, dejando sin representacién a todos los demés
(Steed, 1984).

En la realidad, sin embargo, la mayor parte de los sistemas mayoritarios
tienden a alejarse de tal hipétesis extrema ¥y a situarse en zonas vecinas a las
de los sistemas proporcionales, como si la proporcionalidad ejerciera —a
pesar de tedo— un cierto poder de atraccién en cuanto indice clasificatorio
dominante v de acuerdo con una escala unipolar.

3. Aplicacion empirica de indices de proporcionalidad

Los trabajos empiricos sobre efectos de los sistemas electorales han opta-
do operativamente por esta via, aunque hayan elegido modos relativamente
diversos de computar la diferente proporcionalidad de cada sistema (Lipj-
hardt, 1985). De tales escalas de construccién empirica se deduce, anie todo,
que sistemas clasificados «bioldgicamente» como proporcionales se encuen-
tran —en la escala— situados mucho mds cerca de los mayoritarios que no
de 1a mayor parte de los que utilizan férmulas de representacién proporcional.
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El uso de la egscela en este intento de clasificacidn cuantificada atiende
de manera especial & una consecuencia del sistema electoral: la proporcidn
enfre votos y escaiios, medica en base a la media de las desviaciones que pre-
senta dicha desproporeidn en la aplicacidn histdrica de cada sistema.

Con ello, se superan los inconvenientes de la clasificacién compartimen-
tada vy, en algunos cases, incoherente que nos ofrece el criterlo «biologistax,
fundado en un Unico componente del sistema electoral v, por tanto, ignoran-
te del cardcter complejo del mismo.

Estc caricter complejo es el que recoge justamente la cscala cuantitati-
va cuando fija su atencién en el efeclo procucido por la operacidn conjunta
de todo el sistema sobre la relacién votos-escarios, con lo cual se hace facti-
ble la comparacién de diversos sistemas y su eventual clasificacién agrupdn-
dolos segiin su posicidn en la escala,

Puede ocurrir entonces —y ac hecho ocurre— que sistemas clasificados
coro «proporcionales» en la primera aproximacion s vean ahora colocados
entre los definidos como mayoritarios, ial como sedaldbamos més arriba y
coimo sucede concretamente con el casop espafiol.

En efecto, en las cinco escalas que presenta Lipjhardt (1985) con arreglo
a diferentes fadices de proporcionalidad, llama fa atencién la posicién del
sisterna que regula la eleceidn de nuestro Congreso de los Biputados, puesto
qgue en todas ellas se halla situado junto a —o, incluso, entre— los siste-
mas calificados como mayoritarios v a dislancia considerable de la mayoria
da los demds sistemas proporcionales.

A pesar de la critica que tales indices pueda suscitar, me parece muy
itustrativo que todos ellos coincidan en situar el sistema electoral espaiiol
en la zona o franja de los sistemas mayoritarios, compartiendo en este caso
una misma conclusidn y revelando la incoherencia entre su calificacidn tedri-
ga y su ubicacidn politica efectiva.

Esta incoherencia ha de l'evarnos también a situar la cuestidn en otras
dimensicnes: la voluatad o pretension politica que subyace a la adopeidn de
una determinada sistemdlica clecioral, la configuracién legal que adopla ¥
los cfectos que en la practica produce. Del andlisis conexo de todas ellas
habrd que partir para un mds completo conocimiento del tema, tal como ve-
remos més adelante.

4. Clasificacion segiin combinacion de elementos: influencia
del elector v dimension territorial

Pero convicne ahora seguir con las variantes de clasificacion que estamos
revisando de manera sumaria. Hemos dicho que la clasificacidn segdn la

12



SISTEMA ELECTORAL Y DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

escala de la proporcionalidad fija su atencién en uno de los efectos —tal
vez uno de los politicamente mds significativos— del funcionamiento del sis-
tema, a saber: la relacién votos-escafios. Ctros intentos de clasificacidn pre-
tenden ampliar la consideracién de este Gnico criterio a otros componentes
del sistema.

Asi, se hace hincapié en que los elementos generalmente considerados
como definitorios —férmula, distrito 'y barrera electoral— son s6lo una parie
de los que componen todo el sistema, omitiéndose otras variables del mismo,
que en algunas enumeraciones llegan hasta quince (Lipjhardt, 1$85). Al mis-
mo tiempo, se dice con justeza que la atencidn a los efectos del sistema suele
concentrarse tan s8lo en uno de elics —la ya comentada relacion de propor-
cionalidad entre votos y escafios— y deja generalmente al margen otras con-
secuencias impoitantes que pueden relacionarse con el funcionamiento de
las instituciones electorales.

Desde esta perspectiva, mds ambicioss por la amplitud con que aborda la
caracterizacidén de los sistemas electorales, la clasificacion de los mismos se
enriquece aunque no la simplifica,

En esta linea han sido puestos de manificsto otros componentes mensu-
rables y definitorios de los sistemas electorales tales como el grado de influen-
cia del elector en la seleccidn intrapartidaria de los elegidos v la dimensidn
territorial de la eleccidn, que contiene a su vez la magnitud del distrito en
cuanto a punto en que se da la asignacién de escafos seglin votos obtenidos,
y la magnitud del dmbito en que se produce la nominacidn de candidatos
por cada partido. Asf pues, la influencia intrapartidaria del elector y la di-
mensidn territorial serian dos variables clave que, en una matriz, permitiria
clasificar a los diferentes sistemas electorales hasta en veinte tipos ideales
diferentes (Sartori, 1984; Steed, 1984).

