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I.- INTRODUCCION.

Han transcurrido treinta y cinco afios desde la aprobacion del Real Decreto-ley
de 19 de marzo de 1977 en el que se recogian las principales caracteristicas
de un sistema electoral que se mantenido hasta la actualidad. Nos referimos, y
a ello Unicamente vamos a dedicar este trabajo, al sistema electoral al
Congreso de los Diputados. El citado Decreto-ley fijaba los criterios que
después serian incorporados a la Constitucion de 1978 y posteriormente a la
vigente Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General
(en adelante LOREG).

Recordemos que estos elementos estructurales que constituyen los pilares de
nuestro sistema electoral son los siguientes:

-La circunscripcion provincial, debiendo distribuir la Ley Electoral el nimero de
escafios en proporcion a la poblacion, dentro de una banda fijada
constitucionalmente (entre 300 y 400 escafios), y asegurando una
representacion minima inicial a cada una de ellas (art. 68.2 de la Constitucion).

-La eleccién en cada circunscripcién atendiendo a criterios de representacion
proporcional (art. 68.3 de la Constitucién). Tanto el Real Decreto-Ley de 18 de
marzo de 1977 como la LOREG han articulado esta representacién mediante el
método D’Hondt (art. 163 LOREG).

-Candidaturas completas, cerradas y bloqueadas (art. 46, 86 y 163 LOREG).

-Establecimiento de una barrera electoral del tres por ciento de los votos
validos emitidos en cada circunscripcion (art.163.1.a) LOREG).

De estos elementos algunos tienen una particular proteccion al estar
incorporados al texto constitucional. Asi, la franja de escafos (entre 300 y 400)
dentro de la que el legislador debe distribuir el nimero total de escafos en
funcién de la poblacion, la circunscripcion provincial y la asignacion de un
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namero minimo de escafos en cada provincia, asi como la exigencia de utilizar
criterios de representacion proporcional. Pero el resto de elementos—método
D’Hondt, candidaturas cerradas y bloqueadas y barrera electoral del tres por
ciento-, aunque venian ya establecidos en el Real Decreto-Ley de 18 de marzo
de 1977, fue la LOREG la que decidi6 mantenerlos. La cuestion tiene
importancia por cuanto unos y otros tienen procedimientos diferentes de
modificacion.

Lo cierto es que estos elementos estructurales del sistema se han consolidado
plenamente, no solo porque la LOREG los ha extendido a otros procesos
electorales —como a las elecciones en municipios de mas de 250 habitantes y a
las elecciones al Parlamento Europeo- sino también porque la legislacion
autonémica ha incorporado la mayor parte de ellos al sistema electoral de los
Parlamentos autondmicos y de otros entes territoriales inferiores (Territorios
Histéricos, comarcas, islas, ....), estableciendo en todos ellos un sistema de
candidaturas cerradas y bloqueadas con barreras electorales y sistema
D’Hondt e incluso manteniendo la circunscripcién provincial®.

¢, Cual es la razén de este éxito? Probablemente concurren diferentes factores,
desde la inercia caracteristica en esta materia hasta la neutralidad que supone
adoptar un sistema conocido y aplicado a otros procesos electorales, alejado
por tanto de la sospecha que puede acarrear siempre la instauracion de un
nuevo sistema electoral.

No obstante, en mi opinién, hay argumentos mas de fondo que justifican el
éxito del sistema y a ello dedicaremos la primera parte de nuestra exposicion.
En sintesis, me parece que este sistema ha sido un instrumento eficaz para
cumplir varias de las funciones que debe realizar todo sistema electoral.

Sin embargo, a nadie se le oculta que poco a poco también han ido aflorando
criticas sobre el funcionamiento del sistema politico, algunas de las cuales son
achacables al sistema electoral. Examinaremos las dos principales criticas de

! Una de las excepciones es la recogida en la legislacién asturiana en que la provincia se divide
en tres circunscripciones, central, oriental y occidental.
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naturaleza juridico-constitucional que se han hecho, la primera de ellas mas de
tipo académico y que se centra en el supuesto incumplimiento del derecho de
sufragio igual, esto es la posible desigualdad en el poder del voto del elector.
La segunda, aun cuando también tiene el apoyo de sectores académicos, la
defienden los partidos nacionales minoritarios, que ven perjudicada su situacion
por los efectos del sistema; se trataria del posible incumplimiento del derecho
de acceso en condiciones de igualdad consagrado en el articulo 23.2 de la
Constitucion. Con todo, aunque en mi opinidén las principales deficiencias de
nuestro sistema politico no residen exclusivamente en el sistema electoral,
propondremos algunas mejoras posibles en el marco constitucional actual.

Sobre esta materia existen multiples trabajos interesantes en los ultimos afios o
realizados en torno al proceso de reforma electoral iniciada en 2008 y que
culminé en las Leyes Orgéanicas 2/2011 y 3/2011. En mi exposicion voy a hacer
una referencia particular al Informe sobre la reforma electoral elaborado por el
Consejo de Estado en 2009°, que se ha convertido en un medio
particularmente valioso e imprescindible para tratar estos temas por haber
sintetizado las principales criticas formuladas hasta entonces. No obstante, no
debe olvidarse que ese Informe estaba condicionado por la peticion del
Gobierno del Presidente Rodriguez Zapatero, que no solicitdé “un estudio sobre
la LOREG y las normas que la complementan” sino que la acotacion material
se centrd en “las propuestas de reforma formuladas por las distintas fuerzas
politicas o sugeridas por la doctrina especializada”

II.- LAS FUNCIONES DEL SISTEMA ELECTORAL.

Antes de entrar en el examen del funcionamiento de nuestro sistema electoral
durante estos treinta y cinco afios conviene recordar cuales son las funciones
gue un sistema electoral debe cumplir en un Estado cuya forma de gobierno es
la monarquia parlamentaria. La doctrina especializada hace referencia a

% “Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral”. Texto y debates académicos.
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid 2009. p.

% Véase en el Informe citado, p. 5.
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diferentes funciones®, de las que destacaré dos, que me parecen las
esenciales. En primer lugar, el sistema electoral debe permitir la formacion de
un Parlamento representativo. Es quiza la funcion primigenia, la que debe
existir en toda democracia representativa con independencia de la forma que
gobierno que adopte. Esta funcion debe permitir, al menos, lo siguiente:

-Que el Parlamento se forme tras unas elecciones libres y disputadas, en las
que el conjunto de garantias electorales —sufragio universal, libre, igual, directo
y secreto- estén plenamente garantizadas.

-Que refleje el pluralismo politico y social existente.

-Que permita estructurar ese pluralismo mediante un namero adecuado de
partidos politicos, estables y soélidos, que eviten una excesiva fragmentacion
politica.

-Que los ciudadanos, de forma general, vean representados en la Camara sus
opiniones, condiciones e intereses.

En esta relacion, como se vera, se incluyen aspectos de muy diversa
naturaleza. Unos son de caracter estrictamente juridico, como las garantias de
todo proceso electoral. Pero los demas tienen una naturaleza politoldgica,
socioldgica e incluso psicologica, pues llegan a entrar en el mundo de las
opiniones, sentimientos y convicciones. Nuestro analisis debera limitarse a los
aspectos juridicos, aunque haremos alguna mencion a los demas aspectos,
gue no puedan soslayarse en la valoracion del sistema electoral vigente.

La segunda funcién esencial del sistema electoral en un régimen parlamentario,
consiste en permitir la formacion de gobiernos estables y una perioddica
alternancia en el poder. En efecto, lo peculiar del sistema parlamentario es que,
aun cuando las elecciones parlamentarias buscan la eleccién los miembros del

* Dieter Nohlen distingue cinco: representacién, concentracién o efectividad, participacion,
simplicidad y legitimidad. Véase en NOHLEN, Dieter: Sistemas electorales y partidos politicos.
32 edic. México, Fondo de Cultura Econémica, 2004, p. 149-152.

