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ENCUESTA SOBRE EL SISTEMA ELECTORAL

PRESENTACION

Es indiscutible el papel central que el sistema electoral juega en un régimen
democritico. El diseflo y la organizacién de los Estados democraticos descansan
en la idea de que, siendo el pueblo el titular del poder politico, el ejercicio de ese
poder en los érganos estatales debe 16gicamente poder atribuirse o predicarse del
que es su titular, y por eso tal organizacién gira en torno al momento electoral,
en el que los ciudadanos eligen a quienes serdn sus representantes en el parla-
mento y expresaran los diferentes intereses, convicciones y necesidades de los dis-
tintos grupos y colectivos sociales.

As{ pues, al sistema electoral, que transformard los votos en escafios, le
corresponde el papel nada desdefiable de ser el instrumento técnico que permita
la traduccién del pluralismo social en una determinada composicién parlamenta-
ria. La relevancia de tal tarea es solo comparable con su dificultad, porque esa tra-
duccién nunca podrd ser perfecta. Traduttore traditore reza la famosa expresién
italiana con la que se quiere hacer referencia a la dificultad de hacer una traduc-
cién fiel y leal, y que podria también aplicarse a la materia que nos ocupa, porque
cualquier sistema que se adopte supondrd algn tipo de traicién, o producird
algin efecto distorsionador. El reflejo fiel y exacto de la pluralidad social es impo-
sible y el sistema electoral perfecto no existe. Ahora bien, constatar esta realidad
no nos puede excusar de la obligacién de intentar aproximarnos a la mejor solu-
cién de las posibles, al mejor modelo de los que conozcamos, al concreto sistema
electoral que resulte mas idéneo para nosotros.

Esta tarea, que por s bien puede no resultar sencilla, se torna ain algo mds
complicada, porque la decisién de optar por un sistema electoral u otro se toma
en un contexto politico determinado y por unos actores politicos concretos. No
podemos desconocer la realidad de que son los partidos politicos, bien integrando
unas cortes constituyentes, bien actuando como legislador, los que deciden y
disefian el modelo electoral, y que esa decisién tendrd consecuencias importantes
para ellos mismos. Tampoco podemos desconocer que la opcién por un modelo
electoral u otro se toma en un momento histérico politico concreto que necesa-
riamente condiciona tal decisién. En esta materia nuestro proceso constituyente
de 1978, como es sabido, no logré un ancho consenso en la fase de ponencia y
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20 ENCUESTA SOBRE EL SISTEMA ELECTORAL

posteriormente solo logré acuerdos limitados a matizar la férmula preconstitu-
cional de la Ley para la Reforma Politica, aprobada por las dltimas Cortes del
franquismo que influy6 en el disefio del sistema electoral. También es conocido
el hecho de que en otros lugares la principal preocupacién a la hora de decidir en
esta materia ha podido ser otra, como ocurrié, por ejemplo, en algunos paises
europeos después de la Segunda Guerra Mundial y de experiencias autoritarias,
en los que las ideas que les guiaron fueron las de buscar el reflejo mds proporcio-
nal posible de la pluralidad social y garantizar el pluralismo politico. Cada elec-
cién por un sistema electoral concreto viene determinada por su circunstancia y
debemos ser conscientes de ello, aunque de nuevo sin renunciar al objetivo cons-
titucional de perfeccionar y fortalecer el régimen democrdtico.

A lo largo de su trayectoria Teoria y Realidad Constitucional ha mostrado su
interés y preocupacién por la calidad de nuestra democracia, y eso explica que haya
dedicado ntimeros monogrificos y encuestas a los sus elementos més esenciales. El
ndmero 22 de la revista, publicado en diciembre de 2008, dedicé su encuesta al
régimen electoral, y en ella se abordaron algunas cuestiones relativas al sistema
electoral pero también otros temas referidos a la campafia electoral o al procedi-
miento y la organizacién de los procesos electorales. Doce afios mds tarde nos pare-
cia necesario dedicar un niimero monografico al sistema electoral, con la perspectiva
que da la experiencia de mds de cuarenta afios de funcionamiento democritico y en
un momento en el que el panorama de nuestro sistema de partidos ha sufrido una
importante transformacion, pasando de ser fundamentalmente bipartidista a estar
integrado por un mayor nimero de partidos, y en el que ademds la estabilidad ha
dejado de ser una caracteristica definitoria, el comportamiento de los electores es
mds imprevisible y su voto mucho mds voldtil que antes.

Como siempre, a contestar nuestras preguntas invitamos a expertos cualifi-
cados en el tema que pudieran ofrecernos sus comentarios, valoraciones, andlisis
y conclusiones, de manera que los constitucionalistas interesados podamos contar
con los elementos de juicio necesarios para valorar nuestro sistema electoral y, si
fuera el caso, plantearnos el fondo y la forma de posibles reformas del mismo diri-
gidas a mejor la representatividad de nuestro régimen politico y en definitiva su
calidad democritica.

CUESTIONES

1. Como es sabido, la eleccion de nuestros senadores vesponde a un procedimiento
mayoritario con vepresentacion de la primera minovia y el articulo 68 de nuestra Consti-
tucion consagra la vepresentacion proporcional para la eleccion de los Diputados. ;En su
opinidn el sistema proporcional es de mayor calidad democrdtica que el mayoritario?

2. ¢El que la Unidn Europea haya optado por el sistema de representacion proporcio-
nal para la eleccion, en todos sus Estados, de los miembros del Parlamento europeo supone
una ciervta consagracion del sistema de representacidn proporcional sobre el mayoritario?
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3. ¢La igualdad, consagrada como valor superior de nuestro ordenamiento juridico,
en el art. 1° de nuestra Constitucion, debe conllevar que el voto de todos los ciudadanos
tenga igual valor?

4. Tuvo su ldgica que los procuradores de las iiltimas Cortes del franquismo —cuya
bilsqueda de su continuidad como politicos profesionales fue un factor clave en 197 6— esta-
blecieran en la Ley para la Reforma Politica sistemas electovales pava el Congreso y para el
Senado favorecedores de esa continuidad. ;Cree usted que el mapa cuatripartito de la vida
politica espaiiola actual, complementado con los partidos nacionalistas inmplantados en deter-
minadas comunidades autdnomas, afecta a la singular logica original de nuestro sistema
electoral?

S. Tras el tiempo transcurrido desde la entrada en vigor de la Ley para la Reforma Poli-
tica vy desde la recepcion de su sistema electoval por nuestra Constitucion de 1978 ¢ le pareceria
conveniente, para alcanzar una democracia dotada de la mdxima legitimidad y calidad, abrir
un debate para consensuar una composicion del Congreso mds acorde con la pluralidad real de
nuestra sociedad? ; Cudles, en su opinidn, deberian ser las cuestiones claves de ese debate?

6. Piensa que, sin necesidad de veformar el articulo 68 CE mediante una reforma
de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General tendria sentido, en bilsqueda de una
mayor proporcionalidad, elevar la composicion del Congreso de 350 a 400 Diputados y/o
reducir el minimo inicial de diputados por provincia de 2 a 1, mediante la mera reforma
del art. 162. 1y 2 de la LOREG?

7. ¢Consideraria interesante que nuestros parlamentarios, en una hipotética reforma
constitucional, se inspirasen en el modelo alemdn de doble voto conforme al que se eligen a
los diputados del Bundestag? Y, en caso de vespuesta positiva, ;nos querria exponer las
virtudes de este modelo?

ENCUESTADOS

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA, Catedratico de Derecho Constitucio-
nal, Universidad Rey Juan Carlos

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ, Profesor Titular de Derecho Constitu-
cional, Universidad de Granada

FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO, Catedritico de Derecho Constitu-
cional, Universidad de Oviedo

PALOMA BIGLINO CAMPOS, Catedritica de Derecho Constitucional,
Universidad de Valladolid

ROBERTO BLANCO VALDES, Catedritico de Derecho Constitucional,
Universidad de Santiago de Compostela

LUIS GALVEZ MUNOZ, Catedritico de Derecho Constitucional, Univer-
sidad de Murcia

ROSARIO GARCIA MAHAMUT, Catedritica de Derecho Constitucional,
Universidad Jaume I de Castell6n
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JUAN CARLOS GAVARA DE CARA, Catedritico de Derecho Constitu-
cional, Universidad Auténoma de Barcelona

RESPUESTAS

1. Como es sabido, la eleccion de nuestros senadoves vesponde a un procedimiento mayori-
tario con vepresentacion de la primera minovia y el articulo 68 de nuestra Constitu-
cidn consagra la vepresentacion proporcional pava la eleccion de los Diputados. ;En su
opinidn el sistema proporcional es de mayor calidad democrdtica que el mayoritario?

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

En absoluto. Ello comportaria concluir que es de peor calidad democrdtica el
Parlamento britdnico o la Asamblea Nacional francesa, cuyos miembros son ele-
gidos por sistema mayoritario, que el Bundestag o la Asamblea de la Repiblica
Portuguesa, cuyos miembros son elegidos por un sistema proporcional.

A mi juicio el concepto «calidad democratica» estd ligado a un estadio pre-
vio que no es otro que el que se funda en que las elecciones sean verdaderamente
libres, iguales, abiertas y competitivas, sin exclusiones indebidas, sin manipula-
ciones ni abusos desde el poder.

La garantia procedimental es, pues, la condicién de la «calidad democra-
tica». Como ya escribiera Ortega, la salud de las democracias depende «de un
misero detalle técnico que es el procedimiento electoral». Mientras que el conte-
nido necesario de dicha garantia procedimental es universalizable, en cambio, el
sistema electoral es una opcidn especifica de cada pafs en razén de su propia his-
toria y tradicién, opcién que suele perpetuarse en el tiempo, pues la fuerza inne-
gable del principio conservador en materia electoral convierte en quimera la
transmutacién de un sistema electoral a otro.

En fin, en los Parlamentos bicamerales para evitar duplicaciones en la expre-
sion de la voluntad popular, es exigencia indeclinable aplicar un sistema electoral
distinto para la eleccién de cada Cdmara, como ocurre no solamente en Espafia.

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ

La respuesta exige un minimo acercamiento conceptual. Conviene recordar
que por sistema proporcional entendemos aquel que traduce los votos en escafios
de manera que el reparto de estos intenta replicar con exactitud el peso de los
sufragios. En cambio, el sistema mayoritario solo permite la eleccién del mads
votado. Por otro lado, es preciso definir el término «calidad democrética» en el

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nam. 45, 2020, ISSN 1139-5583, pp. 19-110



ENCUESTA SOBRE EL SISTEMA ELECTORAL 23

contexto de los sistemas electorales’. A mi juicio esa calidad viene determinada
por las caracteristicas del procedimiento electoral y los fines o resultado que se
esperan de las elecciones. La encuesta nos interroga sobre el segundo elemento y
en este sentido creo que el nivel de un sistema electoral se ha de medir por su uti-
lidad para asegurar que las diversas posiciones politicas con relevancia social
estdn presentes en el Parlamento, que a su vez se garantiza una adecuada repre-
sentacion territorial y, finalmente, que las elecciones sirven para que el votante
elija gobierno o al menos tenga presente que su voto condicionard sustancial-
mente la mayoria de gobierno, siempre en un contexto en el que la alternancia sea
una posibilidad real.

Dadas estas premisas, la conclusién inmediata es la imposibilidad de una res-
puesta en abstracto a la pregunta formulada sobre la mayor calidad del sistema
proporcional. Faltan al menos dos variables capitales en la configuracién de cual-
quier modelo electoral: el nimero de circunscripciones y los escafios que le corres-
ponden a cada una. El ordenamiento espafiol es un buen ejemplo en este sentido,
pues la doctrina ha sefialado hasta la saciedad que contamos con tres tipos de cir-
cunscripciones: pequefias (de una a cinco escaflos), medianas (de seis a nueve) y
grandes (de mds de diez), siendo estas Gltimas las que en verdad dan sentido
pleno al principio de proporcionalidad, mientras que las primeras se acercan a un
modelo mayoritario’. En estas circunstancias, la pregunta invita a introducir
apreciaciones comparativas e historicas.

En perspectiva comparada, y si tomamos como ejemplo de modelo mayori-
tario el Reino Unido y la llamada Primera Republica italiana para ilustrar el sis-
tema proporcional, habrd que decir que uno u otro tipo producen dindmicas
politicas distintas, con especial hincapié en la relacién fundamental partido/par-
lamentario. Las reducidas circunscripciones uninominales del Reino Unido gene-
ran una relacién politica entre los electores y su representante que pueden dar a
este una dimensién especial dentro del partido y, sobre todo, lo convierten en un
actor clave en la dilucidacién de la responsabilidad politica del Premier. Es una
ténica habitual (con la excepcidn reciente de Cameron) que la caida del Primer
Ministro se produzca por la pérdida de confianza entre sus propios colegas de par-
tido; antes que poner en juego su escafio a resultas de las politicas del gobierno,

1 El concepto calidad democritica y su proyeccién cuantitativa son ya un objeto ordinario de estudio
en la sociologfa y la ciencia politica. En el derecho constitucional ha irrumpido con fuerza en los tltimos afios,
y aunque todavia exista algo de incertidumbre sobre su contorno, no hay duda de que el derecho electoral y
su funcionamiento prictico forman parte de él. Véase al respecto, PRESNO LINERA, Miguel A.: «Algunos
apuntes sobre la calidad de la democracia espafiola», Revista de Derecho Constitucional Europeo, ntim. 28, 2017.
Bustos GISBERT, Rafael: Calidad democrdtica. Reflexiones constitucionales desde la teoria, la realidad y el deseo,
Marcial Pons/Fundacién Manuel Giménez Abad, 2017. AA.VV.: El Libro Blanco de la calidad democritica,
Tudela, J. y otros (ed.) Marcial Pons, 2018.

2 Se llega incluso a sostener que existen tres subsistemas electorales, uno por cada tipo de circunscrip-
ci6n, PENADES, Alberto y SANTIUSTE, Salvador: «La desigualdad en el sistema electoral espafiol y el premio
a la localizacién del voto», Revista Espaiiola de Ciencia Politica, nim. 32, 2013, pig. 92 Cuadro L.
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los parlamentarios prefieren un cambio de lider. Ahora bien, en el momento elec-
toral, el sistema mayoritario logra uno de sus fines principales: ofrecer al electo-
rado nitidas opciones de gobierno, arrancando con facilidad el Ejecutivo una vez
constituido el Parlamento. Es bien sabido que el sistema proporcional no siempre
alcanza ese efecto, pues la formacién de gobierno, tras las elecciones, implica a
menudo una fase de negociacién parlamentaria. Y es aqui donde el partido, que
si quiere tener éxito ha de operar como una unidad de decisién sélida, alcanza una
posicién dominante, provocando un cierto anonimato del parlamentario, que
incluso termina siendo una pieza intercambiable. Llevada esta distincién a su
extremo, dirfamos que la antitesis de sistemas genera una dicotomia entre poli-
tica de parlamentarios y politica de partidos.

Si tomamos la perspectiva histérica se ha de subrayar un hecho bien cono-
cido por todos: la racionalizacién parlamentaria se ha convertido casi en una exi-
gencia de supervivencia en los sistemas proporcionales. La barrera electoral, el
premio a la mayorfa, el sistema de doble voto, la mocién de censura constructiva,
la cuestién de confianza, la disolucién parlamentaria, la aprobacién de leyes arti-
culo por articulo, la potestad gubernamental para dictar normas legislativas de
urgencia o la facultad del gobierno para impedir la tramitacién de enmiendas con
contenido econémico. He aqui un buen niimero de mecanismos que tienen el
objetivo comin de facilitar una direccién politica clara, incluso si la mayorfa de
gobierno es exigua. Mecanismos que, por cierto, también encontramos en siste-
mas mayoritarios, y que redoblan la preeminencia del Ejecutivo.

Los apuntes comparados e histéricos nos advierten de que una respuesta
sobre polos abstractos solo puede llevar al dogmatismo. La definicién del sistema
electoral en su conjunto hace conveniente tener en cuenta los tres fines de la cali-
dad democritica ya esbozados: pluralismo, territorio y gobernabilidad. La expe-
riencia nos dicta la conclusién de que el logro simultdneo de esos objetivos en una
determinada realidad politica requiere un equilibrio de técnicas, que en la pric-
tica reduce la distancia entre sistema mayoritario o proporcional.