Por lo que se refiere al grado de influencia del elector en Ia eleccidn de
los candidatos de cada partido, se distinguird entre un médximo —voto sin-
gular transferible— y un minimo —voto de lista cerrada v blogueada—.
Hsta dimensidn coincide, por conexidn, con el grado de posibilidad dejada al
elector de expresar preferencias para diversos partidos a un tiempo. Ambas
variables rompen la dicotomia entre la férmula mayoritaria-proporcional y
amplian la nocidén de proporcionalidad electoral.

In cuanto a la dimension territorial del sistema, se afirma que puede
facilmente subsumirse en ella la férmula electoral, ya que para el resultado
[inal de la eleccidon acaba siendo determinante el elemento de base territo-
rial o distrito anejo a cada una de las posibles férmulas. Este elemento terri-
torial incide en la proporcionalidad en dos puntos: a menor magnitud o nd-
mero de escafios en disputa por distrito, menor proporcionalidad, y al mismo
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tiempo, a mayor niimero de distritos en que se divida el &mbito de la eleccidn,
menor proporcionalidad.

La asociacidn, pues, del elemento territorial y del efecto sobre la relacién
votos-escafios llegaria a hacer innecesaria 1a consideracion de 1a férmula como
factor clasificatorio de los sistemas electorales.

Afiddase a ello que la barrera —otro de los elementos en ocasiones uti-
lizado para la definicién de los sistemas, aunque de dificil integracidn en las
clasificaciones— es parcialmente incorporada a esta dimensién territorial,
puesto que la magnitud del distrito produce, a medida que disminuye, mds
elevadas barreras «naturales» para el acceso al escafio de los pequefios
partidos.

Finalmente, hemos dc aludir a la dimensién territorial como punto de
presentacidn de candidalos. La magnitud de las candidaluras —es decir, nd-
mero de candidatos incorporades a cada una de ellas— viene condicionada
Iégicamente por un componente institucional. Se ha puesto de relieve que el
proceso de designacidn de candidatos por la instancia correspondiente del
pariido es influido por el mimero de candidatos que cada formacién debe
proponer, puesto que a mayor ndmero de ellos serd posible y aun conveniente
ofrecer una composicién relativamente equilibrada —y, a su manera, propor-
cionalizadora— en cuanto a las caracter{sticas —sexo, edad, nivel social,
profesién, etc.— de los designados para la candidatura,

La construccién de la matriz configurada por esias dos dimensiones —in-
flucncia del elector sobre la eleccidn del candidato y ambito de designacién
v votacién— puede dar, como hemos dicho, hasta veinte tipos ideales. Si se
conirastan tales tipos con una escala empirica de proporcionalidad, nos serd
dado comprobar que es posible establecer equivalencia enire tales tipos idea-
les v los tres grandes grupos tradicionales de otros métodos clasificatorios:
sistemas proporcionales, sistemas «semiproporcionales» y sistemas no propot-
cionales.

La posicién del sistema cspafiol en esta Hnea de trabajo confirmaria lo
que hemos visto en las anteriores propuestas de clasificacién: el sistema
electoral espaiiol se sitda mds cerca de los sistemas no proporcionales que
de los proporcionales.

Esta tercera aproximacién al intento clasificatorio, mediante la combi-
natoria de componentes diversos del sistema electoral, enriquece como hemos
dicho la visién de los mismos y su impacto sobre el sistemma politico, Con
todo, acaba conduciéndonos de nuevo al antagonismo tradicional-proporcio-
nalidad-mayoria que, en cierto sentido, pretendia eludir.
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5. Clasificacidn segin el principio politico de representacidn:
mandato o similitud

Por ello, conviene plantearse de nuevo la dicotomia tradicional, aunque
partiendo dec una perspectiva que no es ni la de la mera afirmacién juridico-
constitucional ni la de la mecdnica empirica de los efectos sobre la relacion
escafios-votos. Se trata de acudir —como hace Nohlen— a la decision poli-
tica previa a cualquier formulacién legal —sea ésta de rango constitucional
o de rango ordinario— referida a las instituciones electorales.

Tal decisién politica previa, que resulta de unas condiciones politicas
determinadas, no puede disociarse de la opcidn por alguna de las concepcio-
nes de democracia representativa que han sido incorporadas por el Estado
liberal-democratico como alternativa a la pretension de una democracia
directa.

En forma sumaria y en primera aproximacidn, podemos adelantar que
la nocidn de representacién puede subrayar el aspecto decisional o el aspecto
de similitud de caracteristicas. En el primer caso, la relacién representado-
representante se expresa en el mandato para la accidn que el representante
recibe del representado. En el segundo caso, la relacidn se funda en el hecho
de que representado y representante comparten caractetisticas comunes que
les colocan en términos de semejanza (Birch, 1972).