5

Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA — Teléfono 976 28 97 15
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



2
fundacid ‘ A Konrad
MaCUIL, e Adenauer
(10 Rsludi();' PArizlrru*nlarios'y"dcl lIQn;{lo J‘\llt()l)’(’)}"i’(;() / I Stiftu n g

Parlamento, en realidad constituyen politicamente el medio para la eleccion
democratica de su Gobierno. El Gobierno es elegido por el Parlamento pero la
eleccion de los parlamentarios se convierte en términos politicos en una
disputa por determinar quién va a detentar el poder durante la préxima
legislatura. Por eso, es funcidon del sistema electoral en estos regimenes
politicos la de procurar una estabilidad gubernamental, permitiendo, claro esta,
gue a su vez se pueda producir una periddica rotacion en los detentadores del
poder.

Es preciso, por tanto, cuando se examina la utilidad de un sistema electoral
tener en cuenta el necesario equilibrio entre ambos polos, el puramente
representativo y el de la gobernabilidad. Su corolario es que cualquier reforma
del sistema vigente debe procurar no romper los delicados equilibrios en los
que se asienta el sistema politico. Y por eso también, cualquier reforma
importante del sistema debe tener como finalidad procurar la correccién de las
deficiencias y problemas reales y no meramente tedricos del sistema politico.

.- UN LOGRO INDISCUTIBLE: LA FORMACION DE GOBIERNOS
ESTABLES Y LA ALTERNANCIA PERIODICA EN EL PODER.LA
HIPOTESIS DE UN EVENTUAL REFORZAMIENTO MEDIANTE UN
PROCEDIMEINTO DE PREMIO A LA MAYORIA.

A) Me parece que constituye un logro indiscutible del sistema electoral al
Congreso de los Diputados el que ha contribuido a la formacion de gobiernos
estables, permitiendo no obstante una alternancia periédica en el poder. Sobre
ellos cabe recordar los siguientes datos:

-Durante estos afios, y en particular desde 1982, se han formado gobiernos
estables en los que el Presidente del Gobierno ha permanecido en el poder
durante practicamente toda la legislatura. Las legislaturas, por regla general,
han tenido un minimo de tres afios de duracién y casi siempre han cumplido el
mandato cuatrienal. Los cambios de Gobierno se han debido mas a las
decisiones discrecionales del Presidente que a crisis politicas.
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-Se ha producido también una razonable alternancia periédica en el poder,
entre los partidos de derecha o centro-derecha y los de izquierda centro-
izquierda, manteniéndose durante al menos dos legislaturas, con la excepcion
del largo periodo de gobiernos del Presidente Felipe Gonzéalez, explicable por
la desintegracion en 1982 del partido hasta entonces mayoritario®.

-Ademas, durante estos afios se ha producido la consolidacion de un sistema
de partidos sélidos y estables, que han permitido también garantizar esa
gobernabilidad del sistema politico.

B) La principal critica que se ha realizado a este éxito indudable es que, aun
cuando se han sucedido de gobiernos estables, sin embargo en algunos casos
han sido gobiernos “débiles”, dependientes de minorias de ambito regional, en
el que la estabilidad se obtenia mas por las dificultades practicas de utilizar los
instrumentos constitucionales de exigencia de la responsabilidad politica que
por la solidez de la posicion gubernamental. Me refiero a la mocién de censura
constructiva establecida en el articulo 113 de la Constitucién, que hace que
resulte extremadamente dificil la articulacion de una mayoria que apoye a un
nuevo candidato a Presidente del Gobierno.

Sucede, no obstante, que las modificaciones en el sistema electoral que se han
propuesto para mitigar este problema plantean dificultades que no son
menores. En efecto, un medio para reducir o eliminar esta situacion consiste en
la posibilidad de introducir un premio de escafios a la formacién electoral
mas votada®. En la doctrina cientifica esta opcién tiene poco reconocimiento

® Los Gobiernos de UCD, primero de Adolfo Suarez Gonzalez y después de Leopoldo Calvo-
Sotelo Bustelo permanecieron durante dos legislaturas, un total de cinco afios (1977-1982); los
Gobiernos del PSOE presididos por Felipe Gonzalez Marquez se mantuvieron durante cuatro
legislaturas, un total de casi catorce afios (1982-1996); a ello les siguieron las dos legislaturas,
casi ocho afos (1996-2004), de Gobiernos del PP presididos por José Maria Aznar Lopez;
otras dos legislaturas del PSOE con los Gobiernos de José Luis Rodriguez Zapatero, durante
casi siete afios (2004-2011); y finalmente un nuevo Gobierno del PP desde diciembre de 2011,
presidido por Mariano Rajoy Brey. De todos ellos sélo en cuatro de las once legislaturas el
Eartido gue apoyaba al Gobierno dispuso de la mayoria absoluta en el Congreso.

Lo recoge aunque de forma critica Gavara de Cara, Juan Carlos, en “La reforma de la
LOREG: proposiciones y alcance”, p. 7 del texto distribuido en un Seminario celebrado en el
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales el 2 de diciembre de 2010, pendiente de
publicacién.
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por entenderse asociado a regimenes dictatoriales o autoritarios. Asi, se ha
dicho que “no son conciliables con la concepcion democratica de la
representacion”, y que “por lo general son instrumentos de una practica
dictatorial de dominacién”’. No falta, sin embargo, alguna opinién autorizada
como la de Giovanni Sartori que entiende que si el premio es reducido y se
limita a proporcionar la mayoria absoluta a la formacién electoral mas votada
puede resultar conciliable con un sistema democratico si con ello se pretende
evitar una excesiva fragmentacion politica, alentando los procesos de coalicion.
Se trataria de una cuestion, “basada en el interés y la conveniencia’®. Con
todo, el propio Sartori pone de relieve que este procedimiento, no impide que
posteriormente se pueda romper la coalicion y se mantenga la fragmentacion
partidaria una vez obtenidos los beneficios de la coalicién®.

En el Derecho Comparado de los Estados democraticos, tras algun intento
frustrado'®, se han introducido algunas modalidades en Italia y Grecia. En Italia,
la Ley n° 270 de 21 de diciembre de 2005 reintrodujo en las elecciones a la
Camara de Diputados la eleccién en circunscripciones plurinominales con listas
cerradas, sistema proporcional y una barrera electoral. Pero ademas,
establecian un premio a la coalicion electoral que tuviese el mayor numero de
votos, de manera que ésta automaticamente obtendria el nUmero de escafios
suficiente para alcanzar el 55% de los escafios.

En las elecciones al Parlamento helénico la prima es fija, pues la formacion
electoral mas votada en el conjunto de las 56 circunscripciones existentes (48
plurinominales y 8 uninominales) obtiene 50 escafios de los 300 que integran el
Parlamento.

" Nohlen, Dieter: “Sistemas electorales del mundo”, Centro de Estudios Constitucionales”,
Madrid, 1981, p. 359. Recoge el citado autor las medidas en esa linea en la ltalia fascista, en
Rumania en 1926, y en el Paraguay de Stroessner (p. 359 a 363.

8 véase en Sartori, Giovanni: “Ingenieria constitucional comparada”. Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1994, p. 18-21.

° Ob. Cit, p. 21.

% Fue una de las propuestas realizadas en el seno de la Comisién Bicameral constituida para
la reforma de la Constitucién italiana, en la que se proponia un premio de mayoria para las
listas electorales de la coalicién triunfante, a la cual iria el 60% de los escafios, repartiéndose el
40% el resto. Véase en Nohlen, Dieter: “Sistemas electorales y partidos politicos”, ob. cit, p.
391.
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Entre ambos modelos parece preferible el italiano, porque al menos garantiza
la mayoria absoluta, lo que no sucede necesariamente en el caso griego.
Podria plantearse una version mas moderada, en la que el premio se limite a
los supuestos en que una formacion votada obtuviese un porcentaje minimo de
votos (entre el 35 y el 40%, por ejemplo) y la prima se limitara a adjudicar el
namero de escafios necesarios hasta obtener la mayoria absoluta de la
Céamara.