La pregunta deja en el aire una referencia aparentemente inocente a la duali-
dad de f6rmulas electorales en el Congreso y en el Senado. Durante mucho tiempo
esta circunstancia no ha ofrecido dificultades y la Cdmara alta, en cuanto que no
alteraba los equilibrios de poder de la Baja (en verdad, reforzaba al partido gana-
dor) servia en el mejor de los casos para dar una segunda oportunidad a los proce-
sos negociadores. Pero en la pasada legislatura, tras la mocién de censura, nos
hemos encontrado con un peculiar fenémeno, de suerte que la mayoria de gobierno
se enfrentaba a un Senado donde el principal partido de la oposicién contaba con
mayorfa absoluta. Esta circunstancia deberfa ser inocua en el contexto del bicame-
ralismo asimétrico configurado en nuestra Constitucién, que concede la Gltima
palabra al Congreso. Sin embargo, all{ donde el legislador ha querido dar paridad
de rango al Senado, ha creado una disfuncién que aboca a un choque de Cdmaras.
Me refiero como es evidente a la fijacién del objetivo de estabilidad presupuestaria,
paso previo a la elaboracién del presupuesto, y cuya aprobacién corresponde de
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consuno a Congreso y Senado, de acuerdo con el articulo 15 de la Ley Organica
2/2012. Fue un escollo de tal magnitud que el Gobierno se encaminé a supri-
mirlo, para lo que necesitaba, paradéjicamente, solo mayorfa absoluta del Con-
greso. En fin, el dislate de este ejemplo sirve para poner de manifiesto la delicadeza
con la que hay que tratar las férmulas electorales.

FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO

Depende de la representatividad que se quiera transmitir con el concreto sis-
tema electoral. En el caso del Senado la circunscripcién provincial no pretende
una representacion territorial de la provincia, porque eso contradice el principio
territorial de base autonémica que caracteriza la organizacion territorial del poder
segtn la Constitucién. El hecho de que la férmula electoral en las elecciones al
Senado sea de tipo mayoritario con voto limitado muestra el error. Se busca dotar
de pluralismo a una eleccién que teéricamente no es para buscar una representa-
tividad politica plural, sino territorial. El resultado es que los senadores se adscri-
ben sin mds a su grupo politico parlamentario, por encima de cualquier
consideracidn territorial.

PALOMA BIGLINO CAMPOS

Para responder adecuadamente esta pregunta es preciso aclarar previamente
qué queremos decir cuando hablamos de calidad democrética, porque es claro que
no todos entendemos lo mismo. Para algunos, bastarfa con salvaguardar las exi-
gencias formales del procedimiento electoral, sobre todo en lo que se refiere a
igualdad y libertad. Para otros, la calidad democrdtica impone mds requisitos,
como son la garantia de los derechos sociales y la puesta en marcha de nuevas for-
mas de participaciéon directa. Desde hace tiempo, considero que otro factor a
tener en cuenta es la responsabilidad de los poderes ptblicos, porque las quiebras
de nuestro sistema democratico no provienen de cémo se ha elegido a los dirigen-
tes, sino a las deficiencias que afectan al control, social, politico y juridico sobre
las instituciones, sean o no representativas.

En el caso del sistema electoral, la doctrina se divide segtn la importancia
que cada autor conceda a uno de estos dos valores: de un lado, la igualdad en la
influencia del voto, lo que lleva a defender mayor proporcionalidad; de otro, la
gobernabilidad, lo que conduce a propugnar sistemas mayoritarios.

No creo que esta discusién pueda mantenerse en términos meramente abstrac-
tos, sino que es preciso tener en cuenta las circunstancias de tiempo y lugar de cada
ordenamiento. En nuestro pais, desde hace décadas se ha opinado que el biparti-
dismo era consecuencia del sistema electoral, por lo que se propugnaba mayor pro-
porcionalidad de la existente. En los dltimos afios, las cosas han cambiado. Sin
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modificar el sistema electoral, se ha impuesto un sistema mucho mds plural, en el
que llegan al Congreso de los Diputados y a las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas mayor nimero de fuerzas politicas que antes.

Este nuevo pluralismo tiene, sin dudas sus ventajas, porque permite dar
expresion a nuevas sensibilidades. Pero, como hemos visto recientemente con la
formacién del Gobierno, tiene sin duda inconvenientes. No sélo dificulta llegar a
pactos, sino que también hace complicado exigir responsabilidad. En mi opinidn,
una de las pocas ventajas de los sistemas mayoritarios uninominales es que facili-
tan saber lo que hace el elegido y controlar su accién. Por el contrario, cuando
mayor es la proporcionalidad, mayor es la distancia entre representantes y repre-
sentados, lo que perjudica la exigencia de responsabilidad, al menos politica.

Por estas razones, no me parece que proporcionalidad y calidad democrdtica
vayan inexorablemente unidas, sino que puede ocurrir lo contrario, esto es, que la
baja calidad democritica sea consecuencia, precisamente, del exceso de propor-
cionalidad. El mejor ejemplo de esta afirmacién son los problemas que pueden
derivarse de un sistema proporcional puro aplicado en una circunscripcién tnica
nacional, a la que corresponden muchos escafios. Estas caracteristicas, presentes
en algunos modelos extranjeros, obligan a cerrar y bloquear las listas, que no con-
tienen ni siquiera los nombres de los candidatos, sino sélo los datos de las forma-
ciones que concurren a los comicios. No creo que haya un sistema mds perjudicial
para exigir responsabilidad de los elegidos.

ROBERTO BLANCO VALDES

El sistema proporcional es, obviamente, mds representativo que el mayorita-
rio, pues tiende a recoger mejor en las instituciones democrdticas la distribucién
de fuerzas existente en la sociedad que las elige. Aunque ni todos los sistemas
proporcionales ni todos los mayoritarios producen las mismas consecuencias en el
funcionamiento del mecanismo representativo, creo que la afirmacién de la mayor
representatividad de los primeros respecto de los segundos puede mantenerse con
cardcter general. Tal afirmacién no significa, sin embargo, que la calidad demo-
critica de los pafses con sistemas electorales mayoritarios sea menor que la de
aquellos otros que tienen sistemas proporcionales, pues la calidad de una demo-
cracia depende también de otras variables diferentes al sistema electoral: el res-
peto a los derechos fundamentales y las libertades puiblicas y las garantias de un
efectivo pluralismo politico, entre ellas, aunque ambas de un modo especial-
mente relevante. De hecho, relacionar la calidad democrdtica de un pafs solo y
directamente con la naturaleza proporcional de su sistema electoral nos llevarfa al
disparate de poner en duda la calidad de algunas de las principales democracias
del planeta, y de dos, en concreto, que abrieron en gran medida el camino a la
propia democracia: hablo, obviamente del Reino Unido y de los Estados Unidos,
donde, como es sabido, y como acontece en general en los pafses del drea
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anglosajona, los sistemas electorales son mayoritarios, incluso en algtn caso,
como el de Estados, con distritos plurinominales, lo que tiene un gran impacto
en la representatividad del sistema. Sea como fuere, los sistemas electorales no
solo deben producir representacidn (por decirlo con la terminologia que emplean
Francesc de Carreras y Josep Marfa Vallés en su magnifico libro Las elecciones),
sino también producir gobierno, variable estd que también debe jugar un papel fun-
damental a la hora de elegir uno u otro sistema electoral. Para decirlo con toda
claridad: poco favoreceria la calidad democritica de un régimen politico un sis-
tema electoral proporcional si aquel, dado el sistema de partidos con el que inte-
racciona, fuera incapaz de producir gobierno al mismo tiempo. Pues pocas cosas
como la ingobernabilidad —Espafia es desde hace ya muchos meses un buen
ejemplo de ello— contribuyen a deteriorar la calidad democritica de un sistema
politico y de sus instituciones.

LUIS GALVEZ MUNOZ

La idea de que el sistema de representacién proporcional es de mayor calidad
democrética que el opuesto de representacién mayoritaria estaba extendida entre
los constituyentes —con excepciones en la derecha— y fue el argumento central
utilizado para justificar su consagracién constitucional en la eleccién de la cdmara
de representacién popular, el Congreso de los Diputados. Las razones creo que
fueron, seguramente, mds pedestres y apegadas a la realidad del momento y tie-
nen que ver con la funcionalidad que habfa demostrado su utilizacién en las pri-
meras elecciones democraticas después de la dictadura, tras su consagracion en la
Ley de Reforma Politica y el Real Decreto Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre
normas electorales, cuyos redactores, a su vez, lo habfan adoptado por su previsi-
ble efecto moderador ante el vértigo que producia la inestabilidad de la situacién
politica, con una importante reserva franquista y un partido comunista muy
movilizado. Hab{a que evitar el frentismo, tras el contraejemplo divisivo de las
elecciones de la IT Republica, y, ademds, se tenfa confianza en la gobernabilidad
del pafs, con una victoria suficiente del partido del Gobierno —UCD— (como
ha apuntado O. Alzaga en varios trabajos), y, al propio tiempo, era preciso dar
voz a todas las fuerzas politicas de cara a la creacién de un nuevo régimen
politico.

Esta visién sobre el sistema proporcional estd también extendida en la socie-
dad, quizds por la conexién del principio de proporcionalidad con el valor justi-
cia, de dar a cada uno lo suyo, tan enraizado en el alma humana y en el ideario
democrdtico, y mds dificil de percibir en los sistemas de representacién mayori-
taria. No obstante, no debemos olvidar que lo verdaderamente importante para
los ciudadanos a la hora de evaluar la calidad de la democracia no es tanto la pro-
porcionalidad del sistema electoral, que también, como la forma en que se desen-
vuelve la accién de los poderes publicos y sus resultados: la libertad de expresién
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para criticar al poder, las explicaciones sobre la gestién publica, la defensa de los
intereses de los ciudadanos, el trato igual por el poder judicial o el aseguramiento
de un ingreso digno a todos los ciudadanos; y as{ lo acreditan diversos estudios de
opinién, como, por ejemplo, las habituales encuestas del Centro de Investigacio-
nes Sociolégicas sobre la calidad de la democracia (Estudio 2790, 1990, pregunta
8; Estudio 2701, 2007, pregunta 9; etc.)

Y yo también comparto esta aseveracién sobre la mayor calidad democrdtica
del sistema proporcional, en base a la idea nuclear de democracia. Si ésta supone,
esencialmente, la integracion del origen popular del poder con una visién plura-
lista de la sociedad y una concepcién participativa del proceso politico (A. Garro-
rena, E/ Estado Social y Democrdtico de Derecho, 1984), el método de eleccién mds
coherente de los representantes que la expresan y le dan vida es el proporcional.
El hecho mayoritario, con la visién binaria de la lucha politica que le es propia,
no parece, a mi juicio, el mds adecuado para expresar la riqueza social.

Cuestién distinta es la de qué sistema es mds funcional al régimen politico
de que se trate —en nuestro caso el régimen parlamentario atenuado, con una jefa-
tura de Estado neutral—, pues optar por uno u otro sistema electoral supone, a la
vez, tomar la decisién de poner el acento mds en unos principios que en otros,
todos dignos de proteccién, como el pluralismo politico, la biasqueda del con-
senso, la gobernabilidad, la claridad del mandato de las urnas sobre politicas con-
cretas, la existencia de partidos fuertes y cohesionados, la interaccién deliberativa,
la centralidad del parlamento, la participacion ciudadana en la seleccién y control
de los diputados o la coherencia de la accién de gobierno.

Su complejidad es enorme y abre un interesante debate, cuya solucién no es
ficil y en la que no solo interviene la variable sistema electoral, sino otras muchas
del sistema politico. He de reconocer mi falta de respuesta definitiva sobre la
cuestién que ahora nos concierne, aunque, quizds, lo mds adecuado sea poner pie
en un punto de proporcionalidad alejado del extremo de la escala.

ROSARIO GARCIA MAHAMUT

Antes de adentrarnos en la cuestién planteada resulta obligado recordar que
no existen sistemas proporcionales o mayoritarios puros sin mds. Como es bien
conocido, esta clasificacién atiende a un tipo ideal en el que un sistema electoral
se ubica dentro de esa finalidad en la que el objetivo del mismo conecta, bien con
el principio de representacién mayoritario —cuya finalidad es la de que el partido
que gana las elecciones obtenga un mayor nimero de escafios, premiando as{ la
estabilidad gubernamental—, bien con el principio de representacién proporcio-
nal que centra su finalidad en que la representacién de las distintas fuerzas poli-
ticas en los Parlamentos constituya un reflejo —mds o menos— proporcionado
respecto del porcentaje de votos obtenidos, expresando asf lo mds fielmente posi-
ble las preferencias politicas de los ciudadanos expresada en las urnas. Como se ha
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encargado de estudiar la ciencia politica, los sistemas electorales se encuentran en
ese continuum entre ambos extremos «ideales» lo que permitirfa calificar a un
sistema electoral de tipo mds mayoritario o mds proporcional, incluso mixto. En
todo caso, para ello, habrd que atender a los efectos y resultados que produce la
interaccién de todos los elementos que integran el sistema concreto y no exclusi-
vamente a la férmula electoral estricto sensu.

De hecho, el sistema electoral del Congreso de los Diputados es tildado como
un sistema proporcional corregido, pero también, como ha puesto de relieve la
doctrina, podria ser conceptuado como un sistema mayoritario atenuado. No es
de extrafiar, obsérvese que el Congreso de los Diputados en cuanto a su tamafio
es uno de los mds reducidos, lo que implica que la ratio entre diputados y electo-
res sea una de las mds bajas en el derecho comparado europeo y la magnitud
media se sitda en algo mds de 6,7 escafios. Pero a mds, la magnitud de las 52 cir-
cunscripciones varfa considerablemente por una cuestién meramente demogra-
fica. Obsérvese que en las tiltimas elecciones generales —noviembre de 2019— del
escaflo de Ceuta y del de Melilla, previsto constitucionalmente, se pasa a los 37
de Madrid. Parece no dejar margen a la duda, como ha puesto de manifiesto,
entre otros Penadés, que mds que un sistema electoral existe en al menos tres sub-
sistemas, uno mayoritario que incluirfa aquellas circunscripciones de entre 1 y 5
escafios, otro proporcional que incluirfa aquellas circunscripciones con 10 o mds
escafios y otro de cardcter intermedio que abarcarfa aquellas circunscripciones de
entre 6 y 9 escafios.

En consecuencia, si parto del hecho cierto de que ninguno de los sistemas
electorales responde a un exclusivo modelo al que podamos reconducir todos y
cada uno de los elementos que lo integran, dificilmente podriamos atribuir ese
adjetivo a ningtn sistema en abstracto. Y aunque s{ pudiéramos clasificar la f6r-
mula electoral de proporcional o mayoritaria habrd que analizar los efectos del
sistema a través de la interaccién de cada uno de los elementos para saber si ese
sistema electoral tiende a ser mayoritario o proporcional.

Moviéndome en el plano teleolégico, un sistema electoral que trate de abra-
zar en perfecta armonfa el principio de representacién proporcional «puro» en si
mismo no se imbuye de mayor calidad democritica frente al sistema mayoritario,
ni viceversa. De hecho, el sistema electoral del Senado es, en términos generales,
mayoritario y a nadie se le ocurrirfa tildar de mds democritica la eleccién del
Congreso de los Diputados frente a la del Senado o viceversa, sin salirnos de los
ejemplos nacionales.

Dicho lo anterior, y partiendo del dato objetivo que ningtin sistema electoral
es idéntico a otro y que es el efecto de la interaccién de sus elementos lo que nos
permite apreciar esa mayor o menor distancia al principio de representacién de
cardcter més proporcional o mayoritario, cabe constatar que en el supuesto del
Congreso de los Diputados no cabe afirmar que sea un sistema proporcional puro,
ni mucho menos.
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Teniendo presentes las consideraciones anteriores, en abstracto, no podria
afirmar que un sistema electoral que sea mds proporcional o mayoritario esté
dotado de mayor calidad democritica. Y buena prueba de ello nos la ha propor-
cionado nuestra propia historia y la de algunos de los pafses de nuestro entorno.
A los sistemas de tendencia proporcional se les ha llegado a atribuir toda una
suerte de descrédito en varios momentos histéricos. Recordemos la opcién por el
sistema mds puramente proporcional de la reptiblica de Weimar a la que se le ter-
miné imputando una buena medida de sus fracasos. Hemos asistido en ese deve-
nir histérico al ensalzamiento de los sistemas mayoritarios en paises de nuestro
entorno. Sistema mayoritario puro que tampoco ha terminado por imponerse
porque, a la postre, la conjugacién de los factores del sistema electoral que evite
la completa atomizacién pero que asegure una representacion de los principales
partidos constituye un elemento que permite un funcionamiento razonable del
sistema politico. Recordemos, por ejemplo, esa mezcla tan sui generis del sistema
mayoritario que acompafid, si bien con muchisimos matices, al sistema electoral
de la Segunda Republica espafiola. Sistema mayoritario corregido de eleccién a
doble vuelta que marcé su cardcter mayoritario a través del establecimiento del
tope del 40% de los votos recibidos y el 20% para poder ser elegidos diputados.
Ello aboc6 a una enorme fragmentacién politica y fue defendida mayoritaria-
mente por el bloque de izquierdas, mientras que la derecha reclamaba un sistema
mas proporcional (Francesc de Carreras).