Cuando un sistema politico democritico opta por privilegiar una u otra
de las nocioncs de representacidn, lo hace como resultado de condiciones
sociales y en momentos histéricos detsrminados, acompafiando en ocasiones
tal decisién politica con un debate ideologico, en el que los argumentos
prescriptivos © normativos surgen en auxilio de las respectivas aspiraciones
politicas de los coniendientes,

Si establecemos una secuencia ideal, de esta decisidn politica bésica sobre
la nocién de representacién dominante dependerd, en dltimo término, la com-
posicién de un determinado sistema electoral en el que la dosificacién de
elementos estd encaminada a ajustar el resultado de su funcionamiento al
tipo de representacion politica que se persigue.

De este planteamiento, que se esfuerza por resituar cada sistema electoral
en su contexto, nace la conviccién de que no es facil abordar la clasifica-
cién de sistemas electorales prescindiendo del concepto de representacién al
cual, en principio, estdn destinados a servir. Es mds, sc afirmard que la mads
adecuada catalogacion de los sisternas electorales es la que toma como crite-
vio base el principio de represenmtacién, puesto que los criterios empleados
en clasificaciones como las que acabamos de resefiar en ultimo término no
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adquieren sentido si no es en contacto con el mencionado principio de re-
presentacién.

Podemos abordar, pues, ahora esta nueva sistemdtica, que atiende funda-
raentalmente al concepto de democracia representativa que se persigue, sea
la que concibe la intervencidn popular por la via electoral como método para
imponer una determinada orientacidn de gobierno, sea la que percibe tal
intervencién popular como modo de expresién ajustada de los intereses y
demandas sociales en toda su varicdad. La primeta corresponde, si recorda-
mos lo que antes dijimos, a la representacién fundada sobre la exigencia de
una accidn; la segunda se emparenta con la represeniacién como comunidad
de caracteristicas (Nohlen, 1983, 1985; también Caciagli, 1980, pdg. 508).

En los sistemas politicos inspirados en la representacidn-accidn suele
acudirse —aunque no forzosamenie—- a técnicas (Nohlen dird principio de
decisidén) mayoritarias: desigual valor de cada voto emitido segin su desti-
natario, con tendencia deliberada a la fabricacién artificial de mayorias. Por
su parte, los sistemas politicos inspirados en la representacidén-semejanza acu-
dirdn generalmente a técnicas conocidas como proporcionalistas: iguaidad
en el valor del voto y composicion de mayorias «naturaless.

Esta correlacidn entre nocidn de representacidn y técnica de decisidén
electoral no es automética ni forzosa. Y aqui reside el interés de la cuestion
para el caso del sistema electoral espafiol que nos ocupa, como veremos
inmediatamente.

Sentado, pues, un criterio de catalogacién que arranca de una concep-
cién global del sistema representativo, es posible ordenar los diversos siste-
mas electorales segiin respondan a uno u otro de los principios resefiados.
Y ello con relativa independencia de los mecanismos o expedientes técnicos
que incorporen para obtener los resultados apetecidos.

A este respecto, cabe recordar que —como dijimos mas arriba— no exis-
te asociacion forzosa entre principio representativo y técnica electoral, puesto
que cs posible establecer combinaciones variadas. Asi, por ejemplo, junto a
la clara conexién entre el principio de rcpresentacién y las férmulas propor-
cionales en sisiemas como el belga, ¢l holandés o el italiano, seriz posible
encontrar la asociacién de un sistema de mayoria relativa que, en un con-
texto de pluralidad religiosa, éitnica o lingliistica territorialmente definida,
permitiera la presencia politica de todas las minorias.

Por su parte, la relacidn entre principio de representacidn-decision y el
sufragio mayoritario se ha estabilizado en Gran Bretafia y paises del area
angloamericana, Pero al mismo tiempo se presentan asociaciones entre el
principio de representacidn-accion y el uso de férmulas proporcionales, cuan-
do tales férmulas vienen «corregidas» por la influencia de otros componen-
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tes del sistema clectoral. Baste el caso de Grecia, como ejemplo destacado
de tal drdstica «correccidns,

.Dénde queda —si seguimos en esta perspectiva— el sisiema electoral
espafiol? La hipdtesis de trabajo que pretendo probar es que, a pesar de re-
currir a técnicas de cardcter proporcional, el vigente sistema electoral espa-
nol ahora consagrado en la Ley Orgédnica se inspira en el principio de repre-
sentacion-decisidn, que lo aproxima —o lo confunde— con los modelos cono-
cidos como mayoritarios.

[Il. EL SISTEMA ELECTORAL ESPANOL Y EL PRINCIPIO
DL REPRESENTACION-MANDATO

Deciamos que en el vigente sistema electoral espafiol, la apelacién a cri-
terios proporcionalistas cncubre a duras penas la vigencia de un principio
politico de representacién-decisién. Para ponerlo de manifiesto se ha recu-
rrido a menudo al examen sistemético dc los demés componentes de la nor-
mativa electoral, scfialando ¢émo una férmula proporcionalista —Ia tantas
veces invocada formula D'Hondi— queda neutralizada o deformada por Ia
accién combinada de otros factores, Este andlisis es bien conocido vy, en su
terreno, concluyente.