La posibilidad de introducir una medida de esta naturaleza en Espafia
plantearia una doble dificultad. La primera se trataria de una objecion de orden
constitucional: si esa opcidn puede conciliarse con la configuracion
constitucional de la provincia como circunscripcion electoral. Podria quizas,
para mitigar esta objecion, articularla manteniendo la actual distribucion
provincial de los 350 escafios existentes, utilizando la posibilidad que el art.
68.1 de la CE permite de ampliar el nimero de escafos (hasta 400) para esta
finalidad. Se trataria de un premio que podria limitarse a los supuestos en que
ninguna formacion electoral obtuviese la mayoria absoluta de escafios —no
sucederia, por ejemplo, en la actual legislatura- y siempre que la candidatura
mas votada tuviese un porcentaje minimo de votos (entre 35 y 40%, por
ejemplo). El premio podria consistir en otorgar a esa candidatura mas votada
los escafios necesarios para tener la mayoria absoluta en la Camara.

La segunda dificultad es de naturaleza politica, ya que la medida solamente
podria beneficiar a los dos partidos nacionales mas votados —PP y PSOE-, lo
que con toda seguridad produciria el rechazo frontal tanto de los partidos
nacionales minoritarios como de los partidos nacionalistas o regionalistas, que
verian eliminada su posicién politica privilegiada en legislaturas sin mayoria
absoluta de ningun partido, en que resulta necesario contar con el apoyo de
alguno de ellos. Podria asi denunciarse una quiebra del consenso que ha
guiado las principales decisiones en esta materia.

Habria, no obstante, una hipétesis en que la adopciéon de una medida de esta
indole pudiera no recibir una posicion tan frontal porr los partidos nacionalistas
0 regionalistas mas votados en la respectiva comunidad autbnoma y es que
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formase parte de un pacto global en la materia que condujese a aplicar una
solucion analoga en el ambito autonémico, opcidn que, claro esta, mantendria
el previsible rechazo del resto de formaciones politicas.

Llegados a este punto, no hay que olvidar que en materia electoral, aun
cuando una mayoria superior a los 2/3 (que previsiblemente tendrian los dos
partidos mayoritarios) esta mas que legitimada para adoptar una medida de
esta naturaleza, es recomendable el mayor consenso posible cuando nos
encontramos ante las reglas de juego para la legitima conquista del poder
politico'’. Los sistemas politicos se basan en un equilibrio de factores muy
diversos que trascienden a las mayorias parlamentarias, por muy legitimas que
estas puedan ser.

IV.- LA ARTICULACION DE UN PARLAMENTO REPRESENTATIVO:
LOGROS Y CRITICAS.

La otra gran funcion que debe cumplir todo sistema electoral es la de articular
un Parlamento representativo. En este sentido, me parece que nuestro sistema
electoral también ha recogido ciertos logros que deben reconocerse y que
enunciaremos seguidamente:

1.- Las garantias electorales consistentes en asegurar que el derecho de
sufragio sea universal, libre, igual, directo y secreto pueden entenderse
aseguradas. Tan solo se ha planteado alguna critica respecto al cumplimiento
del principio de igualdad del derecho de sufragio en dos aspectos, la
distribucion de los escafios entre las diferentes circunscripciones provinciales y
las consecuencias que para determinadas formaciones politicas se han
producido en la aplicacion del sistema electoral. Ambos aspectos seran
examinados de forma particular mas adelante.

1 véase sobre ello lo que escribe Fernandez-Miranda Campoamor, Alfonso, “Sobre la reforma
electoral”, incluido en la publicacion “El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma
electoral”. Texto y debates académicos. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid 2009. p.
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2.- La aplicacion del sistema electoral ha permitido que el Parlamento refleje un
pluralismo politico y social indudable. Asi, en la actual legislatura junto a cuatro
partidos de ambito nacional, han obtenido representacion otros ocho de ambito
regional y de muy diverso signo. El pluralismo ademas se manifiesta en los
debates y en la actividad parlamentaria, que reflejan posiciones diversas y
enfrentadas. Debe tenerse en cuenta ademas que los Reglamentos de las
Camaras proporcionan una posicion favorable a las minorias en los debates, al
adoptar la figura del grupo parlamentario como parametro de su organizacion y
funcionamiento.

3.- Es también un hecho cierto que las elecciones al Congreso alcanzan una
participacion significativa, por regla general por encima del setenta por ciento?.

4.- Las principales criticas, por tanto, se van a referir a una cuestion mas dificil
de calibrar como es si los ciudadanos se sienten representados en sus
opiniones, convicciones o0 intereses por los parlamentarios electos. En este
punto si que existen diferentes estudios sociolégicos que reflejan diferentes
deficiencias en la relacion entre representantes y representados. Entre ellas se
suelen mencionar las siguientes:

-Un sentimiento de alejamiento del ciudadano respecto de sus representantes.

-Un excesivo control de los aparatos dirigentes de los partidos, tanto en la
elaboracion de las listas electorales como en el funcionamiento parlamentario,
con una disciplina rigida muy superior a la existente en otros parlamentos
democréticos.

-Una escasa cultura politica deliberante, que se manifiesta tanto en las
campanfas electorales como en el funcionamiento general de las instituciones
democraticas, en las que los debates no constituyen el nicleo de la vida
politica.

2 En torno al 69% en 2011, casi 74% en 2008 y casi el 76% en 2004.
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-La eliminacién o reduccion de instrumentos de control y fiscalizacion de la vida
publica mediante la creacidon de administraciones independientes (agencias,
empresas publicas etc.) que escapan del control parlamentario o la
instrumentalizacion por los propios partidos de los 6rganos de control (Tribunal
Constitucional, Consejo General del Poder Judicial, Tribunal de Cuentas etc.).

-Escasa transparencia de la vida publica, a pesar de que poco a poco se van
dando pasos positivos.

Como es obvio, este conjunto de criticas tienen un caracter muy general y
desbordan completamente el objeto de nuestro estudio, esto es, el sistema
electoral. No obstante, alguna de ellas podria ser abordada con modificaciones
relativas al sistema electoral o en conexion con este.

La primera de ellas, podria ser la de procurar una mayor personalizacién del
voto mediante el desbloqueo de las listas electorales®®. Se trata de una medida
que el Consejo de Estado en su Informe sobre la reforma electoral propuso
muy timidamente, recordando que solo Espafia y Portugal mantienen el
sistema de candidaturas bloqueadas™®. No obstante, en el referido Informe se
recogen argumentos contrarios a la apertura de las listas electorales, si bien la
mayor parte de ellas se refieren mas a las listas abiertas y no al desbloqueo de
las listas cerradas. Me parecen que no faltan razones en apoyo del
desbloqueo:

-Nuestros partidos politicos han adquirido ya un suficiente grado de madurez y
desarrollo como para establecer un desbloqueo de las listas electorales. Este
motivo que pudo tener justificacion en 1977 no parece que pueda seguir
manteniéndose en la actualidad.

* El desbloqueo puede producirse de diferentes formas. Asi permitiendo tachar nombres o
reordenar la lista de candidatos, o utilizando votos preferenciales. Para mayor detalle, véase
Nohlen, Dieter: “Sistemas electorales del mundo”, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1981, p. 114y 122.

4 Véase en el Informe “Sobre la reforma electoral”, citado pag. 156-157.
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-Las listas cerradas pero no blogueadas mantiene la esencia del sistema
electoral consistente en la naturaleza programatica de la eleccion y la
vinculacion de los votantes al lider del partido —argumentos esbozados por el
Consejo de Estado-. Los electores votan a una formacion politica y a su lider
pero, si se establece el desbloqueo de las listas, pueden criticar e intervenir en
las decisiones adoptadas por los aparatos dirigentes de los partidos al
configurar las listas electorales. Permiten incentivar una mayor participacion del
elector.