En mi opinidn, la calidad democritica de un sistema electoral enlaza con los
buenos rendimientos del mismo y con el cumplimiento de las funciones que todo
sistema electoral debe desempefiar dentro del sistema politico. Esto es, generar
gobiernos, generar representacién y generar legicimidad. Y en esta linea, el no
estar sujetos a constantes reformas fruto de los vaivenes propios de la ingenierfa
electoral de los ganadores dice bastante de la madurez y fortaleza democratica del
sistema electoral objeto de evaluacién y andlisis (tanto de sus reglas mecénicas,
como de sus efectos y rendimiento a lo largo del tiempo y en los diversos ciclos);
porque, no se olvide, los sistemas electorales ni son asépticos ni son escépticos. Y,
mucho menos, inocentes, como gusta recalcar a la doctrina especializada. Cues-
tién diferente es que tras el paso del tiempo quepa mejorar algunos de los aspec-
tos del mismo, y a los que mds adelante me referiré.

JUAN CARLOS GAVARA DE CARA

El concepto de calidad democritica es muy complejo y limitar su andlisis al
sistema o férmula electoral puede resultar excesivamente simplificador, ya que si
utilizamos los criterios de calidad democritica de Lijphart es fdcil concluir que
las democracias consensuales que utilizan sistemas proporcionales gozan de una
mayor calidad democrética que las mayoritarias que utilizan las correspondientes
férmulas. En este sentido, puede ser mds interesante que la calidad democritica
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se centre en evaluar los procesos e instituciones que sirven para escoger electoral-
mente a los gobernantes (Dahl), analizando las reglas del juego democritico que
regulan el acceso al poder politico y asumiendo que la democracia es un tipo de
régimen politico. En este sentido, la calidad de la democracia es la capacidad de
aprovechar el potencial que ofrece el régimen politico democrdtico, que serd el
marco en el que se va a analizar los sistemas mayoritarios y proporcionales, aun-
que se debe tener en cuenta que ambos sistemas garantizan las instituciones bési-
cas que reflejan una calidad democritica, es decir, libertad de asociacién, libertad
de expresidn, libertad de voto, derecho al sufragio pasivo, derecho de los lideres a
la competencia politica, diversidad de fuentes de informacién, elecciones libres e
imparciales e instituciones que garanticen que la politica del gobierno depende
de los votos.

Siguiendo con el enfoque de Dahl, los principales criterios a utilizar para
determinar la calidad democrética serfan cinco, es decir, la participacion efectiva,
la igualdad de voto, la comprensién informada, el control de la agenda y la inclu-
sidn o integracién, que generalmente son criterios que no se relacionan de forma
directa con el sistema electoral, es decir, medir la calidad democrdtica implica
operar siempre de forma multidimensional, de forma que podemos acordar una
serie de dimensiones de medida como participacién o derechos, pero no afirmar
taxativamente que una sea mds importante. Por ello la utilizacién de mds instru-
mentos de democracia directa a través de los referéndums no indica que una
sociedad sea mds democritica. Si se favorece una concepcién mds efectiva de la
democracia, se aceptard que un referéndum decida un resultado politico, de forma
que una parte de poblacién gane en términos absolutos y otra pierda en términos
absolutos. Por el contrario, si se favorece una concepcién mds inclusiva o integra-
tiva, se exigird que los representantes politicos tengan la tarea de elaborar sintesis
o soluciones intermedias que puedan contentar parcialmente a varias de las posi-
ciones en disputa dentro del electorado.

En cualquier caso, la opcién por un determinado sistema electoral se debe
valorar en términos juridico-politicos para determinar su calidad democritica a
través de tres factores, es decir, la articulacién de la representacién politica, los
mecanismos utilizados para favorecer la concentracién del voto de los electores y
para determinar un vencedor electoral y, por tltimo, la articulacién de la partici-
pacién del elector en el proceso electoral y el alcance de su decisién. Un sistema
electoral no puede satisfacer de un modo absoluto y al mismo tiempo una repre-
sentacién justa y equilibrada de todos los intereses y fuerzas sociales y politicas
presentes en una sociedad, una relacién perfecta entre votos y escafios, una efecti-
vidad del funcionamiento del sistema politico con una reduccién del ndmero de
opciones politicas que garantice una estable mayoria de gobierno y una responsa-
bilidad politica basada exclusivamente en la relacién de elector y representante
sin intermediarios que imposibiliten o dificulten la decisién del elector y su ope-
ratividad durante el periodo decisorio. En cualquier caso, la imposibilidad de que
un sistema pueda garantizar de modo absoluto y a la vez estos factores, no es
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obstdculo para examinar el tipo de respuesta otorgada a dichos factores y el grado
de satisfaccién que se alcanza desde un punto de vista normativo. Ahora bien,
desde cada uno de los tres factores no se puede esperar una respuesta constitucio-
nal que sea maximalista de su contenido y que pueda ser operativa sin detrimento
del resto de los factores. Las respuestas constitucionales o legislativas maximalis-
tas no son satisfactorias, ya que los tres factores acttian de forma comunicada de
modo que el aumento de la representatividad justa y equilibrada implica la pér-
dida de capacidad del resto de los factores y viceversa. Un régimen electoral se
debe examinar a partir del grado de equilibrio obtenido entre los diversos facto-
res, de forma que una interpretacién constitucional de los principios y normas
que incidan en la materia electoral debe tener en cuenta en la determinacién de
dicho grado de equilibrio a partir de criterios sistemdticos y de ponderacién de
los distintos factores.

No existe una garantia constitucional de que todas las divisorias sociopoliti-
cas (cleavages) en una sociedad van a estar necesariamente representadas politica-
mente, ni evidentemente existe una garantia juridica para la representacion de los
diversos criterios, pero lo cierto es que los regimenes electorales pueden en mejor
o en peor manera ser el reflejo fidedigno, el espejo de una sociedad en el 6rgano
representativo. En este sentido, si bien es cierto que un sistema proporcional
refleja mejor que un sistema mayoritario la representacién politica de una socie-
dad, se debe tener en cuenta que no todos los sistemas proporcionales reflejan
perfectamente dicha representacién politica, debido a la incidencia de otros fac-
tores como el tamaflo de la circunscripcidn en el que se aplique el sistema o la
distribucién de la poblacién en la circunscripcién y el mecanismo utilizado para
su determinacién puede producir un resultado mds o menos acorde con la repre-
sentacién politica fidedigna de una sociedad o alejarse de dicho planteamiento
que puede convertirse en un mero ideal sin plasmacién juridica. Técnicamente,
conviene insistir en que el sistema que refleja mejor la representacién politica
fidedigna de la sociedad serfa un sistema proporcional puro con una circunscrip-
cién dnica, ya que ni el tamafio o la distribucién de la poblacién en la circuns-
cripcién inciden en la representacién. En cambio, un sistema mayoritario tendrd
tendencia a no reflejar una representacién politica fidedigna a la sociedad o ni
siquiera una representacién plural, ya que se designa como representante Gnica-
mente a la opcién politica vencedora de forma que no impide reflejar en la repre-
sentacién politica a las distintas opciones presentes en la sociedad.

Sin embargo, se debe tener en cuenta que un sistema electoral existe para
transformar la voluntad popular en cargos representativos. El érgano representa-
tivo debe posteriormente adoptar decisiones que pueden ir desde aprobar una ley
hasta investir a un Presidente de Gobierno, es decir, el régimen electoral debe
permitir la estructuracién y formacién de mayorfas lo que generalmente se mide
a través de observar si se posibilita la concentracién del voto en las distintas
opciones politicas. En este segundo pardmetro sucede el contrario que en el caso
anterior, el sistema mayoritario posibilita la concentracién del voto en pocas
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opciones politicas y la articulacién de una mayorfa, mientras que el sistema pro-
porcional puro permite una mayor fragmentacién de la representacién politica,
pero dificulta la concentracién del voto y la formacién de mayorfas con frecuentes
fenémenos de inestabilidad gubernamental. Ahora bien, lo que es relevante desde
el punto de vista constitucional es que si un sistema electoral tiene tendencia a
potenciar la concentracién del voto de los electores dentro de un respeto a los cri-
terios deducibles de los principios constitucionales, se puede concretar su alcance
con diferentes grados de combinacién que dificultan la existencia de pardmetros
concretos de control.

Los sistemas electorales pueden articular de distintas formas la participacién
de los electores y el alcance y la forma de votacién en el sentido de determinar la
apreciacion de su decision, es decir, si a través de su decisién se tiene en cuenta el
conocimiento, la identificacién y la relacién directa con el representante. En este
sentido, el sistema mayoritario potencia una participacién del elector basada en
una relacién directa con el representante, mientras que un sistema proporcional
frecuentemente asociado a unas listas cerradas y bloqueadas de representantes
implica una menor participacién del elector en la decisién politica conectada al
proceso electoral. Ahora bien, tampoco se convierte en un parimetro decisivo en
ausencia de una decisién constitucional concreta a favor de uno u otro sistema,
permitiendo incluso la adopcién de sistemas combinados que respetan en esencia
los principios constitucionales.

Nuestro sistema electoral estd claramente orientado y casi en exclusividad a
la democracia representativa, es decir, se intenta que los ciudadanos escojan y
seleccionen racionalmente y se orienten en su planteamiento politico entre diver-
sas, pero escasas opciones politicas de cardcter global, pero se ve favorecido por el
sistema de listas cerradas y bloqueadas y las demds reglas de proporcionalidad
examinadas que inducen a los electores a una tendencia a concentrarse en unas
pocas listas y opciones, que sin ser plenamente satisfactorias de las propias ideas,
puede considerarse como la mejor opcién o la ideal en un momento concreto. La
democracia deliberativa intenta equilibrar este sistema puro de democracia repre-
sentativa con la toma de decisiones consensuadas a través de una deliberacién
publica por parte de los ciudadanos, pero que es dificil de estructurar normativa-
mente por la dificultad que implica integrar grupos marginados por la democra-
cia representativa, dotar de informacién relevante a todos los grupos, registrar los
puntos de desacuerdo con el consenso mayoritario o de no evitar el elitismo, ya
que no todas las personas tienen el mismo capital cultural o poseen el interés o la
capacidad para integrar la opinién piblica, ni los conocimientos técnicos o espe-
cificos que se requieren. En cualquier caso, no parece que nuestro nivel de demo-
cracia deliberativa en términos globales sea diferente a los de los Estados de
nuestro entorno (Francia, Portugal, Italia, Alemania), siendo necesario, en el
supuesto de querer implementar nuevas medidas, determinar las necesidades y el
deseo del conjunto de la poblacién de contribuir y participar en la formacién de
una opinién publica consensuada. En este sentido, sin la existencia de este interés
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mayoritario de la poblacién se corre el riesgo, si se introducen nuevos instrumen-
tos, de favorecer el elitismo en la articulacién de una opinién piblica que favore-
cerfa a las minorias con intereses concretos en las propuestas y ganas de participar
en su formacién.

2. ¢El que la Unién Europea haya optado por el sistema de representacion proporcio-
nal para la eleccion, en todos sus Estados, de los miembros del Parlamento europeo
supone una cierta consagracion del sistema de vepresentacion proporcional sobre el
mayoritario?

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

A mi juicio la opcién del Acta no comporta situar el sistema de representa-
cién proporcional en un estadio democrdtico superior —como si de un podio
deportivo se tratara— al mayoritario. En razén de la propia naturaleza cuasi con-
federal de la composicién del Parlamento Europeo que no representa al pueblo
europeo, sujeto inexistente, sino a los pueblos de los Estados parte de la Unién
Europea, y en razén de que el Parlamento Europeo si bien se ha asemejado pro-
gresivamente en sus funciones a un Parlamento nacional no es plenamente homo-
logable, no es posible marcar una linea tendencial a partir del Acta que convierta
el sistema proporcional en el totem de calidad democritica superior en el dmbito
europeo.

En todo caso, la diccién concreta del Acto es que las disposiciones naciona-
les, que son las que rigen el procedimiento electoral, «no deberdn desvirtuar glo-
balmente el cardcter proporcional del modo de eleccién», luego se marca una
linea tendencial, pero no impugna dicho sistema.

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ

No me atrevo a alcanzar una conclusién tan contundente. La verdad es que
la Decisién del Consejo 2002/772, de 25 de junio y 23 de septiembre, no da en
sus considerandos explicacién alguna en favor de la opcién por votaciones «de lis-
tas o de voto Unico transferible, de tipo proporcional».

A mi parecer la opcién por la férmula electoral se debe al modelo represen-
tativo compuesto en el articulo 10 del Tratado de la Unién Europea. En este pre-
cepto se identifican dos actores politicos —los ciudadanos y los Estados
miembros—. Los primeros estdn representados a través del Parlamento Europeo
y por los parlamentarios; los segundos estin representados por sus Gobiernos en
el Consejo Europeo y las distintas formas del Consejo.
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Esta representacién dual explica la opcién por la férmula proporcional. En
un sistema mayoritario se podria dar la consonancia absoluta entre la representa-
cién que articula el Gobierno de un Estado miembro y los parlamentarios elegi-
dos en ese Estado miembro. Dicho de la forma mds sencilla: con el sistema
mayoritario se corre el riesgo de que la fuerza politica del gobierno coyuntural de
un Estado miembro esté doblemente representada. En cambio, la proporcionali-
dad asegura que la diversidad politica de un pafs llegue también al Parlamento
europeo. Con esto se busca ademds que el vector de racionalizacién dentro de la
Cdmara no sea la nacionalidad del europarlamentario, sino la orientacién
politica.

En cualquier caso, el uso de la férmula proporcional genera algunos efectos
comunes a cualquier sistema que la utilice. Por ejemplo, la aparicién de partidos
antisistema por antieuropeos o el mayor namero de grupos parlamentarios. Un
buen ejemplo de lo primero es el UKIP britdnico, que siendo casi irrelevante en
las elecciones nacionales de férmula mayoritaria, ha ganado su espacio merced al
Parlamento europeo. El segundo efecto, la fragmentacién, merece una atencién
especial porque sus consecuencias deletéreas se minimizan significativamente
dada la l6gica del consenso que propician las reglas de procedimiento de la Unién.
Esto hace que los acuerdos entre los dos o tres grandes grupos sea el hecho que
hace operativo al Parlamento, de suerte que la tensién mayoria de gobierno/opo-
sicién propia de todo sistema parlamentario es priacticamente inexistente, ocu-
pando el equilibrio entre érganos el eje del sistema.

En este punto conviene echar la mirada al otro lado del Atldntico y exponer
siquiera someramente c6mo se ha resuelto en los Estados Unidos la dificultad de
dar forma a un Parlamento a partir de unidades politicas independientes, es decir,
c6mo crear un espacio politico supraestatal fuerte. La respuesta es antagénica a la
del Parlamento Europeo: cdmaras pequefias con colegios electorales uninomina-
les en los que se impone la formula mayoritaria. Destaca sobre todo el Senado en
el que se eligen dos senadores por cada Estado, independientemente de su pobla-
cién, con mandato de seis afios. Esta mecdnica traba un estrecho vinculo del sena-
dor con su Estado y al mismo tiempo el tamafio de la Cimara y la permanencia
en el cargo le dan recursos para definir alianzas de largo recorrido que conforma-
rfan un interés general superior, capaz de contrarrestar a la Presidencia de la
Republica.

FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO

Indudablemente si, mdxime si, como en Espafia, la circunscripcién es Ginica
en esta eleccién europea. Esto significa, por un lado, que se desea trasladar al Par-
lamento europeo la pluralidad politica del pafs miembro y, por tanto, la expre-
sién de un demos politico nacional, sin matizaciones territoriales internas. Por
otro, que se desea vincular ese demos a la ciudadania europea para que la
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representatividad sea de la pluralidad politica europea, por encima de vinculacio-
nes territoriales estatales. Eso se refleja en la organizaciéon de los grupos parla-
mentarios del Parlamento europeo, formados por referencia a la adscripcién
politica o ideolégica de los diputados europeos y no por su pertenencia al pafs en
el que fueron elegidos.

PALOMA BIGLINO CAMPOS

No creo que este hecho sea un dato decisivo, porque la consagracién del sis-
tema de representacién proporcional puede estar justificada por las peculiarida-
des de la Unién Europea, donde los Estados siguen conservando fuerte peso.
Recordemos que, segin la normativa actual® los Estados son los que concretan la
proporcionalidad y fijan la circunscripcién, aunque la mayor parte de ellos se
inclinan por elegir a los representantes que les corresponden a nivel nacional. Son
también los Estados quienes deciden el porcentaje de barrera electoral, aunque
dentro de los limites del cinco por ciento. Junto a ello, las f6rmulas proporciona-
les parecen también mds indicadas para favorecer a los partidos politicos a escala
europea, que es uno de los propésitos asumidos por la Unién desde 2003.