Quisiera, sin embargo, acudir en esta oportunidad a otro tipo de verifi-
cacidén que no se limita al tratamiento de los elementos estrictamente electo-
rales y que, a mi juicio, revela, el substrato o principio politico gue —como
decia— encubre a medias la contradiceion.

La verificacién que propongo se refiere a la dindmica institucional del
sistema politico en su conjunto, localizando algunos rasgos que expresan
generalmente —en ¢l andlisis comparado— la opcidén por una determinada
forma de democracia representativa.

1. Representacion-mandato y «politica antagonica»

Esta forma de democracia representativa —fundada en la idea de repre-
sentacidn-accién mds que en la de representacién-semejanza— es la que, en
la literatura politica britdnica, ha sido calificada de adversary politics, y que
podriamos traducir aqui como «politica antagdnica», para esquivar una tra-
duccion literal evocadora de otros tratamientos bien conocidos de la teoria
de la politica en la que se barajan categorias como las de enemigo o adver-
sario (Finer, 1975). Se ha utilizado también la expresidn «politica de com-
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petencia» como contrapuesta a la politica de «acomodacién» o compromiso
(Lijphardt, 1968; Lehmbruch, 1976},

Esta «politica antagénica» o adversary politics se basa en la conviccidén
de que las cuestiones politicas son de mds fécil solucién si se plantean en
término de dos —y sdlo dos— alternativas en contraposicidn,

Si ademds cada alternativa descansa en un grupo diferenciado de lideres
de la élite politica, la «politica antagénica» no es sélo un modo de concebir
la relacidén politica, sino también un mecanismo de eleccién-decisidn (Johnson,
Finer, 1975).

En este caso, la representacién viene claramente entendida como un man-
dato para Ja accion en favor de una «politica —una issue—, un programa
0 un equipo». Reforzada por la constitucién de los partidos politicos organi-
zados, la «politica antagbnica» se consolida como ejercicio de exclusidn
frente a la posibilidad de un ejercicio de combinacidn, compromiso o coa-
licién.

La consscuencia electoral de csta dindmica es la interpretacién del voto
como una opcién arhitral entre dos contendientes que se disputan el favor
del juez popular, al mode de un juicio contradictorio entre litigantes que se
desarrolla ante un tribunal o ante un jurado, acentuando entonces la influen-
cia de aquellos factores de técnica elecioral que puedan reforzar este plan-
teamiento y dando lugar a los sistemas conocidos como mayoritarios.

Sobre la critica que suscita esta concepcién de la politica no voy a ex-
tenderme aqui porque no es éste el objeto de esta intervencion. Pero senalaré
solamente ¢émo en la propia sociedad britdnica, donde el adversary politics
tiene arraigada patente de legitimidad, se le acusa de favorecer la competi-
cién irresponsable, la formulacién de promesas impracticables, la creacion
de conflictos aparentes, la exacerbacidn de los conflictos reales o la simplifi-
cacidn abusiva de los problemas sociopoliticos, agravada hoy por la influencia
de los medios de masas.

A este catdlogo de defectos puede légicamente contraponerse un inventa-
rio de virtudes y, a su vez, contrastar uno y otro con los que ofrecen otros
modos de entender la democracia representativa. Pero ya dije que mi inten-
cidn no sra plantear agui este problema, sino demostrar que este modo de
entender la democracia representativa —esta «politica antagénica»— ha ido
adquiriendo carta de naturaleza en la joven democracia espaiiola, por debajo
de o a pesar de otros elementos de su entramado politico-institucional.
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2. La «politica antagdnica» en el smergente sistema
politico espafiol

Para ello acudiré a fendmenos politicos que se desarrollan, sea en el
plano estructural-institucional, sea en el plano de los comportamientos y
procesos, en sistemas fundados en la «politica antagdnica» y que podemos
identificar actualmentc en nuestro sistema politico {Parodi, 1983, 1985).

@) Empecemos por el plano estructural-institucicnal. El primer fené-
meno afecta al sistema de partidos y especialmente al tipo de alianzas y
fusiones que se producen en el mismo. La politica antagénica favorece basica-
mente la alianza preelectoral, mientiras que la politica de compromiso pro-
voca generalmente la alianza o coalicidn poselectoral. A pesar de algunas
apariencias equivocas, la evolucién del sistema de partidos en Espafia revela
este reflejo de concentracion preelectoral v de rechazo de la alianza pos-
electoral. )

Nadic ignora que el PSOE actual e¢s resultado de la concentracidn progre-
siva de la llamada «familia socialista»: PSOT histdrico, FPS, PSP, PSC,
PSD, etc. La actual coalicién conservadora es, asimismo, fruto de una amal-
gama: PUAP, PAP, PDL, PAR, UPN.

La trayectoria de la desaparecida UCD es ejemplar, tanto en el hecho de
su nacimiento —también resultado de particular proceso de fusién— como en
el hecho de que su desintegracién no haya dado lugar a la existencia separa-
da de sus componentes iniciales, al scr atraidos inmediatamente por olros
nicleos de integracidén politica.