-La escasa utilizacion practica que la experiencia de las elecciones al Senado
ha reflejado hasta ahora no resulta aplicable, no sdélo por la menor relevancia
politica del Senado —en las elecciones al Congreso se vota qué formacion
politica va a gobernar los préoximos cuatro afios, lo que no sucede respecto a la
eleccion al Senado-, sino porgue ademas, en el caso de las listas abiertas del
Senado si no se vota al candidato de la formacion politica que uno prefiera se
permite que sea el candidato de la formacién rival quien obtenga el escafio;
esto no sucede con candidaturas cerradas y desbloqueadas, puesto que el voto
va a la formacion politica elegida, y el elector tan solo prefiere o elimina a
alguno de los candidatos de ésta.

-El riesgo de corrupcién y clientelismo a que puede dar lugar el desbloqueo de
las listas electorales es menor que el que existe respecto de las listas abiertas
y en todo caso es un riesgo que hay que correr a cambio de permitir un mayor
control de los aparatos dirigentes de los partidos en la seleccion de los
candidatos y una mayor participacion de los electores.

-Finalmente, tampoco puede hablarse de una excesiva complejidad del
procedimiento puesto que ésta solo se refiere a los candidatos concretos que
vayan a obtener escafio, no a la formacién politica a la que pertenecen éstos,
ya que esta ultima recibird los mismos votos que con el sistema actual.

A mi juicio, las dos objeciones de mayor peso contra el desbloqueo de las
candidaturas son las siguientes:
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-Que puede interferir en la “cultura politica” de nuestros partidos, introduciendo
personalismos y recelos mutuos, pudiendo romper los equilibrios de poder que
se plasman en las listas de candidatos.

-La dificultad técnica de articular el voto preferencial o la indicacién del orden
de los candidatos en listas muy grandes, como sucede en las provincias con
mayor poblacién.

Hay otra posible modificacion legislativa que no afectaria tanto al sistema
electoral cuanto a la legislacion relativa a los partidos politicos. Se trataria de
reforzar el funcionamiento democratico de los partidos politicos, consagrado en
el articulo 6 de nuestra Constitucion, con medidas que faciliten la participacion
de los militantes en la elaboracion de las listas electorales, bien sea mediante
un sistema de primarias 0 mediante algun otro procedimiento. Pero este
aspecto excede de nuestro tema.

V.- LA CRITICA ACADEMICA POR EL POSIBLE INCUMPLIMIENTO DEL
DERECHO A UN SUFRAGIO IGUAL.

A) El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral se detiene con
detalle en la critica que un sector de la doctrina académica ha planteado sobre
la posible vulneracién del principio de igualdad del derecho de sufragio. Esta
posible vulneracién se produciria por la distribuciébn de escafios entre las
diferentes circunscripciones provinciales en funcion de la poblacion y la
desigualdad en la proporcién existente entre las provincias con mayor y menor
poblacién. Asi, la relacion entre poblacion y escafios entre las provincias con
mayor y menor poblacion seria excesiva y supondria una vulneracion del
derecho de sufragio igual. El caso mas extremo es el que se produce entre
Madrid, con 6.081.689 habitantes y 35 escafos y Soria con 93.593 habitantes y
2 escafios™, lo que supone un coeficiente de representacion de 0,74 y una
relacion de 173.762 habitantes por diputado en el caso de Madrid, y un

®Se reproducen los datos manejados por el Consejo de Estado que se refieren a 2008; en
2011 la circunscripcion de Madrid ha incrementado un escafio.
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coeficiente de 2,71 y una relacion de 46.796 habitantes por diputado en el caso
de Soria®®.

Cita el Informe del Consejo de Estado los criterios que sobre esta cuestion
recoge el “Cédigo de buenas practicas en materia electoral” aprobado por la
Comision Europea para la Democracia por el Derecho (Comision de Venecia),
aprobado los dias 18 y 19 de octubre de 2002*'. Dichos criterios, en la medida
en que han sido apoyados por el Comité de Ministros del Consejo de Europa®®,
deben entenderse como una recomendacion al legislador nacional para que, si
lo entiende oportuno y dentro de su tradicion constitucional, procede a su
incorporacion. En el punto que aqui interesa se indica que “la desviacion
maxima admisible respecto de la horma de reparticion no deberia ser superior
al 10% vy, en todo caso, no deberia exceder del 15% salvo circunstancias
especiales (proteccion de una minoria concentrada, entidad administrativa con
baja densidad de poblacién)!®. Es obvio que esos porcentajes se rebasan
completamente en los ejemplos anteriormente apuntados.

B) Estos hechos, sin embargo, merecen las siguientes consideraciones:

a) La igualdad nunca puede ser aritmética en circunscripciones
plurinominales conformadas mediante distritos administrativos preestablecidos.
Esto resulta un hecho incuestionable puesto que al utilizar la circunscripcion
provincial necesariamente deben producirse diferencias en la relacién entre
poblacién y escafios atribuidos a cada una de ellas. De lo que se trata es de
gue esas diferencias resulten razonables y no desproporcionadas.

'® Se toman los datos de las elecciones de 2008, conforme se recoge en el Informe del Consejo
de Estado citado pag. 131.

7 La referida Comisién de Venecia es una entidad gue reline a expertos independientes y que
actlia como colaboradora del Consejo de Europa.

'® El citado Coédigo fue objeto de una Declaracion del Comité de Ministros del Consejo de
Europa, adoptada el 13 de mayo de 2004, en la que pedia a los Estados que lo tuvieran en
cuenta y que, dentro de sus tradiciones democréticas nacionales, lo incorporaran a sus
legislaciones.

9 véase el apartado 1.2. iv.
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b) El propio constituyente ha querido esas diferencias al consagrar
constitucionalmente criterios distintos del puramente demografico para la
atribucion de escafos. Lo hizo al consagrar en las elecciones al Congreso
conjuntamente la circunscripcidn provincial, una representacion minima por
circunscripcion, un namero de diputados entre 300 y 400 y la utilizacion de
criterios de representacion proporcional en la circunscripcion.

Ademas, lo hizo de forma expresa para dar plena cobertura constitucional al
Real Decreto-Ley de 18 de marzo de 1977, que fijaba en tres el nimero minimo
de diputados por circunscripcion. Después la LOREG lo redujo a dos,
disminuyendo esas diferencias entre poblacién y nimero de escafos.

c) El Tribunal Constitucional, aunque no se ha pronunciado de forma
directa sobre el problema, en su Sentencia 45/1992, en relacién a las islas que
constituyen el archipiélago de las Baleares, se refirié a la relacion entre el
namero de escafos atribuido a éstas y su poblacion, acufiando una doctrina de
indudable interés para este tema:

-El legislador puede tener en cuenta otros valores o intereses constitucionales
ademas de la relacion entre poblaciébn y escafios. En esa regulacién lo
importante es que “la diferencia de trato tenga una explicacion razonable y no
discriminadora”.

-Solo  las diferencias que sean “manifiestas, por notoriamente
desproporcionadas, y arbitrarias, por ausencia de cualquier criterio objetivo o
razonable” pueden considerarse como contrarias a la Constitucion.

d) La aplicacion de la anterior doctrina a nuestro caso nos lleva, a mi
juicio, a desechar la tacha de inconstitucionalidad. Las diferencias de escafios
entre las provincias mas y menos pobladas pueden ser manifiesta pero no es
arbitraria, pues atiende a criterios objetivos y razonables como son:

-La necesidad de conjugar los tres presupuestos constitucionales establecidos
en el articulo 68 del texto fundamental: la circunscripcién provincial, una
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representacion minima por provincia y el criterio de representacion proporcional
en la eleccidén en cada circunscripcion. Cabe recordar que en la actualidad esa
representacion minima es de dos escafos (en el caso de Soria); la posibilidad
de reducirlo a uno, bajo mi punto de vista, resultaria contrario a estos
presupuestos, no solo porque uno nunca puede ser un minimo por
circunscripcion, puesto que no cabe atribuir ningin escafio y en tal caso
guedaria sin sentido dicho precepto constitucional, sino sobre todo porque con
un escafio por provincia el sistema se convertiria necesariamente en
mayoritario.