No parece que estos objetivos, esto es, mantener el peso de los Estados y de
los partidos politicos pudieran haberse conseguido mediante f6rmulas mayorita-
rias. Estas, por lo general, se aplican a circunscripciones mucho mds pequeifias,
por lo que los elegidos podrian sentirse mds inclinados a llevar a Europa la voz de
los ciudadanos del territorio que les han votado que a expresar la opinién de todos
los electores de su pafs de origen. Los sistemas mayoritarios otorgan, ademds,
mayor protagonismo al representante individual y difuminan la fuerza politica
del partido al que pertenecen. Factores como los que se acaban de mencionar
podrian producir resultados muy disfuncionales si lo que se desea es mayor inte-
gracién entre los Estados y los pueblos de Europa.

ROBERTO BLANCO VALDES

La respuesta a la pregunta no puede ser mds que positiva. En realidad, y con
la significativa excepcién ya aludida del Reino Unido, la mayor parte de los sis-
temas electorales de Europa continental son proporcionales, aunque su grado de
proporcionalidad no sea el mismo, pues aquel depende no sélo de la férmula elec-
toral elegida, sino de otros elementos del sistema, como, por ejemplo, el tamafio

3 Acta de 20 de septiembre de 1976, relativa a la eleccién de los diputados al Parlamento Europeo por
sufragio universal directo, modificada en dltimo lugar por la Decisién (UE, Euratom) 2018/994 del Consejo,
de 13 de julio de 2018.
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de los distritos electorales. Este influye directamente, como es bien sabido, en el
funcionamiento préictico de las férmulas proporcionales, pues estds lo son en
mayor grado cuanto mayor sea el tamafo del distrito. Pero esta respuesta queda-
rfa incompleta si no se afiadiera una importante precisién: el profundo cambio
que han experimentado los sistemas de partidos tradicionales en Europa en el
trdnsito del siglo XX al XXI, que se ha traducido en una profunda quiebra en la
continuidad de organizaciones politicas con gran raigambre histérica (el de Italia
es sin duda el caso mds destacado, pero no el Ginico), ha dado lugar a que en algu-
nos paises se haya echado mano de elementos correctores de la proporcionalidad
(como, por ejemplo, los llamados premios de mayoria) considerados como una forma
de asegurar la gobernabilidad que los sistemas electorales previamente existentes
no eran capaces de garantizar. Y la tendencia reciente que se puede apreciar en la
evolucién de no pocos Estados europeos permite suponer que quizd ese tipo de
elementos correctores de la proporcionalidad dirigidos a garantizar la gobernabi-
lidad podrian estar llamados a tener en el futuro un creciente protagonismo.

LUIS GALVEZ MUNOZ

La eleccién del Parlamento Europeo tiene una doble regulacién: de un lado,
la europea, constituida por los Tratados de la Unién y el Acta de 20 de septiem-
bre de 1976, varias veces modificada, y, de otro, la nacional de cada uno de los
paises miembros. La primera establece unos «principios comunes» ante la impo-
sibilidad de establecer un «procedimiento uniforme», como estaba inicialmente
previsto, y la segunda el grueso de la regulacion, con el desarrollo completo de las
distintas cuestiones de la eleccion.

En los inicios, el Acta Electoral de 1976 dejaba a los Estados que se ocuparan
de configurar el sistema electoral a utilizar, por lo que cabia una gran pluralidad
de opciones. No obstante, todas las legislaciones electorales nacionales optaron
por el sistema proporcional, incluidos los paises que consagran el sistema mayo-
ritario en las elecciones internas, como es el caso del Reino Unido o Francia, por
considerar, con acierto, que era lo mds acorde con la naturaleza del Parlamento
Europeo.

Esta homogeneidad llev6 a la Unién Europea en 2002, por Decisién del
Consejo de 25 de junio y 23 de septiembre, a introducir entre las normas electo-
rales comunes la opcién por el sistema proporcional. El art. 1 del Acta Electoral
de 1976 dice desde esta reforma que «en cada uno de los Estados miembros los
diputados al Parlamento Europeo serdn elegidos por votacién de lista o de voto
tnico transferible, de tipo proporcional». El tema del sistema electoral europeo
parece, pues, zanjado y no es previsible que vuelva a reabrirse, entre otras cosas
porque su mayor exponente, el Reino Unido, acaba de abandonar la Unién.

No obstante, no cabe descartar nada, aunque el tGnico supuesto que se me
ocurre es el de un reajuste institucional que produjera un cambio de la posicién
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funcional del Parlamento Europeo, como, por ejemplo, que se le atribuyera un
papel de eleccién directa del Ejecutivo. En este punto, en cualquier caso, es difi-
cil hacer vaticinios, pues la politica europea es todo menos previsible, en especial
en estos momentos.

ROSARIO GARCIA MAHAMUT

Lo que supone es, bdsicamente, una opcién normativa que acrisola un con-
junto de opciones dentro de los Estados miembros cuyos sistemas son bdsica-
mente proporcionales. Efectivamente, la Decisién 2002/772/CE, Euroatom del
Consejo de 25 de junio de 2002 y de 23 de septiembre de 2002 —bajo el amparo
del Tratado de Amsterdam que introdujo la posibilidad de establecer unos prin-
cipios comunes en todos los Estados miembros para las elecciones al Parlamento
Europeo— modificé el Acta relativa a la eleccién de los diputados al Parlamento
Europeo por sufragio universal directo, de 20 de septiembre de 1976. Es en este
punto donde el art. 1.1 establece que, en cada uno de los Estados miembros, los
diputados al Parlamento Europeo serdn elegidos por votacién de listas o de voto
anico transferible, de tipo proporcional y ex art. 2 «En funcién de sus caracteris-
ticas nacionales, los Estados miembros podrdn constituir circunscripciones para
las elecciones al Parlamento europeo o establecer otra subdivisién electoral, sin
que ello desvirtde globalmente el cardcter proporcional del sistema electoral».

Lo que queda, por lo demds, fijado en el art. 7, en el que tras sefialar que el
procedimiento electoral se regird, en cada Estado miembro, por las disposiciones
nacionales, afiade que dichas disposiciones nacionales no deberdn desvirtuar glo-
balmente el cardcter proporcional del modo de eleccién.

De hecho, solo basta tomar como referencia que la mayorfa de los Estados
miembros —Austria, Bélgica, Chipre, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estonia,
Finlandia, Francia, Hungrfa, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Republica
Checa, Rumania...— utilizaban la férmula d'Hondt para el escrutinio y adjudi-
cacién de escafio, tal y como muestra el Anexo V de la exposicién de motivos
sobre la propuesta del Parlamento Europeo de modificacién del Acta relativa a la
eleccién de los diputados al Parlamento Europeo por sufragio universal directo,
de 20 de septiembre de 1976.

Quizds sobre lo que debamos recalar es en cudles deben ser los criterios que
deben regir para la composicién de los Parlamentos, esto es, su tamafio y el hecho
de que la representacion sea decrecientemente proporcional, con un minimo de
diputados por Estado miembro (o circunscripcién en el estado nacional) y el esta-
blecimiento de un nimero méximo de diputados.

El reparto de escafios de un Parlamento deberfa reflejar de la forma mds pre-
cisa posible el tamafio de las respectivas poblaciones de los Estados miembros.

Recordemos que el TUE, art. 14.2 preceptia que «El Parlamento Europeo
estard compuesto por representantes de los ciudadanos de la Unién. Su nimero
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no excederd de setecientos cincuenta, mds el Presidente. La representacién de los
ciudadanos serd decrecientemente proporcional, con un minimo de seis diputa-
dos por Estado miembro. No se asignard a ningin Estado miembro mds de
noventa y seis escafios».

En esta linea resulta bastante til la definicién que se da a esa proporcionali-
dad decreciente en la representacion del Parlamento europeo, contenida en la
Decisiéon (UE) 2018/937 del Consejo Europeo, de 28 de junio de 2018, por la
que se fija la composicién del Parlamento Europeo y cuyo art. 1 la define como
—también lo hacfa la Decisién de 28 de junio de 2013— la proporcién entre la
poblacién y el ndmero de escafios de cada Estado miembro antes de redondear las
cifras variard en funcién de su poblacién respectiva, de forma que cada uno de los
diputados al Parlamento Europeo procedentes de un Estado miembro mds
poblado represente a un mayor ntimero de ciudadanos que cada uno de los dipu-
tados al Parlamento Europeo procedentes de un Estado miembro menos poblado,
y a la inversa, que cuanto mayor sea la poblacién de un Estado miembro, mayor
sea el nimero de escafios en el Parlamento Europeo al que ese Estado tenga
derecho.

Evidentemente el reparto de escafios en el Parlamento debe reflejar la evolu-
cién demografica de los Estados miembros. Es por ello que, a mi juicio, el signi-
ficado que se atribuye al concepto de proporcionalidad decreciente en las
decisiones del Consejo Europeo debe ponerse en valor. Asi, «El concepto de pro-
porcionalidad decreciente significa que, si bien el nimero total de escafios se
asigna sobre la base del tamafio de la poblacién del Estado miembro, los Estados
miembros mds poblados aceptan estar infrarrepresentados para favorecer una
mayor representacién de los Estados miembros menos poblados: cuanto mayor
sea el pafs, menor serd el niimero de escafios con respecto a su poblacién. Este
concepto se ha definido con mds detalle en las sucesivas decisiones del Consejo
Europeo adoptadas en virtud del articulo 14, apartado 2, del TUE desde la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa» https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/
es/FTU_1.3.3.pdf .

JUAN CARLOS GAVARA DE CARA

En general, no existe ningin régimen electoral ideal, ya que el tiempo, el
espacio y las circunstancias son determinantes para la opcién politica de decision
a favor de un determinado sistema. No obstante, desde un punto de vista consti-
tucional se puede exigir coherencia del régimen electoral, no solo con las normas
concretas y especificas, sino también con los principios estructurales establecidos
en su contenido, lo que es singularmente significativo en relacién con sistemas
que organicen territorialmente el poder politico, en el sentido de que se puede
exigir que los sistemas politicos y electorales dentro de un mismo Estado o espa-
cio politico se adecuen a los mismos principios constitucionales. En este sentido,
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no son admisibles grandes diferencias entre sistemas electorales, entre las carac-
teristicas esenciales y el alcance del contenido del principio democritico y de la
representacién politica. En definitiva, la homogeneidad entre los regimenes elec-
torales en los Estados organizados territorialmente sobre la base de la descentra-
lizacién politica es también una consecuencia de la aplicacién de los mismos
principios estructurales. Entre dichos principios se suele incluir explicita o impli-
citamente en nuestro contexto la integracién en la Unién Europea.

En este sentido, un Estado miembro de la Unién Europea con un sistema
proporcional dificilmente serd posible que sea reformado para convertirse en un
sistema mayoritario ya que no podria mantener una coherencia con la realidad
europea que le obliga a que las elecciones al Parlamento Europeo sean proporcio-
nales sin distorsionar la comprensién del electorado y el respeto a los propios
principios estructurales internos. Sin embargo, el efecto contrario es mds factible
desde el punto de vista de la oportunidad politica, ya que el sistema mayoritario
puede pasar a ser proporcional, ya que una coexistencia de diversos regimenes
electorales antagdnicos dificulta la comprension del electorado sobre su funciona-
miento. De este modo, la concurrencia o sucesiéon de procesos electorales en los
Estados no puede implicar que los electores se enfrenten a férmulas o procedi-
mientos electorales o formalidades distintas en funcién el proceso electoral con-
creto en el que participe, de modo que las diferencias en la organizacién y
procedimiento electoral deben tender a ser minimas, justificadas y necesarias para
que no se desnaturalice y diferencien sin motivacién los distintos sistemas elec-
torales y se facilite que el elector pueda comprender con facilidad el alcance de su
decisién.

La tendencia a la homogeneidad siempre serd a la armonizacién de sistemas
electorales con la Unién Europea y no emprender el camino contrario y mantener
al mismo tiempo una coherencia con los principios estructurales internos que
vinculan al Estado miembro con la Unién Europea. Los costes socio-politicos de
la modificacién de un sistema electoral suelen ser elevados, sobre todo cuando ya
existe la costumbre y comprensién de un sistema y se debe pasar de un modelo
sencillo y comprensible, aunque solo sea por el efecto del tiempo de aplicacién, a
otro mds variable y complicado que exija una nueva fase de aprendizaje para el
electorado, lo que disminuye las posibilidades reales de realizar la modificacién o
reforma. En este sentido, las novedades o reformas intensas de los procedimientos
electorales forman parte de la agenda politica en la medida en que sea una
demanda social real, siendo mds operativa en la medida en que se facilite que el
sistema sea mds comprensible para los electores, no suponga una ruptura extrema
con el pasado y se permita continuar con las prdcticas anteriores durante un
periodo de tiempo, y menos admisible cuando suponga introducir complicacio-
nes o novedades en el desarrollo del acto electoral que se encuentren alejadas de
la mayoria de la realidad social.

En el sistema electoral al Parlamento de la Unién Europea, todos los Estados
miembros deben aplicar un sistema basado en la representacién proporcional. Sin
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embargo, en la prictica no existe ni una obligacién, ni ha ocasionado por su
influencia cambios en los sistemas electorales internos de los Estados miembros,
aunque puedan existir diferencias entre los distintos sistemas electorales. En este
sentido, en la actualidad, en el sistema electoral del Parlamento europeo se aplica
una barrera minima del 5 % en Francia, Bélgica, Lituania, Polonia, Eslovaquia,
la Repuiblica Checa, Rumanfa, Croacia, Letonia y Hungria; del 4 % en Italia,
Austria y Suecia; del 3 % en Grecia; y del 1,8 % en Chipre. Los demds Estados
miembros no aplican ningtin umbral, incluido Espafia. Esta barrera produce unos
efectos significativos en las elecciones europeas, ya que la mayorfa de los Estados
miembros funcionan como circunscripciones tnicas, ya que tan solo cinco Esta-
dos miembros (Bélgica, Irlanda, Italia, Polonia y el Reino Unido) han dividido
su territorio nacional en varias circunscripciones regionales en las que los efectos
de la barrera tienen una menor importancia. En cualquier caso, se debe tener en
cuenta que el umbral voluntario para la atribucién de escaflos, en caso de existir,
no podrd ser superior al 5 % a escala nacional, aunque la Decisién (UE, Euratom)
2018/994 del Consejo ha establecido una barrera minima o umbral de entre el 2
% vy el 5 % en las circunscripciones que cuenten con mds de 35 escafios (incluidos
los Estados miembros de circunscripcién Gnica). Este requisito deberd cumplirse
a mds tardar para las elecciones al Parlamento Europeo de 2024 por lo que serd
necesario modificar la LOREG en el sistema electoral del Parlamento europeo
que puede ocasionar modificaciones y cambios en los resultados, ya que algunas
opciones minoritarias no alcanzarfan el minimo, sobre todo si se opta por el nivel
mds alto.

En cualquier caso, en nuestro sistema no parece necesario recurrir al sistema
electoral europeo para justificar la opcién por un sistema proporcional ya que es
suficiente el andlisis de su compatibilidad con el texto constitucional y la opcién
propia y mayoritaria por un sistema proporcional, salvo para los senadores de
eleccion directa. De todos modos, la regulacion del sistema electoral que realiza
la Constitucién deja muchos aspectos abiertos para ser desarrollados por el legis-
lador, pero lo cierto es que los aspectos que fija son de tal trascendencia y carac-
terizan de tal modo el sistema electoral, que la importancia de la LOREG que es
amplia a nivel organizativo y procedimental, se ve en realidad muy mediatizada
a la hora de influir en los resultados electorales finales. En relacién con aspectos
mds concretos vinculados al sistema electoral de las Cortes Generales, la Consti-
tucién establece la duracién mdxima del mandato parlamentario, las caracteristi-
cas mds importantes de la férmula electoral, la determinacién con mayor o menor
precision del niimero de miembros de los 6rganos, la circunscripcién electoral, el
ndmero minimo de electos por circunscripcién. En todo caso, se debe insistir en
la idea de que la posibilidad de influencia del sistema electoral de la Uni6én Euro-
pea es mds real en otros Estados, ya que en el nuestro radicarfa en impedir una
reforma que intentara la estructuracién de un sistema mayoritario, ya que el
nuestro es proporcional en su gran mayorfa por mandato constitucional. La
reforma del Senado de la que se lleva hablando décadas se orienta principalmente
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a la eliminacién de los senadores de eleccién directa por lo que carece de sentido
seguir hablando de su sistema electoral ya que serdn designados en su totalidad
por las Comunidades Auténomas, sin que sea factible recurrir al sistema electoral
de la Unién Europea para justificar una reforma constitucional la eliminacién y
modificacién de dicha eleccién por la férmula mayoritaria. Conviene recordar que
el anteproyecto de reforma constitucional propiciado por el Gobierno Zapatero e
informado por el Consejo de Estado, planteaba un mantenimiento de los senado-
res de eleccién directa sin modificar el sistema mayoritario de su asignacién que
se comentard en otra de las cuestiones.