Asimismo, el debilitamiento v la préactica desaparicidn de los extremos
—en sentido relativo— del arco politico debe achacarse en buena parte a la
dindmica politica que se impone en hase a una politica antagdnica como la
que hemos descrito. Y s6lo los partidos de nacionalidad {CiU —<lla misma
una coalicién— y PNV, sobre todo) resistirfan, por razones diferentes, a dicha
dindmica.

Estos procesos de integracidn —en formas organicas diferentes— equiva-
len a las alianzas preelectorales, que se contraponen a los acuerdos poselec-
torales, generalmente no anunciados potr sus protagonistas hasta conocer los
resultados electorales. En el terreno de nuestra politica del dia, quiero hacer
notar a este respecto el hecho de que quienes combaten en principio este
modelo de democracia «antagénica» y apuestan por «operaciones de centro»
son justamente quienes —por definicién— se niegan a anunciar previamente
cudles pueden ser sus posihles compafieros de alianza poselectoral, pussto
que su estraiegia se basa en una visién de la representacién distinta de Ja
representacidén-decision.
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b) Un segundo indicio que permite descubrir en nuestro sistema poli-
tico la prevalencia de la «pelitica antagénica» nos viene dado por la pro-
gresiva tendencia a definir clara v tajantemente la divisoria entre «mayoria»
y «oposicién», a las que sc pretende circunscribir de manera precisa, sin
que haya lugar para zonas de indefinicién o territorios compartidos. Conver-
tir la oposicién de un derecho quc es propio de todo sistema liberal-demoe-
cratico en una institucidén més o menos formalizada representa un paso fun-
damental en direccién hacia esta «politica antagdnica», en la que es necesario
investir, solemne y paralelamente, a los dos antagonistas del juego. Tal insti-
tucionalizacidén, segin los casos, se expresa en diferentes planos: retdrico,
protocolario, orgénico o incluso econdmico-material, a través de los que va
conforméndose el juego de contrastes y alternativas mecdnicas que constitu-
ven el meollo de esta dindmica (Tonesco-Madariaga, 1972).

¢) Como tercer exponente de esta dindmica representativa se sefiala
también el predominio de gobiernos de legislatura, es decir, de ejecutivos
gue prolongan su existencia a lo largo de todo un mandato parlamentario,
sea éste de duracidn normal o de duracién abreviada por efecio de una diso-
lucién anticipada. Amparado en mayoria relativamente sélida —sea mono-
color, sea de coalicidén—, la duracién de un gobierno se acompasa a la de la
representacién elegida alli donde se establece una relacién entre eleccion y
mandato pata la accidén. En la recienie historia parlamentaria espanola es
arriesgado todavia extraer consecuencizs, perc es posible constatar que ~-sal-
vo las remodelaciones en el seno de un mismo partido, UCD— el cambio
de gobierno en la segunda legislatura se debié a la dimisién del presidente
Sudrez por crisis interna de su propia formacién politica y no por modifi-
cacién de factores politicos exiernos a la misma (Colliard, 1981).

d}  Un cuarto indicio de la dindmica de antagonismo politico suele lo-
calizarse en la repercusidn que esta construccidn bipolar tiene en otros dmbi-
tos institucionales, sean de cardcter ferritorial, sean de cardcter funcional.
Las administraciones territoriales, en primer término, suelen contemplar la
anaricién del régimen de alternancia antagdnica mds por induccién de un
fendmeno del sistema politicc general que no por razones propias del mismo
#mbito local en que se produce. También aqui la historia de 1a demoeracia
espafiola es excesivamente breve. Pero no es dificil vislumbrar —sea en el
dmbito municipal, sea en el dmbito autondmico— el peso del modelo de
contraste mdas que del de combinacién o coalicién, que responderfa mejor, a
veces, a un funcionamiento mds abiertamente proporcional de los mecanismos
electorales.

e) Si atendemos ahors a otros érganos e institucionss del Estado, tam-
poco cuesta percibir signos o sintomas de alineamiento bipolar, aunque a
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veces pudieran ser mis «efecto Optico» padecido por el espectador —por
. ejemplo, analistas o informadores politicos— que elementos de la realidad.
La distribucidn de puestos en Grganos colegiados de cardcter muy diverso
(como pueden ser Tribunal Constitucional, Consejo Supremo del Poder Tu-
dicial, Consejo de Radio Televisién Espafiola, Tribunal de Cuentas) v las
decisiones tomadas por los mismos empiezan a ser analizadas en términos
de afinidad-contraste con la dialéctica mayorfa-oposicién, v no de acuerdo
con la loitizazione, verzuiling u otras estructuras consociativas que generan
sistemas politicos inspirados en el principio de la representacién-semejanza
y no el de la representacidn-mandato,

Para algunas de ecsias instancias de poder empieza a dibujarse més
una dindmica de «ocupacién» o «anexién» que no una tendencia al reparto
0 a la distribucidn de influencias. Pienso, por ejemplo, en el pancrama que
ofrece la realidad espafiola desde 1977 en lo que respecta a la radiotelevision
estatal y autondmica o a la empresa ptblica, en comparacidn con situaciones
de otra parte tan distantes entre si como podrian ser la italiana o la holandesa

Para algunos, la diferencia afecta no sdlo a instituciones especificamente
politicas, sino también a grupos de representacidon de intereses que empiezan
a identificarse pov su aproximacién a uno de los dos componentes del bino-
mio «mayoria-oposicidén», engendrandoe en algiin caso una dindmica de des-
doblamiento de tales grupos de interés, en lugar de una dindmica de con-
centracién en medios profesiomales y corporativos: enseflanza, medicina,
agricultura, medios de comunicacidn de masas, magistratura, [uncidn pi-
blica, etc. FEste proceso queda, sin embargo, atenvado en €l caso espafiol.
Pero no tanto por una resistencia a esta dindmica de desdoblamiento como
par la intrinseca debilidad de muchas de nuestras organizaciones de intereses.