-El constituyente, por otra parte, ha elegido una division administrativa que
tiene mas de doscientos afios de existencia y que, frente a lo que algunos
aducen, en buena parte del territorio nacional tiene un importante arraigo tanto
sentimental como de intereses comunes.

-La provincia como circunscripcion simplifica el proceso electoral pues permite
utilizar su organizaciéon administrativa, y ademas resulta neutral, evitando
cualquier division artificial del territorio y los riesgos de manipulacion a que
puede dar lugar la creacion artificial de distritos. Buena prueba de ello es que la
provincia ha sido utilizada como circunscripcion por la mayor parte de las
Comunidades Autbnomas en las elecciones a sus Asambleas Legislativas.

-Finalmente, cabe aducir que los supuestos extremos de desigualdad entre
provincias mas y menos pobladas pueden justificarse en una de las
excepciones previstas en el Cddigo de Venecia, a que nos referiamos antes:
tratarse de entidades administrativas con baja densidad de poblacion.

C) En cuanto a las posibles mejoras sugeridas en el Informe del Consejo de
Estado, bajo mi punto de vista, algunas pueden dar lugar a mayores problemas
de los que intentan resolver.

Asi sucede con la propuesta del incremento del numero de escafios en el
Congreso, hasta 400, para incrementar los atribuidos a las provincias mas
pobladas y con un coeficiente de representacibn mas bajo. Esta solucién me
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parece inoportuna en los actuales tiempos de crisis y la opinion publica la veria
de forma muy critica, maxime cuando con ello se pretende lograr un objetivo
gue puede no resultar tan patente para la ciudadania

Por otra parte, como ya hemos indicado resulta de dudosa constitucionalidad la
propuesta de reducir a un diputado el minimo de escafios por circunscripcion,
puesto que llevaria a que alguna de las provincias soélo eligieran un diputado.
Como hemos indicado antes, uno nunca puede ser un minimo porgue no es
posible una cifra menor, razon por la que podria aducirse que con esa medida
se estaria burlando la prevision constitucional. Pero ademés, en esas
circunscripciones se estableceria de hecho un sistema mayoritario contrario a
lo previsto en el apartado 3 del articulo 68 de la Constitucion, que exige que en
cada circunscripcién la eleccidbn se verifigue atendiendo a criterios de
representacion proporcional.

Otras medidas propuestas como la de sustituir la referencia a la poblacion de
derecho en el momento de asignhar los escafios por el niumero de electores,
ademas de resultar discutible puesto que los diputados representan al conjunto
de la poblacion, no solo a quienes los eligen, me parece que su repercusion en
el problema planteado es muy pequefa.

No faltan finalmente quienes proponen una reforma constitucional pretendiendo
sustituir la provincia por la comunidad autbnoma. Una decision como ésta,
ademas de la dificultad que supone toda reforma constitucional, tiene también
argumentos contrarios, como son la de la consiguiente despersonalizacién del
voto y el alejamiento del elector, creando unas listas amplisimas de candidatos
similares a las que se producen en algunas elecciones autonémicas o en las
elecciones al Parlamento Europeo. Por otra parte, como ya he indicado, si la
division provincial pudo tener algin elemento artificial cuando fue disefiada por
Javier de Burgos en 1833, en la actualidad, tras casi doscientos afos de
operatividad, se encuentra plenamente arraigada en la mayor parte del territorio
nacional.
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Por todos estos motivos, me parece que existen argumentos suficientes como
para defender la distribucion de escafos actualmente existente.

VI.- LA CRITICA DE LOS PARTIDOS NACIONALES MINORITARIOS Y DE
UN SECTOR ACADEMICO POR LOS EFECTOS DEL SISTEMA
PROPORCIONAL EXISTENTE.

A) El Informe del Consejo de Estado hace mencion también a esta critica,
defendida sobre todo por partidos minoritarios de &mbito nacional®®. Los

hechos en los que se basa son los siguientes:

-El actual sistema electoral prima a los partidos mas votados en cada
circunscripcion, produciendo una concentracion de voto en ellos. Asi, en las
elecciones al Congreso de los Diputados, los dos grandes partidos (Partido
Popular y Partido Socialista Obrero Espafiol) desde 1996 tendrian una
sobrerrepresentacion entre el 8 y el 9,5%.

-El umbral medio efectivo de acceso a un escafio en el caso de los partidos
minoritarios es de 10,2% de los votos en la circunscripcidon. Lo que implica que,
como término medio, sOlo si obtienen ese porcentaje minimo alcanzan algun
escafio en ese distrito.

-De hecho se produce una desproporcién entre el nimero total de votos y el
namero de escafios alcanzados por los partidos minoritarios de ambito
nacional. Asi, en las elecciones de 2011, la Coalicion Izquierda Plural con
6,92% de votos obtuvo 11 escafos; UPyD, con 4,7% de votos, 5 escafos. Lo
gue contrasta con los partidos nacionalistas mas votados, como CiU, que con
el 4,17% de votos tuvo 16 escafios o el PNV, con 1,33% de votos alcanzé 5
diputados; y los dos partidos nacionales mayoritarios, el PP con 44,62% obtuvo
186 escafios, y el PSOE con 28,73% consiguié 110 diputados.

%0 véase en el Informe sobre la reforma electoral ya citado, p.135 y ss.
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B) Esta situacion ha dado lugar a dos tipos de criticas, una de naturaleza
politica y otra de caracter juridico constitucional.

En cuanto a la critica politica, ha sido sustancialmente sostenida por los
partidos que entienden que se ven perjudicados por esta situacién. Consideran
que, por un lado se produce una situacién de discriminacion y desigualdad
derivada de que con un mayor nimero de votos obtienen un menor nimero de
escafios; y por otro lado que esta situacion provoca un efecto psicoldgico, “el
del voto util” que los partidos mayoritarios utilizan para buscar la concentraciéon
de voto y la pérdida que puede suponer el voto dirigido a partidos que no
alcanzan escafos.

Un segundo tipo de critica tiene una mayor concrecién técnico juridica, ya que
sostiene que los efectos de la aplicacion practica del actual sistema electoral al
Congreso de los Diputados produce una inconstitucionalidad sobrevenida del
todo el sistema por los efectos de “proporcionalidad inversa” que provocan en
algunas formaciones politicas, lo que conculcaria la previsién constitucional del
articulo 69.3 de utilizar criterios de representacién proporcional®.

C) En relacion a estas criticas cabe hacer las siguientes consideraciones:

-La situacion producida es una muestra del denominado “efecto mecanico” de
los sistemas electorales®®. La utilizacion de un sistema proporcional en
circunscripciones reducidas, como son la mayor parte de las existentes en el
territorio nacional, tiende a beneficiar a los partidos mas votados en cada una
de ellas, produciendo un cierto efecto cuasi mayoritario®®. Se trata de un
elemento consustancial a los presupuestos del sistema electoral disefiado por
el constituyente, puesto que la opciodn por la provincia como circunscripcion y la
exigencia de reparto de los escafios entre todas ellas con un minimo inicial,

! Defiende este criterio Francisco J. Bastida en: “Proporcionalidad inversa en la representacion
e inconstitucionalidad de la LOREG. Propuesta para una reforma”, incluido en la citada
?zublicacic')n sobre el Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral, p. 705 a 734.