3. ¢La igualdad, consagrada como valor superior de nuestro ovdenamiento juridico,
en el art. 1° de nuestra Constitucion, debe conllevar que el voto de todos los cinda-
danos tenga igual valor?

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

Las elecciones no «sirven» Gnicamente para conformar la representacién de
la voluntad popular mayoritaria e instituir para un lapso temporal un Parlamento
y un Gobierno. A su través la soberanfa nacional se hace presente, se actualiza, se
hace efectiva la participacién del pueblo en concepto de duefio. En su virtud la
mayoria se impone sobre la minorfa, con la incuestionable obligacién de respeto
de los derechos de ésta. Esa mayoria se mide —sea cual sea el sistema electoral—
en asientos, en escaflos, no en votos populares. Por tanto, desde el punto de vista
«politico» no cuentan los sufragios sino su traduccién en escafios. Los votos,
pues, no son iguales en cuanto a su peso: unos son sobreponderados mientras que
otros lo son infraponderados.

Ciertamente, como decfamos al principio, las elecciones «sirven» para algo
mds que para conformar un Parlamento y un Gobierno. «Sirven» asimismo como
instrumento de integracién nacional, de la nacién en marcha, de manera que
debe asegurarse que todas las partes del territorio, y por tanto todos los ciudada-
nos, residan donde residan, se sientan parte del ser nacional que se expresa en las
elecciones. En otros términos, también las zonas menos pobladas o mds alejadas
han de tener reconocido un peso en la formacién de la voluntad comtn que se tra-
duce en la composicién del Parlamento. As{ pues, el régimen electoral admite
una cierta desigualdad por mor de tal exigencia. El problema se traslada a cudl es
nivel de tolerancia de esa desigualdad pues cuando sobrepasa determinado umbral
se hace insostenible y obliga a una tarea de reigualacién que, por lo que concierne
al sistema electoral espafiol del Congreso, solamente puede acometerse por dos
vias, que son compatibles entre si: la reserva a una eleccién nacional de no menos
de cien escafios y la reduccién a uno del minimo provincial (sobre esta cuestién
volveremos mds adelante en este cuestionario). Por supuesto que hay alternativas
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mads radicales, pero mds alejadas de la Constitucién, como son la circunscripcién
nacional, al modo de la eleccién de los diputados del Parlamento Europeo, o
incluso autonémica, siempre y en todo caso con la mira del teleobjetivo puesta en
la igualacién del peso del voto ciudadano y la evitacién del sobrepeso de determi-
nados votos sobre otros. El tratamiento de la obesidad electoral y al tiempo de la
anorexia electoral, definidas en términos del valor del voto, es aconsejable a riesgo
de que el principio de igualdad se convierta en excepcional o en pura quimera.

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ

Atendiendo al sentido estricto de la pregunta, la respuesta solo puede ser
negativa. La interpretacién sistemdtica de la Constitucién yuxtapone al valor
igualdad (o al derecho a la igualdad del articulo 14, en su especial proyeccion del
articulo 23) reglas electorales que condicionan al mismo nivel la proyeccién de la
igualdad: el mandato de f6rmula proporcional para el Congreso y las Comunida-
des Auténomas (todas, incluidas las del 143, STC 19/2011); la circunscripcién
electoral provincial, la imputacién de un minimo igual para cada circunscripcién
al margen de la poblacién y el tamafio del Congreso. En estas circunstancias,
desde la propia Constitucion se matiza la equiparacion del valor igualdad con un
peso parejo del voto de todos los ciudadanos, si bien no deja de ser un valor que
el legislador deberifa optimizar.

La jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional en este sentido es
constante. Distingue entre dos cdnones de constitucionalidad, el principio de
proporcionalidad y la «igualdad en el sufragio», que se deriva «a partir de una
concreta proyeccién del principio de igualdad del art. 14 CE sobre el derecho de
sufragio activo (art. 23.1 CE), ademds de que se proyecta sobre el art. 139.1 CE.».
El segundo opera ademds como uno de los principios, al menos junto a la de ade-
cuada representacién del territorio, que justificarfa la modulacién de la igualdad.
Mis concretamente, en referencia al principio de proporcionalidad, es bien sabido
que el Tribunal Constitucional ha declarado que «no ha de ser entendida como la
imposicién de un sistema puro de proporcionalidad, sino como una orientacién o
criterio tendencial» (por todas, STC 19/2011). As{ las cosas, cuando el Tribunal
Constitucional ha tenido que enfrentarse a recursos que invocaban la igualdad de
voto, en ocasiones los ha desestimado en virtud del término de comparacién (las
barreras electorales, en tanto que se aplicaban a todas las listas, STC 75/1985); o
bien en referencia a la adecuada representacién del territorio, en especial el hecho
insular canario (resumiendo la doctrina, STC 225/1998).

Yendo mds alld del derecho positivo, en términos de teorfa general podria-
mos concluir que el derecho al voto igual tiene una eficacia formal y otra de resul-
tado. La primera es hoy afortunadamente una obviedad: nadie puede tener mds
votos que otro. La segunda se ha ido abriendo paso y es interesante porque exige
a la jurisdiccién constitucional un andlisis factico. El ejemplo mds extremo es la
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doctrina del Tribunal Supremo de los Estados Unidos de América respecto a las
elecciones federales en las que valora la desviacién matemadtica entre circunscrip-
ciones sin aceptar una regla de minimos, esto es, una variacién tan {nfima que no
necesite ser justificada. El fundamento es el deber de realizar en la mdxima
medida posible el principio de que el voto de una persona vale tanto como el de
otra, hasta el punto de requerir «un esfuerzo de buena fe por alcanzar la precisién
matemdtica» (por todas, Kirkpatrick v. Preisler, 1969). El Tribunal Constitucional
Federal alemdn, sin la bisqueda de la exactitud matemadtica, hace también decla-
raciones contundentes, segln las cuales la igualdad de voto es un principio fun-
damental del ordenamiento estatal, de manera que el voto de cada elector en
esencia debe tener el mismo valor y las mismas posibilidades de éxito. En la pric-
tica despliega un andlisis tipico en el que se explora la justificacién de las desvia-
ciones ofreciendo ejemplos muy pldsticos. Asi, admite la barrera electoral para las
elecciones al Bundestag porque uno de sus objetivos es formar gobierno, pero la
niega en las elecciones al Parlamento Europeo, donde no se da esa motivacién
(Sentencia del Segundo Senado de 26 de febrero de 2014, —2 BvE 2/13 u.a.—,
—2 BvR 2220/13 u.a.—). Y, sobre todo, declara inconstitucional uno de los
efectos del intrincado sistema electoral alemdn, por el cual en virtud del voto
directo al candidato, un partido puede tener mds representacién que otro que ha
obtenido mayor nimero de votos (Sentencia del Segundo Senado de 25 de julio
de 2012 —2 BvF 3/11—, —2 BvR 2670/11—, —2 BvE 9/11—). En Italia, la
Corte Constitucional solo veda las desviaciones irrazonables de la igualdad, que,
por ejemplo, segiin ella se darfan cuando se establece un premio de mayoria al
ganador de las elecciones, independientemente del porcentaje de votos obteni-
dos, pues serfa un sacrificio desproporcionado que transforma a una lista que ha
merecido un consenso limitado, en una mayoria absoluta (Sentencia ndm. 35 de
25 de enero de 2017, considerando 9.2).

FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO

Como principio general, entiendo que si, pero un sistema electoral puede
buscar no sélo generar representatividad politica basada en el ciudadano, sino
también otro tipo de representatividades, como la del mundo rural, la de zonas
desprotegidas, etc y, ademds, debe buscar la gobernabilidad. Lo que convierte en
poco o nada democritico a un sistema electoral es que permita que una formacién
politica que gana las elecciones en ntimero de votos la pierda en niimero de esca-
flos o, en general, que permita que no haya una correlacién entre el orden de
importancia de los grupos parlamentarios y el orden e importancia de los partidos
en nimero de votos. A este fenémeno lo he denominado como «representacién de
proporcionalidad inversa» y es muy interesante para explicar la falacia de que el
pueblo es el que elige a sus representantes. Esto s6lo se aproxima a la realidad si,
sobre la base del sufragio universal y una participacién aceptable, la eleccién se
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realizase en una circunscripciéon dnica. En tal caso el cuerpo electoral podria
entenderse que es expresion del pueblo. Sin embargo, cuando hay varias circuns-
cripciones, hay tantos cuerpos electorales como circunscripciones; cuerpos electo-
rales que juridicamente son independientes unos de otros, y esto explica que
pueda producirse en el resultado global una representacién de proporcionalidad
inversa y que un partido que gana las elecciones en niimero de votos las pierda en
ndmero de escafios. Serfa inexplicable que el pueblo espafiol, dando mds votos al
partido «A», le otorgase una representaciéon con menos escafios que al partido
«B», que recibié menos votos. Sin embargo, todo cuadra si se comprueba que hay
tantos cuerpos electorales como circunscripciones y, en cada circunscripcion, el
partido que gana en votos gana también en escafios. El desigual reparto de los
escaflos por circunscripciones, sobre todo si éstas son muchas y de tamafio
pequefio, obra ese resultado, que es absurdo si se incurre en la falacia politica de
afirmar que el pueblo como sujeto politico unitario elige a sus representantes par-
lamentarios, o sea, que queriendo que gobierne «A» elige a «B».

PALOMA BIGLINO CAMPOS

Antes de contestar a esta pregunta, es preciso aclarar qué entendemos por
igualdad en el valor de los votos, porque en este tema existe cierta confusién que
conviene despejar. En efecto, utilizando la distincién que realizé el Consejo de
Estado en su Informe sobre la propuesta de modificacion del régimen electoral general de
2009, una cosa es la igualdad en la distribucién de escafios y otra es la igualdad
en la atribucién de escafios.

La primera se refiere al disefio de circunscripciones e impone una distribucién
equilibrada de representantes, teniendo en cuenta el namero de electores (o habi-
tantes) que corresponden a cada uno de esos distritos. La exigencia de la Comisién
de Venecia y de otras instancias internacionales se refiere sélo a este tipo de igual-
dad, que se considera esencial para alcanzar, de un lado, la integridad electoral y,
de otro, la representatividad de un 6rgano electivo. El Cddigo de buenas prdcticas en
materia electoral propone que la desviacién médxima admisible respecto de la norma
de reparticién no supere el 10%, aunque admite situaciones excepcionales en vir-
tud de las cuales es posible llegar al 15 %. Ahora bien, dicho texto también con-
creta que esta exigencia se refiere s6lo a la conformacién de la cdmara baja y de las
asambleas locales y regionales. Queda, pues, excepcionado el senado.

La segunda de las igualdades afecta a la reparticién de los escafios entre los
partidos. Este tipo de igualdad estd condicionada por el nimero de escafios a
repartir, pero no coincide con ella, sino que se refiere, fundamentalmente, a la
férmula electoral. Quedard mucho mds salvaguardada en los sistemas proporcio-
nales puros para desaparecer en los mayoritarios, donde el ganador se lo lleva
todo. Pues bien, a diferencia de lo que ha hecho el Tribunal Constitucional ale-
madn, la Comisién de Venecia ha dejado claro que las exigencias que impone la
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igualdad democrdtica no afectan a la distribucién de escafios entre los partidos.
Ni los estdndares internacionales ni el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
imponen sistemas electorales proporcionales®.

Tener clara esta diferencia es esencial para poner en su lugar algunas de las
criticas que se hacen a nuestro sistema electoral. En efecto, hay ocasiones en las
que la igualdad en la atribucién y la igualdad en la distribucién de escafios se
confunden y se utilizan las distorsiones ocasionadas por la férmula de Hont en
pequefias circunscripciones para asegurar que constituyen vulneraciones del art.
14 CE. Frente a este tipo de razonamientos, creo que el juicio técnico debe refe-
rirse, sobre todo, a la igualdad en la distribucién de escafios entre las circunscrip-
ciones, dado que esta es la dnica que realmente estarfa conectada con ellas
exigencias impuestas constitucionalmente.

Si aceptamos este punto de vista, la respuesta a la pregunta es bastante sen-
cilla. Baste con recordar las criticas que los informes OSCE/ODHIR hacen a la
eleccién del Congreso de los Diputados, en los que se subraya la insuficiencia de
la representacién en Madrid, donde el nimero de votos necesarios para obtener
un escafio se desvia en un 31% de la norma, contrastindola con la desviacién en
sentido creciente que corresponde a Teruel, donde el ntiimero de votos necesarios
para obtener un escafio se desvia en un 65% respecto de la norma. Por eso, en su
«Informe Final de la Misién de Evaluacién Electoral» de 2015, incluye, entre las
recomendaciones prioritarias, respetar el principio de igualdad de voto, conforme
a la Constitucién, los compromisos de la OSCE y otras obligaciones y estdndares
internacionales’.

ROBERTO BLANCO VALDES

El principio #n hombre un voto (habria que decir, como es evidente, #na persona
un wvoto) es, sin duda, una de las claves de arco de la democracia. De hecho, la
democracia podria definirse sintéticamente como el sistema representativo donde
existe sufragio universal. Ahora bien, es de sobras conocido que ni el mds propor-
cional de los sistemas electorales es capaz de asegurar al cien por cien que, en /a
prdctica, todos los votos valgan lo mismo, en el sentido de que el coste de todos
los escafios de cada una de las instituciones representativas de un pafs sea exacta-
mente idéntico. Cualquier especialista en elecciones admite sin problemas que en
todos los sistemas electorales los partidos grandes salen en mayor o menor grado
beneficiados y los pequefios en mayor o menor grado perjudicados, lo que, 16gi-
camente, afecta al peso (al valor, si se quiere) del voto de los respectivos electores

4 CDL-AD(2017)034, «Report on Constituency delineation and seat allocation», https://www.venice.
coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2017)034-e, para. 18.
5 https://www.osce.org/es/odihr/elections/spain/227271?download =true.
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de unos y de otros. Por tanto la cuestién en esta esfera serfa no tanto la de que
todos los votos valgan en realidad exactamente igual, lo que estd lejos de ser un
planteamiento realista, sino la de que la diferencia entre el valor de unos y de
otros no puede ser cualquiera, pues hay puntos a partir de los cuales el distinto
valor rea/ de los votos podria afectar al principio esencial de una persona un voto.
Probablemente la tinica forma de acercarse al ideal de la mayor igualdad entre el
voto de los distintos electores exigirfa que el distrito para la eleccién fuera coin-
cidente con el espacio en que aquella se realiza (europeo en europeas, nacional en
generales, regional en autonémicas y municipal en locales) y que la f6rmula elec-
toral resultard la mds proporcional de las existentes, aunque tales medidas afecta-
rfan, sin embargo, a otros intereses que también deben tenerse en cuenta: por
ejemplo, cuanto mayor es el distrito mayor tiende a ser también la desvinculacién
de los representantes respecto de los representados, un aspecto nada irrelevante en
el momento de medir la calidad democrdtica de un determinado sistema
politico.

LUIS GALVEZ MUNOZ

La igualdad es una categoria sumamente compleja, que es mencionada —con
este u otros nombres evocadores, como discriminacién o privilegio— en varios
preceptos de la CE (arts. 1, 9.2, 14, 31.1, 32.1, 35.1...), que se sitdan en distin-
tos titulos (Preliminar, I, VIII).

Su manifestacién mds general es la del art. 1.1, que configura la igualdad
como un valor superior del ordenamiento juridico, junto a la libertad, la igualdad
y el pluralismo politico. Esta manifestacién tiene un alto valor conceptual al
poner de relieve el papel clave de la igualdad en el ezhos de nuestra comunidad, su
enraizamiento en el sustrato constitucional, y, en consonancia con ello, su actua-
cién como base de la definicién de las relaciones entre los ciudadanos y el poder
y en el dmbito territorial, aunque, al mismo tiempo, también muestra que su efi-
cacia juridica es débil, limitdndose a servir de gufa interpretativa de otros precep-
tos constitucionales y del conjunto del ordenamiento.

Entre esos preceptos constitucionales estdn los que expresan las demds mani-
festaciones de la igualdad, todas conectadas en tGltimo término con la igualdad
como valor superior. Una de estas manifestaciones es la «igualdad de voto»,
estrechamente unida también con el art. 14 de la CE, y que se presenta como una
caracteristica o principio bédsico del derecho fundamental de sufragio en relacién
con diversas elecciones: Congreso de los Diputados (art. 68.1), Senado (art. 69.2)
y municipios (art. 140).