Si pasamos shora al examen de comportamientos y procesos, podemos
apuntar algunas caracteristicas provocadas por la «politica antagdnica» en lo
que concierne al comportamiento electoral v a la seleccidén del personal
politico.

&) Respecio del comportamiento electoral, es caracteristico de la politi-
ca antagénica fomentar motivaciones de voto en las que cuenta tanto la
funcién de veto {excluir a una de las alternativas) como la de voto il
{que, en (ltima instancia, equivale también a una cxclusidén, en este caso,
de posibilidades electorales afines que no cuentan en la percepcion del elec-
tor con expectativas suficientes de consiiluir una mayoria),

La simplificacién de opciones que esta dindmica provoca acaba, a su vez,
reforzando el enquistamiento de dos opciones alternativas que se presentan
como antagonistas ante el arbitraje del elector, cerrando, en algiin medo, el
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circulo y reforzando la espiral que construyen complementariamente una de-
lerminada concepcidn de la representacién democrdtica, un esquema simpli-
ficado de ofertas partidistas con tendencia a la bipolarizacién y, finalmente,
un comportamiento electoral que encajaria més en el esquema interpretativo
—con todas las reservas— del rational vote que no en el de la identificacién
o afinidad partidaria.

b) Como segundo fendmeno en el campe del comportamiento, suele
atribuirse a la politica antagdnica una reduccidn en la representatividad de
las élites seleccionadas. La representacién-semejanza permitiria, en cambio,
una mayor representatividad —aunque fuera simbdlica— de [as diversas
categorias sociales en la formacién de las élites, que aparecerian como una
muestra de las diversas categorias en que la poblacién puede clasificarse:
sexo, edad, religién, posicién profesional, clase social, etc.

Ello se explica en funcidén de la capacidad reduccionista y simplificadora
del principio de representacién-mandato para la accidén frente a la necesi-
dad de la representacidén-semejanza de facilitar el reconocimiento simbdlico
de los diversos colectivos de electores en sus dirigentes y elegidos.

A modo de ejemplo se ha estudiado —por su mayor facilidad para la
identificacién— el porcentaje de mujeres que ocupan puestos de cleccidn
—parlamentaria, en este caso— seglin se recurra a la eleccidn de inspiracidn
mayaritaria o a la eleccién proporcional. Las cifras correspondientes a la pri-
mera —mayotitaria— son claramente inferiores a la segunda en proporcidn
aproximada de tres a uno (Bogdanor, 1984, pags. 112 y sigs)).

Nétese, sin embargo, que la representatividad no es, en ninguno de los
das casos, adecuada a la composicién efectiva de la poblacién, puesto que
determinadas categorias siguen sobrerrepresentadas mientras que otras son
subrepresentadas.

La diferencia estriba, pues, en una reduccién de la falta de representati-
vidad —en este orden-— de la misma democracia representativa.

De atender a este indice parcial, Espafia se alinea también claramente
con los paises dec sistema electoral mayoritario inspirado en el principio de
representacién-decisién y se aleja de los que cuentan con la representacidn
proporcionalista.

IV. LA AFIRMACION CONSTITUCIONAL DE PROPORCIONALIDAD ELECTORAL
Y LA DINAMICA ANTAGONICA DEL SISTEMA POLITICO

Llegados a este punto, y para concluir, me parece posible formular dos
consideraciones. La primera, en un terreno mdés académico, concierne a la
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catalogacién del sistema electoral espaiial, que, a mi juicio, dificilmente podra
seguir siendo asociado a los sistemas denominados proporcionalistas a la
vista de los datos aportados.

La segunda consideracién se mueve en un plano juridico-politico y se
refiere a la congruencia existente entre las dimensiones en que se musve el
sistema electoral espanol, y que pueden sintetizarse del modo siguiente:

1) La existencia de una dindmica politico-institucional propia de siste-
mas politicos de modelo antagdnico.

2) la instrumentacién técnico-electoral de orientacidn mayoritaria que
posibilita y refuerza aquella dindmica, y

3) La persistencia de una afirmacién constitucional —en el articu-
lo 68— dc una eleccidn con arreglo a criterios de representacién proporcional.