La denominacion la utiliza el Consejo de Estado en su “Informe sobre la reforma electoral”,
anteriormente citado, p. 143.
2 \éase Nohlen, Dieter: “Sistemas electorales y partidos politicos”, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2004, p. 51 ss.
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hacen que los efectos proporcionales en el conjunto del sistema se vean
reducidos.

-Se olvida, por otra parte, que no hay en puridad un solo proceso electoral sino
gue desde el punto de vista juridico constitucional hay tantas elecciones como
circunscripciones electorales®. Por eso, creo que la suma total de votos
obtenidos por cada formacion politica, aun cuando tiene una indudable
trascendencia politica, desde el punto de vista juridico no puede representar un
elemento que pueda conducir a sostener la inconstitucionalidad del sistema.
Como hemos indicado antes, la decision del constituyente es que la
proporcionalidad se produzca en cada circunscripcion provincial, no que los
efectos globales de la suma de los resultados obtenidos en cada
circunscripcion tengan la misma proporcionalidad. Lo natural es que haya una
tendencia hacia esa proporcionalidad, pero esa tendencia puede tener sus
excepciones en supuestos como los anteriormente planteados.

-Ademas, no resulta tan claro que la cifra de suma total de votos de cada
formacion politica sea tan homogénea como la que en ocasiones parecen
sostener los defensores de esta tesis. Una misma formacion politica se puede
presentar formando coaliciones con otras formaciones en algunas
circunscripciones®. Considerar que todos esos votos son tan homogéneos
como los del partido o coalicién que se presenta con la misma denominacion y
siglas en todo el territorio nacional no deja de tener un cierto punto de
artificiosidad. Y esto no es un mero formalismo juridico como pudiera pensarse,
ya que los partidos al utilizar diferentes formaciones electorales lo hacen
partiendo de la ordenacién electoral en circunscripciones provinciales y para
buscar algun beneficio derivado de esas medidas. Beneficio que no puede

** Este es el motivo de gue los resultados publicados por el Ministerio del Interior -que
responden mas a criterios politicos, agrupando los votos de las principales formaciones
politicas aunque se presenten en distintas coaliciones- sean diferentes de los oficiales
Esublicados por la Junta Electoral Central.

En las elecciones de 2011, por ejemplo, el Partido Popular se presenté con diferentes
coaliciones en Navarra (UPN-PP), en Aragén (PP-PAR) o en Extremadura (PP-EU). Lo mismo
sucedid con lzquierda Plural que formo6 diferentes coaliciones en la mayor parte de las
Comunidades Autbnomas.
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después olvidarse para pretender la homogeneidad de los votos alcanzados
con diferentes denominaciones.

-Hay, por otra parte, instrumentos para evitar la dispersion del voto, como la
creacion de coaliciones electorales, que permiten buscar los efectos favorables
de la concentracion del voto.

-Finalmente, el llamado efecto psicolégico del “voto util” no ha impedido la
irrupcién de terceros partidos, como sucedi6 con el CDS en 1986, o con UPyD
en la actualidad.

D) ElI Tribunal Constitucional ha tenido diferentes pronunciamientos
relacionados con esta materia, de los que cabe extraer la siguiente doctrina:

-El principio de igualdad del voto no se extiende al resultado concreto de la
manifestacion de voluntad del elector, por lo que el Unico bien constitucional
que pudiera quedar afectado es el derecho fundamental de acceso en
condiciones de igualdad del candidato consagrado en el articulo 23.2 de la
Constitucion (STC 75/1985).

-La Constitucion espanola “no ha pretendido establecer un sistema puro de
proporcionalidad sino una orientacion o criterio tendencial, porque siempre su
puesta en marcha gquedara modulada o corregida por multiples factores del
sistema electoral’. “Cualquier concrecion o desarrollo normativo, para hacer
viable su aplicacion, implica necesariamente un recorte a esa pureza de la
proporcionalidad abstractamente considerada” (STC 75/1985, FJ 5).

-Sin embargo, “las correcciones o modulaciones deben fundarse en fines u
objetivos legitimos” (STC 193/1989, FJ 6).

-Las correcciones en la proporcionalidad son discriminatorias cuando las
diferencias son excesivas y no se encuentran razonablemente justificadas en
atencion a la finalidad perseguida. Deben, en consecuencia, concurrir “una

Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA — Teléfono 976 28 97 15
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



2
fundaci ‘ A Konrad
lacion — Adenauer
(i(’ Rsluding Pﬁriznm*nlurius 'y"(lcl ]‘isludo J‘\lll(m(’)‘n)i»( 0 / l St i ft un g

situacion notablemente desventajosa” y “la ausencia de un criterio objetivo y
razonable” que lo justifique (STC 4/1992, FJ 2).

E) En nuestro caso, bajo mi punto de vista, la aplicacion en la doctrina
reseflada en el apartado anterior conduce a un resultado analogo al de la
critica a la igualdad del poder de voto del elector. Aun cuando pudiera
mantenerse que las diferencias son excesivas, estan justificadas
razonablemente en criterios objetivos. Por una parte, porque se trata de un
efecto mecéanico derivado de la configuracion del sistema electoral sobre la
base de la circunscripcion provincial en la que muchas de éstas eligen un
namero reducido de diputados. Por otra, porque la proporcionalidad establecida
por nuestro texto constitucional es respecto de la eleccion en la circunscripcion
provincial, no en cuanto a los efectos que desde la perspectiva de la
proporcionalidad pueda tener en los resultados globales obtenidos por cada
formacion politica. Finalmente, porque se trata de criterios de caracter objetivo
establecidos desde el comienzo de la transicion democrética, antes de conocer
los resultados que cada formacion politica podia obtener en ese momento,
criterios que por otra parte se han extendido a las elecciones celebradas en
otros ambitos, autonémico y local.

F) Este juicio sobre la constitucionalidad del sistema no impide que pueda
resultar conveniente su modificacion en aras de acentuar la proporcionalidad
en los resultados finales, tal y como se plantea por los criticos al sistema. Pero
en este caso estaremos hablando de la mayor o menor conveniencia politica de
su madificacioén, no de la posible inconstitucionalidad del sistema.

Lo cierto es que las diferentes propuestas realizadas para mejorar la
proporcionalidad del sistema plantean dificultades que no pueden desdefarse.
Asi sucede, por ejemplo, con la propuesta de reformar la Constitucién para
sustituir la circunscripcion provincial por la autonémica, medida a la que ya nos
hemos referido en el apartado anterior, al que nos remitimos.

Sin necesidad de reformar la Constitucion, se han apuntado principalmente dos
medidas. La primera consistiria en limitar a un escafio el minimo provincial.
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También a este punto nos hemos referido con anterioridad, ya que, a
diferencia de lo que sostuvo el Consejo de Estado en su Informe sobre la
reforma electoral®®, entiendo que es de dudosa constitucionalidad por los
motivos que indicaba al tratar la critica sobre la desigualdad del poder de voto
de los electores.

La segunda medida propondria sustituir el método D’Hondt por otros criterios
gue acentuasen la proporcionalidad. La mayor dificultad de una medida de esta
indole es que probablemente naceria “con nombres y apellidos”, esto es, que
favoreceria a unos partidos y perjudicaria a otros, rompiendo la neutralidad del
sistema actual que, con todos sus defectos, se mantiene de forma general en la
mayor parte de los procesos electorales en Espafia. Es cierto que cualquier
cambio en el sistema electoral hace que resulten dificiles de prever sus
consecuencias, ya que puede producir reacciones diferentes en los electores?’.
Pero no es menos cierto que, al menos a priori, existe la percepcion de que
previsiblemente una medida de este tipo actuaria en perjuicio de uno o de los
dos partidos mayoritarios, lo que la hace escasamente viable.