Este principio tiene un contenido complejo que ha ido ganando dimensiones
con la evolucién histérica. Tradicionalmente su significado se ha desenvuelto en
el plano formal y se concreta en la exigencia de que cada ciudadano debe tener un
solo voto y de igual fuerza (igualdad en los derechos de votos; un hombre un
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voto). Hoy el concepto se ha enriquecido y la igualdad de voto supone no solo la
igualdad formal, aritmética o numérica de antes, sino también, y, sobre todo, una
igualdad sustancial, real o material. Esto supone, de un lado, que los ciudadanos
han de poder ejercer su derecho de voto en igualdad de condiciones que los demds,
sin discriminaciones y con los ajustes razonables que precisen (igualdad en el
ejercicio del voto), y, de otro lado, que cada voto ha de tener el mismo valor o
poder de influjo sobre el resultado de la votacién, de tal modo que la influencia
de los electores sobre la conformacién del Parlamento sea la misma (igualdad en
el valor o poder de voto).

Esta tltima dimensién material —que es la Ginica que nos interesa en este
momento— se concreta en dos exigencias, aunque la segunda no se suele ver en
Espafia como una manifestacién de la igualdad del sufragio, sino inicamente de
la igualdad de oportunidades de las candidaturas (por ejemplo, Informe del Consejo
de Estado sobre las propuestas de modificacion del régimen electoral general, de 24 de
febrero de 2009, pp. 125 y 135-137):

1. Que el peso de cada voto sea semejante, es decir, que tenga el mismo valor
real o relativo en relacién con el escafio que ha de representarlos, lo que se concreta,
bdsicamente, en que el nimero de electores que se necesitan para conseguir un
escafio sea semejante en las distintas circunscripciones (igual peso del voto). Se opo-
nen a ello los prorrateos desviados de escafios entre las circunscripciones en relacién
con la poblacién, con distinto coste en votos de los escafios segtin la circunscripcién
de que se trate (malapportionment), ya que cuanto mayores diferencias haya entre cir-
cunscripciones en el coste de los escafios mds se deteriora la igualdad del voto.

2. Que la capacidad de traducirse en escafios de cada voto sea la misma, y ello
tanto en la misma circunscripcién, como, sobre todo, entre distintas circunscrip-
ciones (igual eficacia representativa). Los elementos contrarios aqui son las barre-
ras electorales en el primer caso (en la misma circunscripcién), y, de forma mds
sutil, pero habitualmente mds relevante, en el segundo caso (entre circunscripcio-
nes), el diferente nimero de escafios que tenga cada circunscripcién, pues deter-
mina que el umbral electoral efectivo o de representacién —porcentaje de votos
a partir del cual es posible obtener un escafio— sea distinto en unas y otras, més
elevado en las pequefias y mds reducido en las grandes, con consiguiente quiebra
de la igualdad del voto.

Establecida la conexién entre el valor superior de la igualdad y el principio de
igualdad de voto, y puesto de relieve el entendimiento de éste como igual poder o
valor del voto, es preciso hacer unas consideraciones complementarias con el fin de
terminar de perfilar su posicién en el plano de la constitucionalidad.

a) La igualdad no es un absoluto, sino que debe cohonestarse con otros prin-
cipios de indudable relevancia en nuestro sistema politico, cuya funcionalidad
estd reconocida expresa o tdcitamente en nuestra Constitucién. Asi, la adecuada
representacién de los habitantes de los distintos territorios que integran el pafs
(pluralismo territorial), la efectividad en la organizacién y actuacién del Parla-
mento o el favorecimiento de la estabilidad gubernamental.
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Como ha dicho el Tribunal Constitucional, en la Sentencia 7/1985, Fj 5, el
proceso electoral en su conjunto «no solo es un canal para ejercer derechos indi-
viduales (personales o de grupo), sino que es también, a través de esta manifesta-
cién de derechos subjetivos, un medio» para lograr otros fines. Y también lo ha
sefialado de manera mds especifica en la STC 225/1998, Fj 4: ««Participar por
medio de representantes» presupone que los ciudadanos ejercen sus derechos
dentro de un sistema apto para traducir votos en escaflos y en el que necesaria-
mente han de atenderse a otros imperativos contemplados en la propia Constitu-
cién, como son, entre otros, los que se derivan de la imprescindible articulacién
territorial del voto y el reparto de los escafios, de la funcionalidad y de los come-
tidos atribuidos al 6rgano cuyos miembros han de ser elegidos, o aquellos otros
que resultan del reconocimiento constitucional de los partidos politicos (art. 6
C.E.) y del valor pluralismo politico (art. 1.1 C.E.)».

b) El principio de igual valor del voto puede, pues, legitimamente, sufrir
mermas o menoscabos, en aras de la preservacién de otros valiosos bienes consti-
tucionales, pero siempre naturalmente, que guarden una adecuada relacién de
proporcionalidad. Serfan, as{, desigualdades no constitutivas de discriminacién y,
por tanto, legitimas y admisibles.

La clave de la decisién final sobre la legitimidad de la distorsién del «igual
valor del voto» estd en el principio de la proporcionalidad juridica, es decir, en la
adecuada relacién de medios a fines, en el justo equilibro de los intereses en
juego. Se trata de evitar distorsiones exorbitantes o desproporcionados en el igual
valor del voto, es decir, que, por excesivos, resultan en lesiones ilegitimas del
principio de voto igual. Y elemento relevante de esta valoracion es que la afecta-
ci6n de la igualdad no entrafie un menoscabo del contenido esencial del derecho
de sufragio.

¢) Frente a lo que suele ser habitual en el Derecho Comparado, la Constitu-
ci6én ha realizado en el art. 68 una precisa regulacién del sistema electoral y, por
lo que ahora interesa, ha llevado a cabo una ponderacién entre los distintos prin-
cipios y valores constitucionales implicados claramente descompensada en per-
juicio del principio de igual valor del voto. Ademds, el margen de libertad que
ha dejado al legislador electoral ha sido utilizado por éste para inclinar todavia
mds esta descompensacion.

Veamos tan solo algunos datos que resultan de la regulacién constitucional
y legal aplicable:

1) Hay notables diferencias en el coeficiente de representacién de las distin-
tas circunscripciones, que es el resultante de dividir en cada circunscripcion el
porcentaje de escafios entre el porcentaje de poblacidn, de tal forma que el coste
de cada escafio en votos es muy distinto en unas y en otras circunscripciones.
Como regla, las circunscripciones mds pobladas estdn infrarrepresentadas y las
menos pobladas infrarrepresentadas respecto del niimero de habitantes que tie-
nen, en una relacién creciente, casi directamente proporcional.
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El coeficiente de representacion y, por tanto, el indice de relacién habitan-
tes-escafios concreto de cada circunscripcién fluctda en cada eleccién con los
cambios de poblacién y, en su caso de escafios (arts. 34.2 y 162 de la LOREG).
No obstante, s{ cabe apuntar como constante una diferencia representativa supe-
rior a la relacién 1 a 3 entre las circunscripciones mds pobladas —e infrarrepre-
sentadas— y las menos pobladas —y sobrerrepresentadas—.

Asi, si nos vamos a los extremos, en las tltimas elecciones, la circunscripcién
de Madrid, con 6.685.471 habitantes y treinta y siete escafios tuvo un coeficiente
de representacién de 0’67 y un coste de habitantes por escafio de 180.688, mien-
tras que Soria con una poblacién de 89.612 habitantes y dos escafios, tenfa un
coeficiente de representacién de 3’00 y una relacién habitantes-escafios de 44.806.
Ello significa que el voto de un soriano vale, pesa, mds de cuatro veces que el de
un madrilefio. Y los datos de las siguientes de la lista en los extremos, Barcelona
y Teruel, respectivamente, no se alejan mucho de estos datos, pues la primera
tiene un coeficiente de representacién de 0’76 (5.607.829 habitantes y treinta y
dos escafios) y la segunda de 2°93 (133.071 habitantes y tres escafios).

2) Y otro tanto ocurre con lo que cabe denominar como indice de utilidad,
que hace referencia a las diferencias en el umbral de representacién o efectivo de
las distintas circunscripciones, es decir, el porcentaje de votos que, en la prictica,
deben concurrir en favor de una candidatura para alcanzar representacién (obte-
ner el Gltimo escaflo segin el actual método de reparto, el d’hondt). Es muy dis-
tinto en las diferentes circunscripciones. La regla aquf es que las circunscripciones
con mds escafios tienen un umbral mds bajo que las circunscripciones con menos
escaflos, en una relacién ahora decreciente y casi inversamente proporcional.

Tampoco aqui se puede dar una cifra exacta para cada circunscripcién, pues
su umbral no depende solo del ndmero de escafios, sino también del ntiimero de
partidos y porcentajes de voto, por lo que varia en cada eleccidn, pero si se puede
sefialar que en las mds grandes (las que superaran treinta escafios) estd por debajo
del 3%, mientras que en las mds pequeflas (las que tienen uno, dos o tres escafios)
se ubica, de media en las distintas elecciones celebradas, por encima del 20%,
aunque en las Gltimas algo menos por la gran fragmentacién de voto. Esto signi-
fica que el porcentaje efectivo de electores que se requiere para conseguir escafios
en unas circunscripciones es de siete veces mds que en otras, o incluso superior en
ocasiones.

Sirva como ejemplo lo que sucedid en las elecciones de 10 de noviembre de
2019, aunque, insisto, los porcentajes son distintos en cada eleccién. En Madrid
el tltimo escafio se consigui6 con el 2°84% de los votos a candidaturas, mientras
que en Soria requirié el 33%, en Teruel el 24%, en Guadalajara el 22%, en
Palencia el 18%, en Zamora el 17% y en Huesca otro tanto.

d) Estos datos no son usuales en los paises de nuestro entorno, como atesti-
guan los trabajos de numerosos autores (D. Samuels y R. Synder, D. L. Monroe y
A. G. Rose, P. Simén, J. Urddnoz Ganuza, etc.), y, en conjunto, ponen de relieve
que el Congreso de los Diputados presenta unos indices de desigualdad de voto
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—tanto en peso, como en eficacia representativa— dificilmente admisibles. Serd
éste, sin duda, un tema central e ineludible en futuras reformas del sistema
electoral.

ROSARIO GARCIA MAHAMUT

La contestacién a esta pregunta exige realizar una advertencia previa: en
modo alguno cabe identificar la igualdad del derecho de sufragio con la igualdad
del valor del voto entendida esta como igualdad de resultados. La igualdad del
derecho de sufragio no garantiza que el peso del voto de cada elector sea idéntico.
La igualdad en el valor del voto depende, bdsicamente, del tamafio del Parla-
mento, de la magnitud de la circunscripcién, del prorrateo desviado en la atribu-
cién de escafios, de la f6rmula electoral —mds proporcional o mayoritaria— v,
atendiendo a los elementos anteriores definidos por ese sistema electoral, a los
efectos que genera en el mismo la imposicién de barreras electorales. Es amplia y
variada la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional en esta materia que
supera, como no podfa ser de otro modo, el concepto de igualdad formal del dere-
cho de sufragio —un hombre un voto—. Rica y muy evolucionada en este dmbito
se ha mostrado, entre otras, la jurisprudencia constitucional de la Corte Consti-
tucional italiana o la del Tribunal Constitucional alemdn.

Obsérvese que la estricta igualdad del valor del voto, abstrayéndonos de otro
tipo de consideraciones, se garantiza cuando la circunscripcién es de cardcter nacio-
nal, en modo que, el valor del voto de cada elector seria idéntico en cualquier parte
del territorio. También se podria garantizar si los escafios se distribuyeran entre las
distintas circunscripciones atendiendo a un exclusivo criterio matemdtico pobla-
cional y todas las circunscripciones contaran con un niimero de poblacién de dere-
cho que les permitiera alcanzar un minimo de representacién. Sin embargo, esa
vertiente del principio de igualdad no puede operar igual en un sistema mayorita-
rio, en el que todos los votos tienen el mismo valor numérico pero desigual valor de
resultados — al desecharse todos los votos que no se han emitido en favor del can-
didato ganador—, que en un sistema proporcional en el que se impone una mayor
igualdad sustancial entre el valor numérico de los votos y el valor de resultados.

Si bien todos los votos deberfan contribuir de forma parecida a la obtencién
de la representacion en un sistema de representacién proporcional, el principio de
igualdad de resultados en los sistemas proporcionales, como correlacién del peso
del valor del voto, también pueden admitir desviaciones constitucionalmente
admisibles al protegerse otros bienes y valores constitucionales. Claro ejemplo de
ello es el del establecimiento de un minimo de representacién territorial.

En esta linea no estd de mds volver a recordar que, segtn el Cédigo de bue-
nas practicas en Materia Electoral de la Comisién de Venecia (2002) en relacién
con las garantfas de la igualdad del poder de voto, la desviacién maxima admisi-
ble respecto de la norma de reparto de los escafios —que deberdn repartirse por
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igual entre las circunscripciones— «no deberfa ser superior al 10% vy, en todo
caso, no deberfa exceder el 15%, salvo en circunstancias especiales (proteccién de
una minorfa concentrada, entidad administrativa con baja densidad de
poblacién) ».

La respuesta a la pregunta no puede ser otra que la igualdad como valor
superior del ordenamiento no necesariamente debe conllevar a la igualdad del
valor del voto porque esta depende de los efectos que genera el propio sistema
electoral en la interrelacién de los distintos elementos que lo integran. De hecho,
la atribucién minima de un nimero de diputados por provincia en relacién con
un Congreso de tamafio reducido, con un ndmero nada desdefiable de circuns-
cripciones pequefias —y donde el efecto mayoritarito de la eleccién se acentda en
varias de las circunscripciones—, con un prorrateo alto en la desviacién de esca-
flos y una f6rmula electoral de sesgo mayoritario, incide en una mayor despropor-
cionalidad en la representacién. Sin embargo, y siguiendo con el mandato
constitucional de atribuir un nimero minimo de escafios por provincias, tal
apuesta garantiza otros valores del ordenamiento juridico, como lo es el de pro-
curar un cierto equilibrio en la representacién del territorio. Este principio de
equilibrio en la representacién territorial se justifica en la representacion de los
territorios con baja demografia y/o para atender a concretas singularidades terri-
toriales, por ejemplo, la ultraperificidad.

El problema, a mi juicio, reside en que cuando la desproporcionalidad en el
dmbito de la representacién —derivado de los efectos de la interaccién de los dis-
tintos elementos del sistema electoral— resulta absolutamente excesiva, sistema-
tica, desproporcionada y discriminatoria, afectando al principio de igualdad
tanto en el ejercicio del derecho de sufragio activo como pasivo, vulneraria los
derechos del art. 23 CE en relacién con el art. 14 CE. En esta linea, no puedo
menos que recordar las interesantisimas consideraciones de la Corte Constitucio-
nal italiana en su Sentencia 1/2014, de 13 de enero, al hilo del premio di maggio-
ranza que el sistema electoral (Ley 270/2005) otorgaba a la lista que obtuviese
mayoria relativa de los votos considerando desproporcionado ese premio y, en
consecuencia, inconstitucional, porque al no exigirse un umbral minimo de votos
razonables para optar por la prima podia conllevar a que una lista con un bajo
porcentaje de votos, aunque superior a los demds, se alzara con ese premio de
votos con la mayorfa absoluta. A juicio de la Corte, y en el supuesto de la Cdmara
de Diputados italiana, entre otras consideraciones, esto vulneraba la igualdad de
sufragio al no reconocerse que todos los votos tuvieran el mismo peso en el resul-
tado final.

Hay ejemplos concretos en el derecho autonémico comparado que demues-
tran que algunos de los sistemas electorales que se pretenden proporcionales,
como el del Parlamento de Canarias antes de su reforma por la LO 1/2018, de 5
de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias y que deroga
al anterior Estatuto, no lo son en absoluto a pesar, incluso, de que hayan recibido
el aval del Tribunal Constitucional. El rendimiento del sistema electoral canario
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ha sido nefasto, minando por lo demds la confianza ciudadana al percibir que su
voto no servia para cambiar los respectivos gobiernos. No es de extrafiar, por
razones histéricas y politicas se opté estatutariamente por lo que se conoce como
el sistema de la triple paridad en el sistema de atribucién de escafios lo que, a la
postre, se ha traducido en que el voto del 83% de los electores ha venido deci-
diendo el 50% de los escafios mientras que el 17% de los electores decidia quie-
nes integraban el otro 50% del Parlamento de Canarias; ello, en 13gica correlacién,
con el hecho de que el voto de los electores de la isla menos poblada, el Hierro,
con 3 escafios, valfa, antes de la reforma, algo mds de 17 veces que la de los votan-
tes de la isla con mayor ndmero de habitantes, Tenerife, con 15 escafios.