Es posible, digo, preguntarse en qué medida existe disonancia o contradic-
cidn entre estos elementos que sitdan el sistema electoral en el conjunto del
sistema politico ¥ que afectan, respeciivamente, al plano de los compoita-
mientos, al planc de la regulacidn normativa del proceso electoral y al plano
de una decisién politica primera o fundante inserta en la Constitucidn,

1. De la proporcionalidad afirmada al antagonismo:
evolucion desde 1976-1977

Por lo que hace a la relacién entre dindmica politica y regulacién norma-
tiva del procesc ¢lectoral, puede afirmarse que han evolucionado acompasa-
damente, reforzandose reciprocamentc y marcando una orientacién «antagd-
nica», en el plano politico general, y mayoritaria, en el plano electoral.

Esta evolucidn adquiere perfiles claros desde que el PSOE, abandonando
posiciones politicas y electorales iniciales, aceptara primero y defendiera mas
adelante los presupucstos que habia combatido cuando eran propugnados
por la derecha politica aliancista y ucedista.

A mi juicio, desde el arranque del sistema politico representativo las
fuerzas sociopoliticas dominantes aspiraron a la configuracién de una demo-
cracia presidida por el principio de la representacidn-mandato para la accién,
considerado como simplificador de la conflictividad sccial, reductor del plu-
ralismo partidista y fabricantc de estables mayorias artificiales. Su analisis
de la sociedad espafiola v de su propla capacidad para organizarse politica-
mente les hacia creer que tal principio —y su correspondiente instrumenta-
cidn— servia mejor a sus prelensiones de conservar su larga hegemonia.

La oposicién democrdtica de entonces, en cambio, predicaba la adopcién
de un sistema politico, regido por el principio de representacidn-semejanza
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socigl, que acogiera en la medida de lo posible y practicara la diversidad
de intercses sociales, nacionales y politicos, que debian expresarse en un
moderado pluripartidismo y coordinarse por mecanismos de coalicién y com-
promiso. Ademds de las pricticas de consenso que propugnaba, entendia
que un sistema electoral de orientacidn proporcionalista se compaginaba
adccuadamente con sus posibilidades politicas y también con la convenien-
cia de la sociedad espafiola en su conjunto.

El sistema electoral de 1977 quedé directamenie condicionado por esta
contraposicidn, al derivar —como es sabido— de la Ley para la Reforma Po-
litica de 1976 aprobada por las dltimas Cortes franquistas. De poco sirvieron
las propuestas que la oposicidn demcerdtica ~—representada entonces en la
llamada comisidn de los diez— sometid al primer Gobierno Sudrez. Tales
propuestas fueron cortésmente recibidas pero —en lo sustancial— diligente-
mente archivadas, porque la inclusidon en el Decreto-Ley de 1977 de disposi-
tivos prepios de los esquemas proporcionalisias se dilufz en un producto
final que los desfiguraba en la eleccidn del Congreso v los negaba de raiz
—ampardndoss en la Ley para la Reforma Politica—- en la eleccién del Se-
nade (Vallés, 1981).

Esta contradiccidn original entre el principio de representacién domi-
nante ¥ una técnica electoral con algunos togues proporcionalistas fue admi-
tida resignadamente por la oposicién de entonces como uno de los costes
de transicién.

Pero esta admisién a regafiadientes se convirtid en aceptacidn cdmplice
cuando el debate constituyente dio como resultado la tajante ratificacién del
sistema de 1977 en sus componentes esenciales. El principal partido de la
oposicidn de la época —el PSOE— acabd plegindose a las posiciones de
UCD y abandond sus pretensiones iniciales de posibilitar un ajuste de la
afirmacion del principio politico de representacién a la instrumentacién con-
creta del sistema clectoral. El reciente debate sobre la Ley Orgénica de Régi-
men Electoral General significa, a este respecto, la confirmacién de una
evolucién (Caciagli, 1980).

2. Elementos para una controversia juridico-constitucional
sobre proporcionalidad

Llegados, pues, a un punto en que coinciden dindmica politica y regula-
cién electoral, cabe formular una segunda consideracién respecto de la con-
gruencia entre la formulacidn constitucional del articulo 68 y la traduccidn
que de la misma se ha hecho mediante aquella prictica politica y el corres-
pondiente desarrollo legislativo.
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La duda sobre 1a existencia o no de tal congruencia dependera de la inter-
pretacidn que se dé a la expresion «criterios de representacidon proporcional»
gue contiene el mencionado articulo 68.3.

{Qué contenido cabe dar a la férmula constitucional? A grandes rasgos,
y utilizando categorias a las que nos hemos referido mds arriba, caben dos
posibilidades.

La primera consiste en airibuir a la mencién constitucional de la «repre-
sentacién proporcional» el sentido de una decisién fundamental sobre qué
principio de democracia representativa pretende ponerse en marcha. En tal
caso, la alusién a la representacién proporcional —que también se da en
otros textos constitucionales contemporianeos— deberia concretarse en aquella
representacidn democratica que tiende a la presencia politica del mds amplio
ahanico de intereses y opiniones que se manifiestan en la comunidad, como
posibilidad de establecer transacciones v elaborar pactos de la mayor ampli-
tud posible a la hora de determinar la accidon politica.

Entender la referencia constitucional de este modo puede ampararse, en
primer lugar, en la afirmacién del pluralismo politico como valor superior
del ordenamiento juridico (art. 1.}, reiterada jnstrumentalmente al tratar de
los partidos (art. 6.%).