Pero es que ademas, debe tenerse en cuenta el riesgo que puede tener un
excesivo “proporcionalismo”, en particular si tiene como consecuencia una
mayor fragmentacion politica del Parlamento que pueda acarrear problemas
para la gobernabilidad del pais. Como deciamos al principio de nuestra
exposicion, el sistema electoral debe procurar mantener un equilibrio entre sus
dos funciones esenciales, la articulaciéon de un Parlamento representativo y la
de permitir la formacién de gobiernos estables dentro de una alternancia
periodica del poder. Una polarizacion excesiva hacia cualquiera de estos dos
polos no debe realizarse en detrimento del otro puesto que tanto uno como el
otro permiten el funcionamiento mas estable y eficaz del sistema politico.

%% Op. cit. p. 145.
?" Cfr. Fernandez-Miranda Campoamor, Alfonso, “Sobre la reforma electoral’, publicado junto al
ya citado Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral, p. 688.
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VIl.- VALORACION FINAL DEL SISTEMA ELECTORAL ESPANOL.

De lo expuesto hasta aqui se deduce con nitidez que a mi juicio el sistema
electoral espafiol ha cumplido de forma razonable las funciones encomendadas
a todo sistema electoral. Lo ha hecho de manera indiscutible en lo relativo a la
gobernabilidad del sistema, permitiendo formar mayorias estables que han
apoyado a gobiernos también estables, que han podido mantenerse durante la
mayor parte de las legislaturas.

También desde la perspectiva de la representacion, ya que, ademas de
contribuir a la creacion de un sistema de partidos politicos fuertes y con una
razonable estabilidad, han permitido que el Parlamento refleje el pluralismo
politico y social existente. Es cierto que aqui es donde se han concentrado el
mayor numero de criticas, tanto en cuanto a la desproporcion entre votos y
escafios por la configuraciébn de la provincia como circunscripcion electoral,
como respecto a las consecuencias desfavorables que para algunas
formaciones politicas tiene esa configuracion, o a la escasa personalizacién del
voto con el sistema de listas cerradas y bloqueadas. No obstante, estas criticas
no han socavado, me parece, la legitimidad del sistema electoral, reconocido
de forma bastante generalizada®.

¢, Como es posible entonces que un sistema que parece que ha funcionado
razonablemente bien haya tenido tantas criticas, sobre todo desde el mundo
académico, y se hayan propugnado multiple reformas? A mi juicio, quien mejor
ha explicado la cuestiébn ha sido un experto académico fordneo que lleva
muchos afios dedicado al analisis de los sistemas electorales, Dieter Nohlen.
Con sus observaciones concluiremos este trabajo.

8 El reciente Informe realizado por la Oficina para las Instituciones Democréticas y los

Derechos Humanos de la OSCE con motivo de las elecciones generales celebradas el 20 de
noviembre de 2011 realizan diversas sugerencias y recomendaciones para mejorar el sistema
electoral pero no se pone en cuestiéon ninguno de los elementos esenciales. En la doctrina més
relevante, Nohlen sostiene que “el sistema electoral espafiol ha adquirido una legitimidad
constitucional considerable” (lo hace en la pagina 1952 de la obra que se cita en nota siguiente.
gue se
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En efecto, Dieter Nohlen ha apuntado el contraste entre el disefio tedrico del
sistema electoral espafiol y su aplicacion practica. Respecto al primero,
considera que la evaluacion de este sistema lleva a un resultado “poco
propicio” si se compara con otros sistemas electorales de representacion
proporcional: “cumple de forma poco éptima con la funcion de representacion”
(sobre todo por la desproporcién entre votos y escafios en las circunscripciones
provinciales), “mas alla de lo supuestamente razonable con la funcion de la
concentracion” (por las mayorias que permite obtener a pesar de ser un
sistema proporcional), “y para nada con la funcién de participacion” (por la
escasa personalizacién del voto)®.

Sin embargo, como recuerda Nohlen, el sistema “esta funcionando
notablemente bien”, aclarando que “el mejor sistema electoral es el que se
adapta mejor”, y en el caso espanol el sistema electoral “se ha adaptado bien a
los retos de la transicion y de la consolidacion en Espafia a través de la
estructuracién de un sistema de partidos politicos estable y legitimo debido a
dos efectos de integracion: primero, el efecto de integraciéon de las minorias
regionales o nacionalistas, entregando legitimidad al sistema”, y segundo, “por
el efecto de concentracion, favoreciendo a los grandes partidos a través de un
efecto mecanico y psicolégico, entregando gobernabilidad al sistema politico”.
Subraya finalmente el autor “el valor que tiene la estabilidad de las reglas de
juego” y como las opciones criticas “pierden valor cuando el sistema vigente
funciona bien”. Concluye sefialando que soélo cuando se cuestione la
legitimidad del sistema politico sera “oportuna o incluso inevitable una reforma

del sistema electoral”*.

? NOHLEN, Dieter: Génesis y evaluacién del sistema electoral espafiol, en la obra dirigida por
FERNANDEZ SEGADO, Francisco (ed.): The Spanish Constitution in the European
constitutional context. Madrid,Dykinson, 2003, p. 1953.

% Ob. cit. p. 1953-1954.
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VIII.- CONCLUSIONES.

En este trabajo hemos examinado los logros y algunas de las criticas que se
han hecho al sistema electoral al Congreso de los Diputados tras 35 afios de
funcionamiento. A continuacion sintetizaremos nuestra exposicion.

1.- Los elementos estructurales del sistema electoral al Congreso de los
Diputados fueron disefiados durante la transicion democratica por el Real
Decreto-ley de 19 de marzo de 1977, siendo incorporados después al articulo
68 de la Constitucion de 1978 y posteriormente desarrollados por la vigente Ley
Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General. Durante estos
35 afios, ninguna de las diecisiete modificaciones de la LOREG ha afectado a
esos elementos estructurales.

2.- La mayor parte de los elementos estructurales del sistema electoral al
Congreso —circunscripcion provincial, candidaturas cerradas y bloqueadas,
método D"Hondt de atribucion de escafios y barrera electoral- se han extendido
a casi todos los procesos electorales existentes en Espafa por decision, bien
del legislador estatal (elecciones al Parlamento europeo, a los Cabildos
Insulares canarios y a los municipios de mas de 250 habitantes), bien del
legislador autondémico (elecciones a los Parlamentos autonémicos y a otros
entes territoriales inferiores como Territorios Histéricos, Consejos comarcales o
insulares, etc...).

3.- Los motivos de esa extension general son muy diversos, entre los que
probablemente concurren desde la inercia caracteristica en esta materia hasta
la neutralidad que supone adoptar un sistema conocido y aplicado a otros
procesos electorales, alejado por tanto de la sospecha que puede acarrear
siempre la instauraciéon de un nuevo sistema electoral. No obstante, en mi
opinion, hay argumentos mas de fondo que justifican el éxito y que se traducen
en que este sistema ha sido un instrumento eficaz para cumplir las principales
funciones que debe realizar todo sistema electoral.
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4.- El logro mas indiscutible del sistema electoral al Congreso de los Diputados
es que ha contribuido a la formacion de gobiernos estables, permitiendo no
obstante una alternancia periodica en el poder. Durante estos afos, y en
particular desde 1982, los gobiernos han permanecido durante practicamente
toda la legislatura. Se ha producido también una razonable alternancia
periodica en el poder, entre los partidos de derecha o centro-derecha y los de
izquierda  centro-izquierda, manteniéndose estos durante al menos dos
legislaturas.

5.- La principal critica que se ha realizado al cumplimento de la funcion de
gobernabilidad del sistema electoral ha consistido en afirmar que, aun cuando
se han sucedido gobiernos estables, en algunos casos han sido gobiernos
“débiles”, dependientes de minorias de ambito regional, en el que la estabilidad
se obtenia mas por las dificultades practicas de utilizar los instrumentos
constitucionales de exigencia de la responsabilidad politica que por la solidez
de la posicién gubernamental.