Hay elementos objetivos de un sistema electoral que pudieran vulnerar la
igualdad del derecho de sufragio, por ejemplo, la atribucién en términos absolu-
tos de mds escaflos a una circunscripcién menos poblada que a otra mds poblada.
O que el valor del voto llegue a desvirtuar la voluntad mayoritaria de los electores
en forma que un porcentaje menor de los electores decida sistemdtica, automdtica
y mecdnicamente la mayoria de la representacién de los escafios de un parlamento
y, en consecuencia, del gobierno tal y como, a mi juicio, ha acontecido en dema-
siadas ocasiones con el sistema electoral canario.

JUAN CARLOS GAVARA DE CARA

La representacion politica se ha concebido en las democracias occidentales en
términos de univocidad subjetiva basada en una rigurosa paridad e igualdad for-
mal entre los titulares de los derechos politicos. Ahora bien, el principio de igual-
dad formal en su relacién con la representacién politica puede ser corregido para
evitar distorsiones que impidan una representacién politica ideal, abstracta, para
intentar articular de forma definitiva dicha representacién sin distorsiones. Por
otra parte, la igualdad formal admite modulaciones e intervenciones concretas
que sean susceptibles de causar insuficiencias y diferenciaciones no razonables. En
cualquier caso, la cobertura constitucional directa se convierte en el fundamento
y base ideal para proceder a la correccién de los desequilibrios de la representa-
cién politica.

El principio de igualdad se orienta mds hacia su aplicacién en relacién con el
derecho de sufragio pasivo y las condiciones exigidas a los candidatos y el desa-
rrollo del procedimiento electoral. En relacién con el derecho de sufragio activo
sus contenidos son minimos dirigidos exclusivamente a que el voto sea tnico, sin
admitir posibilidades de voto plural, y no tanto con relacién a que se valore de
forma idéntica el voto a efectos representativos, ya que el concepto de representa-
cién se vincula a un examen de todos los factores inmanentes al sistema
electoral.

El principio de igualdad electoral es una deduccién de la exigencia y garan-
tia del sufragio igual de forma que resulta aplicable en su contenido en todos los
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sistemas electorales (generales, autonémicos, locales o europeos). Se debe partir
de la idea de que el contenido del principio de igualdad electoral deducible del
art. 23 CE debe considerarse como una norma especial en relacién con el princi-
pio de igualdad regulado en el art. 14 CE. En cualquier caso, las disposiciones
electorales que permiten la participacién de los ciudadanos en la formacién de los
6rganos representativos, es decir, el derecho de sufragio activo, debe poder ser
ejercitado formalmente de igual modo por todos los ciudadanos. En consecuen-
cia, la interpretacion del art. 23 CE y del art. 14 CE debe realizarse de forma inte-
grativa, vinculdndose materialmente los contenidos de ambos preceptos en la
medida en que no rija algin criterio de especialidad y posibilitando que el prin-
cipio democratico articule una igualdad incondicionada de todos los ciudadanos
en la participacion de la formacién de la voluntad estatal.

El principio de igualdad electoral implica que el voto de cualquier elector
debe tener en la estructura de la eleccién el mismo valor, que deberfa ser equiva-
lente a que el voto de un elector tuviera el mismo valor numérico y el mismo
valor representativo que el voto del resto de los electores en los 6rganos designa-
dos por el mismo procedimiento o proceso electoral, aunque el principio de
igualdad electoral deberia ser interpretado de conformidad con los criterios siste-
maticos resultantes del sistema electoral.

Se ha propuesto el principio de igualdad electoral como limite a la falta de
proporcionalidad del régimen electoral, pero en un sistema que permite con
amplia apertura fijar los criterios del alcance de la representacién proporcional y
del respeto de la representacién territorial dificilmente puede tener una virtuali-
dad frente a decisiones el legislador que se muevan dentro de dichos amplios
pardmetros. Aunque el propio Tribunal Constitucional ha admitido que una
manifiesta y arbitraria desproporcién en el ejercicio del derecho de sufragio entre
los ciudadanos legitimaria su intervencion para corregir la apreciacién del legis-
lador, Ginico competente para concretar, configurar y definir el sistema proporcio-
nal los aspectos conexos a dicho elemento esencial del sistema como puede ser
determinar al nimero de escafios de cada circunscripcién, lo cierto es que solo
serfa aplicable a supuestos patentes de opcién contraria a dicho principio de
igualdad electoral como seria, por ejemplo, la introduccién de un sistema mayo-
ritario sin ningn tipo de corrector proporcional.

En este sentido, se debe recordar que la exigencia del igual valor representa-
tivo cumple una distinta funcién en un sistema electoral mayoritario o en un sis-
tema proporcional. El principio de igualdad electoral puede significar igualdad
de valor representativo con todo su significado y consecuencia en un sistema elec-
toral mayoritario puro como el norteamericano, en el que la igualdad de voto
debe realizarse teniendo en cuenta todos los electores en un distrito electoral y su
representacién por los candidatos elegidos en ella bajo observacién de criterios
estrictos de igualdad. En este sentido, en el sistema americano o inglés se tiende
a reequilibrar a los electores en los distritos electorales tras el transcurso de un
periodo de tiempo si es necesario por movimientos poblaciones entre los mismos.
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En Alemania, los distritos electorales de la parte elegida por sufragio mayoritario
se tienden a reequilibrar por mandato legislativo cuando existan movimientos
poblacionales y se supere o disminuya la poblacién media de cada distrito. Dicha
redistribucién de distritos se realiza por una comisién independiente. No obs-
tante, no se pueden aplicar estos mismos criterios a un sistema electoral que no
sea mayoritario que se caracteriza por garantizar el igual valor numérico de los
votos. Cuando constitucional o estatutariamente se exige que un sistema electo-
ral sea proporcional, en la igualdad de voto representativo que rige es la que se
configura legislativamente, ya que con la diferente asignacién de escafios a las cir-
cunscripciones se cumple con las exigencias de proporcionalidad, sin que sea tan
relevante el respeto estricto de la igualdad numérica de los votos en la represen-
tacién. De este modo, se puede comprender que en un sistema proporcional no se
deba exigir igualdad de tamafio entre las circunscripciones, ya que el diferente
naimero de representantes que se asignan a las circunscripciones permite reequi-
librar la representacién proporcional. En cualquier caso, el principio de igualdad
electoral en los sistemas de representacién proporcional no se relaciona tanto con
el valor representativo o numérico del voto, sino con el desarrollo y contenido del
procedimiento electoral y la consecuciéon y el ejercicio del mandato
representativo.

En definitiva, se debe tener en cuenta que en un sistema electoral mayorita-
rio no se agota en la simple igualdad numérica de voto, sino que afecta también
a la delimitacion de los distritos electorales de forma que no es admisible que se
introduzcan diferencias entre ellos, ya que serfan incompatibles con el principio
de igualdad electoral. En cambio, en un sistema proporcional las diferencias de
tamaflo entre distritos electorales carecen de relevancia, ya que se puede corregir
con una atribucién proporcional de escafios.

De todas formas, la delimitacién de las circunscripciones en un sistema pro-
porcional es mejor realizarla mediante una ordenacién territorial no sujeta a cam-
bios, por ejemplo, la provincia, ya que, si se delimita sobre la base de municipios
concretos, la desaparicién o modificacién de estos, que suele ser mds frecuente,
implicard una nueva delimitacién territorial electoral. Si varfa la poblacién se
puede variar el nimero de diputados, pero si se varia el territorio se varia toda la
estructura, salvo que estemos ante distritos electorales uninominales. La opcién
por la provincia como circunscripcién es politicamente neutra precisamente por-
que la configuracién de sus limites geogrificos no se ha realizado con posteriori-
dad al inicio de la transicién politica, por lo que no es una consecuencia de una
decisién politica su configuracién territorial. El mismo criterio puede ser utili-
zado en relacidn con las circunscripciones electorales basada en las islas (Canarias
e Islas Baleares), ya que se basa en un criterio territorial objetivo, neutro y no
definido politicamente a través de decision. Los problemas se centran sobre todo
en laarticulacién de las circunscripciones de nueva configuracion a través de deci-
sién politica mediante agrupacién de municipios por los riesgos de manipulacién
o de gerrymandering que conllevan, ya que a pesar de que los municipios se basan
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en un criterio territorial objetivo, su agrupacién es fruto de la decisién politica a
través de ley.

Sin duda la cuestién decisiva, y por ello frecuentemente polémica, radica en
el tamafio de la circunscripcidn, esto es en el ndmero de escafios que se le atribu-
yen y en el criterio que para ello se utiliza. El tamafio de la circunscripcién es una
variable que puede desvirtuar la proporcionalidad, es decir, cuanto mds elevado
sea el nimero de circunscripciones (o cuanto mayor sea el nimero de circunscrip-
ciones pequeflas como se plantea en nuestro sistema) menor es el potencial de la
proporcionalidad. No obstante, la totalidad de las circunscripciones autonémicas
son plurinominales, es decir, se designan varios candidatos en cada una de ellas,
debiendo ser consideradas en su mayoria como grandes, ya que designan por
encima de diez escafios. Cuanto mds pequefla sea una circunscripcion es necesario
un porcentaje mayor de votos para obtener un escafio. De hecho, las distorsiones
a la proporcionalidad vienen ocasionadas por una mezcla de circunscripciones de
distinto tamafio en la que las circunscripciones pequefias representan mas del 50
% del total. En relacion con el sistema electoral de las Cortes Generales, donde el
fenémeno es mds apreciable, en las elecciones legislativas de la actual XIV* Legis-
latura existen de conformidad a los pardmetros resefiados 26 circunscripciones
pequefias, 17 circunscripciones medianas y solo 7 circunscripciones grandes, de
mas de 10 escaflos donde realmente es operativa la proporcionalidad. Si se tiene
en cuenta la poblacién de cada circunscripcidn, el niimero de escafios debe variar
en proporcién, pero con frecuencia la proporcionalidad no es exacta a causa pre-
cisamente del nimero de escafios, obviamente limitado y preestablecido, del
6rgano cuya composicion se decide en las elecciones y de las acusadas desigualda-
des y disparidades demogrificas de poblacién entre las provincias. En general, la
estabilidad inicial que podfa haber proporcionado el establecimiento de la pro-
vincia como circunscripcién, sobre todo en relacién con el sistema electoral de las
Cortes Generales, se ha visto distorsionada por la distribucién de un escaso
ntmero de escafios y un alto nimero de circunscripciones. De todos modos, el
principio de igualdad electoral no puede tener incidencia en esta problemdtica,
ya que se aplican las normas constitucionales que tienen cardcter especial sobre el
principio sin implicar ni admitir incidencias o contradicciones. Cualquier cam-
bio de criterio sobre estos pardmetros requiere una reforma constitucional.

El otro posible dmbito de actuacién del principio de igualdad electoral hace
referencia a la barrera minima. Se han utilizado como argumentos para admitir la
constitucionalidad de la barrera minima los hechos de que se dirigen a evitar un
exceso de partidos minoritarios que podrian alterar el funcionamiento normal de
la Administracién, facilitar la capacidad de trabajo del Parlamento y posibilitar
la formacién de gobiernos estables. En este sentido, en ocasiones se ha conside-
rado que los partidos minoritarios son partidos clientelares, que no representan
intereses de la generalidad, sino intereses propios, con la consecuencia de que se
pueden beneficiar de un sistema proporcional para potenciar un sistema de parti-
dos fragmentario en lugar de realizar el objetivo principal de las elecciones, es
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decir, la articulacién de representacion politica. La barrera minima supone crear
un equilibrio entre conseguir una proteccién de la representacién popular y res-
petar el papel de los propios partidos politicos como intermediarios entre cuerpo
electoral y poder ptblico.

La barrera minima electoral no es contraria al principio de igualdad, ya que
lo significativo, en todo caso, desde la perspectiva del art. 23.2 de la Constitu-
cién, puesto en relacién con el art. 14, es que la regla legal se aplica a todas las
candidaturas por igual, sin que conste la existencia de obstdculos para que todas
ellas concurran a unas mismas elecciones, y en unos mismos distritos o circuns-
cripciones, en las mismas condiciones legales. El principio democrdtico de la
igualdad se encuentra abierto a las f6rmulas electorales mds diversas y ello porque
se trata de una igualdad ante la ley, o como el mismo art. 23.2 de la Constitucién
establece, de una igualdad referida a las condiciones legales en que el conjunto de
un proceso electoral se desarrolla, por lo que la igualdad, por tanto, no prefigura
un sistema electoral y excluye otros, sino que ha de verificarse dentro del sistema
electoral que sea libremente determinado por el legislador, impidiendo las dife-
rencias discriminatorias, pero a partir de las reglas de tal sistema y no por refe-
rencia a cualquier otro.

4. Tuvo su ligica que los procuradores de las iiltimas Cortes del franquismo —cuya
bilsqueda de su continuidad como politicos profesionales fue un factor clave en
1976— establecieran en la Ley pava la Reforma Politica sistemas electorales
para el Congreso y para el Senado favorecedores de esa continuidad. ;Cree usted
que el mapa cuatripartito de la vida politica espaiiola actual, complementado con
los partidos nacionalistas implantados en determinadas comunidades autdnomas,
afecta a la singular logica original de nuestro sistema electoral?

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

A. Pricticamente al tiempo de conocerse los resultados de las primeras elec-
ciones celebradas conforme al Real Decreto-Ley 20/1997, de 18 marzo, cuyo con-
tenido bdsico se constitucionaliza y pervive con la LOREG, se hizo publica una
extendida y generalizada opinién critica sobre el sistema electoral espafiol. Con-
cretada en su falta absoluta de proporcionalidad dada la prima sustantiva que
proporcionaba a los dos primeros partidos. Segtin esta critica, mantenida como
verdad suprema, el sistema D’ Hondt, combinado con el tamafio de las circuns-
cripciones, convertia a Espafia necesariamente en baluarte del bipartidismo.

El silencio de aquellos criticos se ha hecho ostentible. Con el mismo sistema
electoral, y las mismas circunscripciones, hemos pasado al tetrapartidismo en
2015 y al pentapartidismo en 2019. Aunque la autocita siempre delata la vani-
dad, no se entienda como tal, ni siquiera como la pretensiéon de ser ordculo de
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nada. Simplemente se recuerda porque no estoy en condiciones de expresarlo
mejor de lo que entonces lo hice, lo que escribf en un articulo publicado en el dia-
rio «<EL ESPANOL>, en junio de 2015, con el titulo «Lo que tienes que saber del
sistema D’ Hondt». Explicaba que la conclusién mantenida hasta entonces de los
efectos bipartidistas del mismo, con pricticamente nulas posibilidades para los
terceros o cuartos partidos, «no tiene en cuenta variables como la tendencia a la
concentracién del voto (frente a la dispersién) o el recurso al voto ttil (frente al
voto ideolégico) o la propia implantacién de las formaciones grandes en todo el
territorio (frente a la falta de homogeneidad de otras). Los efectos del sistema
electoral y, en concreto, el de la potenciacién del bipartidismo no derivan sin mds
de la férmula D’ Hondt, sino del conjunto de factores psicoldgicos y sociolégicos
condicionantes del comportamiento electoral y de otros que podemos calificar de
estructurales consecuencias de la propia organizacién de partidos».

En suma, la f6rmula D’ Hondt no produce por si efectos mayoritarios, sino
que «estd en funcién del grado de concentracién o dispersién del voto». Y, por
supuesto, sin olvidar que solo veinte de las cincuenta circunscripciones provin-
ciales eligen menos de seis diputados, minimo a partir del cual, en teoria, se pro-
ducen los sanadores efectos proporcionales.

B. Salta por los aires la aseveracién mecanicista al modo definido hace afios
por Maurice Duverger. En efecto, el sistema de partidos no depende del sistema
electoral, como sostenfa el profesor francés. Si los partidos politicos son los due-
flos del proceso de participacién politica de los ciudadanos, es su capacidad de
penetracién en los mismos, en la sociedad, su mayor o menor fuerza e implanta-
cién, la que condiciona los resultados electorales. Con el mismo sistema electoral
hemos pasado de bipartidismo imperfecto a un pluripartidismo neto. No pode-
mos, pues, buscar en el sistema electoral las claves tnicas para explicar el sistema
de partidos. El sistema electoral no es, como bien explicé Nohlen, una variable
independiente sino interdependiente, de forma que no puede analizarse aislado o
separadamente de otras variables.

Ahora bien, si el sistema electoral ha permitido en Espafia, hasta 2015, el
equilibrio institucional y la alternancia politica, en un marco bipartidista, debe-
mos preguntarnos hoy si los cantos al proporcionalismo pueden ser de sirena ante
los riesgos serios para la gobernabilidad, mds atin teniendo en cuenta la fuerza
consolidada eleccién tras eleccion por los partidos nacionalistas (en torno al 10 %
de la Cdmara), convirtiéndose histéricamente en condicionantes de la mayoria de
gobierno.