El pluralismo politico como valor quedaria menoscabado por la accién
de procedimientos representativos que fomenten o faciliten la reduccién sim-
plificadora de la riqueza y variedad de expresiones politicas de una co-
munidad.

En segundo 1érmino, tal interpretacién puede tomar pie en la afirmacién
de igualdad de voto del propio articulo 68.1, que no sélo debe leerse como
una prohibicién del vote plural, sino como una afirmacién de la igualdad en
el valor o en la influencia de cada sufragio en la determinacién de la clec-
cidn, excluyendo la posibilidad de manipulacién sobre el efecto de los mis-
mos mediante el recurso a ofros factores © componentes del instrumental
electoral. Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional de la Repiiblica
Federal de Alemania en alglin caso (Stein, 1973).

Asi pues, si [a «rcpresentacidn proporcional» que prescribe la Consti-
tucidn es entendida como principio politico que apunta a definir un deter-
minado tipo de democracia representativa, habria que convenir en la existen-
cia de una discordancia entre tal prescripcion y ¢l plano de la préctica y la
legalidad clectoral, dando alguna base para exigir el respeto a la previsidn
constitucional ¥ corregir el rumbo desviado que fomentan las normas de
desarrollo de la misma.

De no producirse tal reivindicacién habrd que deducir la existencia de
una interpretacién sobrevenida —de una nueva lectura— ampliamente acep-
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tada de lo que, en origen, pudo haber sido decisidn politica sobre la demo-
cracia representativa y queda hoy reducido a alusién a mecanismos operali-
vos para traducir preferencias politicas en atribucién de escafios, al margen
y con independencia de una previa definicién de modelo politico.

Transformado, por tanto, el contenido atribuido a la férmula constitu-
cional y admitido generalmente este nuevo contenido, deberfamos sefialar 1a
aparicién de una «mutacién» en el entramado de decisiones politicas origi-
nales que toman forma en nuestro cédigo fundamental.

Sin embargo, esta especulacién sobre inconstitucionalidad manifiesta o
mutacidn tolerada quedarfa desprovista de sentido si se opta por dar a la
alusidn constitucional sobre la representacién proporcional un alcance mucho
més modesto ya desde su misma inclusién en el texto de la Constitucion.

En efecto, de entenderse que tal alusién no fue nunca méas alla de la refe-
rencia a una técnica especifica de calculo electoral, sin definir el tipo de
democracia representativa quc se pretendia, la préctica politica y la norma-
tiva electoral habrfan avanzado hacia una de tantas posibilidades ofrecidas,
incluidas aquellas que se¢ orientan en dirgccién mayoritaria como la que ins-
trumenta Jegal v practicamente nuestro actual sistema electoral.

Asi pues, y sea cual fuere la respuesta que nos merezea la pregunta plan-
teada, tendremos que recurrir en todo casc al auxilio de los conceptos ela-
borados desde la ciencia politica cuando contrasta tipos elaborados desde
la teoria con su aplicacitn a realidades histdricas concretas. En esta ocasion,
la reflexidén sobre los principios de representacién o tipos de democracia
representativa, por un lado, y sobre las técnicas combinadas en los respecti-
vos sistemas electorales, por otro, determinardn en dltimo término si cabe
discutir la constitucionalidad de la presente normativa electoral, si hay que
incluirla cnire los supuestos de transformacién de hecho o mutacién que
registra la historia de las constituciones o si hay que optar por reconocer su
fidelidad enteta, original e incontestable a la voluntad inicial del cons-
tituyente.

Tal vez pueda justificar ahora ¢l —a primera vista— prolijo examen de
las diferentes formas de catalogacién de los sistemas electorales, puesto que
—sin adentrarse minimamente en el esfuerzo que en cllos se contiene por ela-
borar tipos conceptuales a partir de la realidad y la préactica histérica— seria
dificil ahordar y dilucidar adecuadamente la cuestién planteada en el plano
juridico-constitucional.
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V. APOSTILLA: EL ANALISIS DEL SISTEMA ELECTORAL
COMO OTRO PUNTO DE ENCUENTRO OBLIGADROQ
PARA DERECHO CONSTITUCIONAL Y CLENCIA POLITICA

Decia Bryce v recoge Garcia Pelayo que «el jurista constitucional, si
quiere comprender su materia v tratarla fértilmente, ha de ser tan historia-
dor como jurista. Las férmulas e instituciones legales (del jurista) no perte-
necen —anadia— a la esfera de la teoria abstracta, sino al mundo factico
concrelor (2),

Un mundo fdctico al que nos aproximamos, ciertamente, por la via del
conocimiento histérico, pero también por el del conocimiento econdmico
—como hizo el propio Bryce— o por el del conocimiento que nos ofrecen
las categorias de la cicncia politica.-

Somos bastantes quienes nos reconocemos en esta aproximacion, y el
andlisis del sistema electoral brinda, a mi juicio, una excelente opottunidad
para corroborar la conviceidn de que la asociacidn de Ciencia Politica y
Derecho Constitucional —mdés aild de una organizacién mds o menos gre-
mial— representa un fértil acoplamiento cicntifico que tiene asegurado su
futuro.
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