6.- Una de las modificaciones en el sistema electoral que podrian mitigar esta
eventualidad de posible “gobiernos débiles” seria introducir un premio de
escafios a la formacién electoral mas votada, procedimiento que, aun cuando
en sectores doctrinales suscite dudas sobre su adecuacion a la concepcion
democratica de la representacion, ha sido recientemente adoptado en ltalia y
Grecia, como medio de evitar una excesiva fragmentacion politica, alentando
los procesos de coalicion. En nuestro caso, una medida de esta naturaleza
plantearia una doble dificultad, de orden constitucional -si puede conciliarse
con la configuracién constitucional de la provincia como circunscripcion
electoral-, y de naturaleza politica por el previsible rechazo tanto de los partidos
nacionales minoritarios como de los partidos nacionalistas o regionalistas, lo
gue podria llevar a cierta quiebra del consenso constitucional que ha guiado las
principales decisiones en esta materia. Aun cuando un acuerdo entre los dos
principales partidos podria obtener una mayoria superior a los 2/3, es
recomendable el mayor consenso posible puesto que nos encontramos ante las
reglas de juego para la legitima conquista del poder politico.
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7.- Hay datos que permiten afirmar que el sistema electoral también ha
contribuido a la formacion de un Parlamento representativo. Son hechos ciertos
que las elecciones al Congreso alcanzan una participacion significativa, que la
composiciéon de la Camara durante este tiempo ha reflejado un pluralismo
politico y social indudable, que se manifiesta en los debates y en la actividad
parlamentaria, que reflejan posiciones diversas y enfrentadas. Las principales
criticas en este punto se refieren a un posible alejamiento de los ciudadanos
respecto a sus representantes, pero esta cuestion excede con mucho de los
efectos de un sistema electoral. No obstante, hemos analizado los argumentos
favorables y contrarios a una mayor personalizacion del voto mediante el
desbloqueo de las listas electorales.

8.- Hemos examinado también la critica planteada por un sector de la doctrina
y recogida en el Informe del Consejo de Estado sobre la posible vulneracion del
principio de igualdad del derecho de sufragio por la desigualdad en la
proporcion existente en la atribucion de escafios a las provincias con mayor y
menor poblacién. En mi opinion, existen argumentos suficientes, como los
expuestos en este trabajo, para defender la distribucibn de escarfios
actualmente existente: la igualdad nunca puede ser aritmética en
circunscripciones plurinominales conformadas mediante distritos
administrativos preestablecidos y las diferencias de escafios entre las
provincias mas y menos pobladas se ajustan a la jurisprudencia constitucional
en la materia pues aun cuando las diferencias pueden ser manifiestas, no son
arbitrarias, pues atienden a criterios objetivos y razonables como son la
necesidad de conjugar los tres presupuestos constitucionales establecidos en
el articulo 68 de la Constitucion (circunscripcion provincial, representacion
minima por provincia y criterio de representacion proporcional en la eleccion
en cada circunscripcion).

9.- Las posibles mejoras sugeridas en el Informe del Consejo de Estado para
mejorar el poder del voto del elector pueden dar lugar a mayores criticas y
problemas de los que intentan resolver. Asi, la propuesta del incremento del
namero de escafios en el Congreso hasta 400, particularmente inoportuna en
los actuales tiempos de crisis; 0 la dudosamente constitucional propuesta de
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reducir a un diputado el minimo de escafios por circunscripcion, puesto que
podria aducirse que con esa medida se estaria burlando tanto la prevision
constitucional del minimo por circunscripcion (prevision que se convertiria en
superflua pues no es posible atribuir menos de un escafio a una provincia)
como la que exige que en cada circunscripcion la eleccion se verifiqgue
atendiendo a criterios de representacion proporcional, al convertir en esas
circunscripciones con un escafio el sistema electoral en mayoritario.

10.- Finalmente hemos analizado la situacion de discriminacion y desigualdad
gue algunas formaciones electorales minoritarias de ambito nacional denuncian
por el hecho cierto de que con un mayor nimero de votos que otras obtienen
un menor numero de escafios. En su vertiente juridica, esta critica ha llevado a
algun autor al extremo de afirmar que los efectos de la aplicacién practica del
actual sistema electoral al Congreso de los Diputados produce una
inconstitucionalidad sobrevenida del todo el sistema por los efectos de
“proporcionalidad inversa” que provocan en algunas formaciones politicas, lo
gue conculcaria la prevision constitucional del articulo 69.3 de utilizar criterios
de representacion proporcional. En realidad se trata de una muestra del
denominado “efecto mecanico” de los sistemas electorales, que olvida que
desde el punto de vista juridico no hay un solo proceso electoral sino tantos
como circunscripciones electorales. La decision del constituyente fue que la
proporcionalidad se produzca en cada circunscripcién provincial, no que los
efectos globales de la suma de los resultados obtenidos en cada
circunscripcion tengan la misma proporcionalidad, que es su consecuencia
natural pero que puede tener sus excepciones en supuestos como los
planteados. En fin, la aplicaciéon en la doctrina de Tribunal Constitucional
conduce a un resultado analogo al de la critica a la igualdad del poder de voto
del elector, pues aun cuando pudiera mantenerse que las diferencias son
excesivas, estan justificadas razonablemente en criterios objetivos, como los
anteriormente expuestos.

11.- EIl juicio sobre la constitucionalidad del sistema no impide que pueda
defenderse la conveniencia de la modificacién del sistema para acentuar la
proporcionalidad en los resultados finales, pero se tratard de una cuestion de
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conveniencia politica, no de constitucionalidad. Por otra parte, las diferentes
propuestas hechas para mejorar la proporcionalidad del sistema plantean
dificultades que no pueden desdefiarse. Asi sucede, por ejemplo, con la
propuesta de reformar la Constitucion para sustituir la circunscripcion provincial
por la autonémica, que, a la dificultad que supone toda reforma constitucional,
se afladen las consecuencias de despersonalizacion del voto y el alejamiento
del elector que supondrian las listas autondmicas, o la circunstancia de que la
division provincial, que bien pudo resultar parcialmente artificiosa cuando fue
disefiada por Javier de Burgos en 1833, en la actualidad se encuentra
plenamente arraigada en la mayor parte del territorio nacional. Sin necesidad
de reformar la Constitucion, se han apuntado otras medidas, como limitar a un
escafio el minimo provincial, a la que nos hemos referido con anterioridad, o la
sustitucion del método D’Hondt por otros que acentlien la proporcionalidad, lo
gue favoreceria a unos partidos y perjudicaria a otros, rompiendo la neutralidad
del sistema actual que, con todos sus defectos, se mantiene de forma general
en la mayor parte de los procesos electorales en Espafia. 12.-

12.- Hemos concluido sosteniendo que el sistema electoral espafiol ha
cumplido de forma razonable las funciones encomendadas a todo sistema
electoral, recordando que en esa misma linea se ha pronunciado uno de los
grandes conocedores de la materia (D Nohlen), quien ha afirmado que el
sistema electoral se ha adaptado bien a los retos de la transicion y de la
consolidacion democratica en Espafia, mediante la estructuracion de un
sistema de partidos politicos estable y legitimo, integrando a las minorias
regionales o nacionalistas, y a la vez favoreciendo gobernabilidad al sistema
politico”, subrayando “el valor que tiene la estabilidad de las reglas de juego”.
Me parece que conviene recordar que un sistema electoral debe procurar
mantener un equilibrio entre sus dos funciones esenciales, la articulacion de un
Parlamento representativo y la de permitir la formacién de gobiernos estables
dentro de una alternancia periddica del poder. Una polarizacién excesiva hacia
cualquiera de estos dos polos no debe realizarse en detrimento del otro puesto
gue tanto uno como el otro permiten el funcionamiento mas estable y eficaz del
sistema politico.
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