No es momento, como contaban los profesores franceses Cotteret y Emeri, de
coger ldpiz y papel para idear un sistema electoral favorecedor de intereses pro-
pios, o sea de los partidos desafortunados por los resultados, sino en volver a pen-
sar —como en el 78— en los intereses generales y comunes de la nacién espafiola
que han de girar necesariamente en el eje de justicia y eficacia, entendidos de con-
suno y no de modo alternativo y excluyente.
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En fin, la reforma —si es que se considera, finalmente, que es imprescindi-
ble— nunca debe acomodarse en beneficio de nadie sino en beneficio del princi-
pio democritico. No me resisto a la cita de Manuel Aragén: democracia y
representacién forman el sustrato a partir del cual han de examinarse todas las
soluciones técnicas que ofrece el Derecho Electoral. A la luz del principio demo-
critico han de efectuarse las criticas y también a la luz del principio democritico
han de efectuarse las propuestas para una modificacidn, es decir, para su robusta-
miento y fortalecimiento. En todo, una hipotética reforma del sistema electoral,
a mi juicio, requerirfa una mayorfa notablemente superior a la absoluta que exige
el articulo 81 de la Constitucién. Largo lo fiais Sancho, dadas las circunstancias.

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ

Desde el arranque de nuestro sistema electoral es un lugar comin seflalar
que fue disefiado para que, sin coartar el pluralismo, aproximadamente un tercio
de los votos fuese suficiente para garantizar al menos una mayoria consistente,
siendo el cuarenta por ciento el listén de la mayorfa absoluta; ademds, ya en el
inicio de su funcionamiento se subrayé la sobrerrepresentacién de las circunscrip-
ciones menos pobladas, que entonces se suponian conservadoras. Fue un modelo
disefiado desde el corazén del Estado y para favorecer al Gobierno Sudrez y su par-
tido, la UCD. Retrospectivamente podemos sostener con Montero, Llera y Torcal
que esta l6gica cumplié una primera misién, la de facilitar la transicién®. Pero los
hechos constataron bien pronto que su intencién maquiavélica fue de bajo vuelo’.
Aquellos que definieron el derecho electoral evidenciaron un escaso conocimiento
de las verdaderas preferencias politicas de los espafioles. La aplastante victoria del
PSOE en las elecciones de 1982 y el desvanecimiento de la UCD mostraron por
primera vez la flexibilidad de nuestro sistema electoral, en cuanto que favorecié
precisamente a una de las fuerzas a las que en teorfa perjudicaba, partido que
defendi6 en el proceso constituyente la introduccién de un modelo verdadera-
mente proporcional.

Con las elecciones de 1982 se inici6 una nueva dindmica, la del bipartidismo
cuasi rigido®, dotado de una serie de caracteristicas nitidas. Primero, una com-

6 MONTERO, José R., LLERA Francisco J. y TORCAL, Mariano: «Sistemas electorales en Espafia: una
recapitulacién», Reis, nim. 58/92, pp. 7-56.

7 La voluntad maquiavélica del disefio electoral es una caracterizacién que por lo general se atribuye a
Oscar Alzaga. La certeza de la imputacién ha sido desmontada por Urdanoz, pero es innegable que se ha asen-
tado en nuestro imaginario, URDANOZ, Jorge: «Aclaracién sobre una cita de Oscar Alzaga sobre el sistema
electoral espafiol», Araucaria. Revista lberoamericana de Filosofia, Politica, Humanidades y Relaciones Internaciona-
Jes, afio 20, n°® 40, 2018, pp. 747-758.

8 El sesgo mayoritario del sistema de partidos que permea todo nuestro ordenamiento, PRESNO,
Miguel: «Régimen electoral («maquiavélico») y sistema de partidos (con sesgo mayoritario), Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, ndm. 104, 2015, pp. 13-48.
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prensién agonista de la dindmica politica con una clara contraposicién mayoria/
oposicién, dando a las elecciones antes un cardcter plebiscitario que representa-
tivo. Segundo, la conformacién de una democracia de partidos, en el que la buro-
cracia de los mismos se impuso de manera jerdrquica y permeé todas las
instituciones del Estado. Tercero, la presencia cualificada de los partidos naciona-
listas en el Congreso, facilitando en ocasiones la gobernabilidad e influyendo
bilateralmente en la organizacién territorial. Y, cuarto, la débil presencia de los
dos partidos de gobierno de dmbito estatal (PSOE y PP) en Catalufia y el Pais
Vasco.

Que la «singular l6gica original de nuestro sistema electoral» perdié sus
intenciones primeras, ha quedado patente tras el giro que ha dado la dindmica
politica. El mismo derecho electoral ha generado desde 2015 un escenario que ha
cambiado los rasgos distintivos. Asi, en primer lugar, ya no existe una sencilla
dicotomia mayoria/oposicién que se hace presente en el momento electoral; la
matriz plebiscitaria se ha diluido y las negociaciones parlamentarias son el centro
de una gobernabilidad compleja, cuya clave radicarfa en integrar las diferencias y
no en potenciarlas como era habitual en un contexto de alternancia entre contra-
rios. En segundo lugar, la introduccién de las primarias como método de eleccién
de lideres o mecdnica para legitimar ciertas decisiones, en ocasiones ha desban-
cado a las burocracias de los partidos. En tercer lugar, los partidos nacionalistas
siguen siendo claves para la gobernabilidad, habiendo fracasado la operacién de
establecer un partido bisagra de corte nacional como pretendfa ser Ciudadanos;
pero mds ain, algunos de estos partidos se han situado directamente fuera del sis-
tema constitucional. Y, en cuarto lugar, uno de los partidos nacionales con voca-
cién de gobierno, el Partido Popular, ha devenido irrelevante en el Pafs Vasco y
Catalufia, por lo que carece de incentivos para introducir en sus planteamientos
criterios que tengan en cuenta la diversidad territorial espaflola.

Desde luego, el mapa de partidos actual ofrece un escenario sustancialmente
distinto. Pero existe una conclusién positiva: nuestro derecho electoral no ha
estado bloqueado por las intenciones primigenias de quien lo disefi6 (la norma
siempre es mejor que sus productores); como un junco, y pese a sus defectos, ha
servido para dar cabida e integrar las distintas sensibilidades sociales que se han
ido generando en nuestra sociedad

FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO

Es evidente que tenfan su légica los sistemas electorales del Congreso y del
Senado disefiados en la Ley para la Reforma Politica. Su finalidad era controlar la
transicién politica, concentrando en dos grandes partidos, sobrerrepresentindo-
los, la vida parlamentaria y de gobierno. La existencia de nacionalismos periféri-
cos fuertes desdibuja este bipartidismo, pero el sistema responde a esa idea. Lo
que sucede es que no siempre los dos grandes partidos son los mismos, sobre todo
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en Catalufia y el Pais Vasco. De ahi que el Congreso de los Diputados haya expre-
sado en estas décadas un pluralismo mayor que el que en si propicia el sistema
electoral. Lo cierto es que el desgaste de los dos grandes partidos (PP y PSOE) ha
permitido que se abran paso en la representacién parlamentaria dos nuevas for-
maciones politicas, Podemos y Ciudadanos, aun a costa de estar infrarrepresenta-
das en relacién con el nimero de votos obtenidos. Esto contradice la singular
l6gica original de nuestro sistema electoral, pero no la echa por tierra, ya que
siguen estando sobrerrepresentados los dos grandes partidos a costa, no de los
partidos nacionalistas —que mds o menos tienen los escafios que les correspon-
den en relacién a sus votos— sino de estos partidos emergentes. En pocas pala-
bras, no ha cambiado la lgica y la tendencia del sistema electoral; lo que ha
cambiado es el poder de atraccién de los dos tradicionales grandes partidos de
dmbito nacional, que ha disminuido.

PALOMA BIGLINO CAMPOS

No estoy segura de que la Ley para la Reforma Politica buscara la continui-
dad del régimen. En mi opinién, permiti6é devolver la soberanfa al pueblo y la
celebracion en Espafia de las primeras elecciones democrdticas, cuya legitimidad
nadie puso en duda. Es cierto que no hubo rupturas politicas y dramdticas con el
pasado, pero, en términos juridicos, permitié el establecimiento de un orden juri-
dico completamente nuevo, asimilable a los democréticos de nuestro entorno.

También hay que tener en cuenta que, por suerte o por desgracia, las obras
se alejan de las intenciones de sus autores y adquieren su propia dindmica. Aun-
que admitiéramos que el sistema electoral que todavia articulan la Constitucién
y la LOREG se disefiara para asegurar la continuidad de los politicos profesiona-
les de la época franquista, también habria que reconocer que el predominio de
esos sectores iba en contra de la historia, como el desarrollo econémico, politico
y social de nuestro pais luego demostré y que no pudo mantenerse ni siquiera en
virtud del sistema electoral. Desde 1976 hasta ahora hemos tenido épocas en las
que predominé el CDS, luego el PSOE, otras veces el PP, mientras que, en la
actualidad, no propicia la formacién de mayorfas claras.

Creo que esta evolucién deberia conducir a dos conclusiones. La primera de
ellas es que la legitimidad de una institucién no depende de sus origenes, sino de
su funcionalidad en el presente. El control constitucional de las leyes de la Fede-
racién que el Juez Marshall incorpora en la Sentencia Marbury v Madison pudo
tener origenes algo espurios, como fue la implicacién del propio presidente de la
Corte Suprema en el caso sometido a examen o la necesidad de afianzar la posicién
de dicha institucién ante la nueva administracién republicana de Jefferson. Pero,
al margen de estos condicionantes, la obra ha quedado como uno de los grandes
hitos del Derecho Constitucional, por consolidar la nocién racional-normativa de
Constitucién. Sirva este ejemplo para explicar que, si debemos reformar nuestra
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legislacién electoral, no es por el concreto momento histérico en que surgié ni
por las discutibles finalidades que en su momento pudo perseguir, sino aten-
diendo a su juego en las circunstancias actuales.

La segunda conclusién consiste en reconocer los limitados efectos de cual-
quier sistema electoral en el conjunto del sistema politico. No quiero restar
importancia a las elecciones, que constituyen la espina dorsal de toda democracia,
al facilitar la alternancia en el poder. Tan s6lo quiero destacar que ni el sistema
de partidos ni la estabilidad de los ejecutivos dependen solamente de los sistemas
electorales. Ademds de cuestiones tales como la proporcionalidad o magnitudes
electorales, influyen otros asuntos, como puede ser la organizacién territorial, la
estructura interna de los partidos o la capacidad de sus lideres de llegar a
acuerdos.

ROBERTO BLANCO VALDES

A mi juicio el hecho de que las grandes variables de nuestro sistema electoral
para el Congreso de los Diputados y el Senado (tipo de distritos, forma de distri-
bucién del total de escafios de las cdimaras entre las circunscripciones electorales
y férmula electoral) fuese fijado en el Real Decreto-ley, de 18 marzo de 1977,
sobre normas electorales, resulta, ciertamente peculiar. Y ello porque una norma
no solo preconstitucional sino en puridad predemocratica ha fijado durante todos
los afios de la democracia las principales variables del sistema electoral espafiol
para las elecciones generales, variables que luego se extendieron, ademds, con las
peculiaridades propias de cada tipo de eleccién, a las municipales y a las autoné-
micas. Aceptado lo cual considero, sin embargo, que nuestro sistema electoral
(ese, el aprobado en 1977) ha tenido un magnifico rendimiento politico, pues ha
asegurado al mismo tiempo, y de un modo razonable, hasta el cambio del sistema
de partidos que se inici6 en 2014-2015, la representatividad y la gobernabilidad.
Ningin partido relevante se quedé fuera del Congreso, que es la cdmara esencial
de nuestro sistema politico (en cierto sentido, la verdadera cdmara de representa-
cién territorial, pues representa al territorio espafiol en su pluralismo mucho
mejor que el Senado) y aunque el sistema electoral ha favorecido a los partidos
grandes y perjudicado a los pequefios nacionales (no asi, a los nacionalistas o
regionalistas) mds que la mayor parte de los de naturaleza proporcional, ha ase-
gurado al mismo tiempo la gobernabilidad durante casi cuatro décadas, lo que ha
sido esencial para el avance extraordinario que Espafia, sus Comunidades y sus
municipios ha experimentado desde la llegada de la democracia. Por otro lado, la
principal critica que se ha hecho a nuestro sistema electoral —que impedia la
emergencia de nuevas fuerzas politicas— se han mostrado completamente equi-
vocadas en cuanto se produjo el cambio de sistema de partidos acontecido en
2014-2015. La cuestion, que ya el politélogo espafiol Julidn Santamarfa subray6
con gran perspicacia en su momento, no resulta dificil de explicar, por méds que
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fueran muchos los que no la percibieron: la gran prima de ventaja que el sistema
electoral otorgaba a los dos primeros partidos nacionales sobre los demds era de
tal naturaleza que no tenfa que ver s6lo —aunque, sin duda, tenia que ver fam-
bién— con las caracteristicas de nuestro sistema electoral, sino de forma muy
especial con la gran diferencia en peso electoral existente entre el primer y el
segundo partidos y los demds partidos nacionales. Fue suficiente con que en las
elecciones generales de 2015 (y luego en las de 2016 y en las dos de 2019) tal
diferencia se redujera de forma muy clara para que los efectos del sistema electo-
ral sobre la distribucién de los votos cambiaran de forma sustancial. Y asi, entre
otras cosas, el niimero de distritos donde solo obtenfan representacién parlamen-
taria el primer y segundo partidos paso de la treintena a una decena, lo que cam-
bié de un modo muy relevante los efectos pricticos del sistema electoral
espaiflol.

LUIS GALVEZ MUNOZ

El legislador de la transicién (Ley de Reforma Politica y Real Decreto Ley
sobre normas electorales) tuvo unos objetivos claros en la estructura de las Cortes
Generales (aunque no alcanzé al papel del Senado), los partidos politicos y la
representacion, que, con matices, se trasladaron a la Constitucién y a la Ley de
régimen electoral general. Asi, limitdindonos, por su mayor relevancia, al Con-
greso de los Diputados, cabe hablar de conseguir una Cimara que represente al
pueblo espafiol en su pluralidad ideolégica, sin hegemonias excesivas ni frentis-
mos (férmula proporcional); favorecer la representacién de los partidos mayorita-
rios en cada bloque ideolégico —izquierda y derecha— y especialmente de uno
de ellos (circunscripciones pequefias, férmula d’hondt); impedir el fracciona-
miento excesivo de la Cdmara (barrera electoral, Congreso de tamafio reducido
con numerosas circunscripciones); permitir la representacion de las minorias
territoriales, es decir, de las fuerzas nacionalistas con fuerte presencia en algunas
zonas del pafs (circunscripciones territoriales, inexistencia de barrera electoral
nacional); imprimir una tendencia conservadora a la representacién (circunscrip-
ciones provinciales, minimo provincial elevado); o favorecer la cohesién parti-
dista (listas cerradas y bloqueadas).

Estos objetivos se lograron en 1977 en las primeras elecciones democrdticas,
las constituyentes, y también en las posteriores, con la vigencia de la Constitu-
cién, y hasta 2015: un partido mayoritario, que en ocasiones obtiene mayoria
absoluta, un destacado partido de la oposicidn, la representacién con mds o menos
fortaleza de fuerzas minoritarias nacionales (una o dos normalmente) y territoria-
les (del Pais Vasco y Catalufia siempre), una prima conservadora de la representa-
ci6én y unos partidos centralizados y cohesionados. La Ginica excepcién, y muy
parcial, tuvo lugar con el cambio de ciclo de los inicios de los afios 80 a favor del

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nim. 45, 2020, ISSN 1139-5583, pp. 19-110



64 ENCUESTA SOBRE EL SISTEMA ELECTORAL

PSOE, por concentrar todo el voto de centro y del respectivo bloque ideoldgico y
sumirse la derecha en una lucha de poder interno.

La situacién ha cambiado en parte tras 2015, aunque no de forma radical. La
mayor singularidad es que los dos principales partidos politicos del pais no son
tan mayoritarios en su eje como lo fueron en su momento y, por tanto, no son
previsibles las mayorias absolutas de ningtn partido. En cualquier caso, tampoco
es una rareza hispana, sino que ocurre también, y cada vez mds, en otros paises del
entorno.

No creo, pues, que el mapa politico actual haya roto la l6gica original de
nuestro sistema electoral. Todo lo mds, la ha hecho entrar en un nuevo ciclo (ver-
sién 2.0 podriamos decir). De hecho, curiosamente, si nos fijamos bien, hay coin-
cidencias muy ilustrativas entre las primeras elecciones de 1977 y las Gltimas de
2019: cinco partidos nacionales con representacién significativa en el Congreso
de los Diputados, dos de ellos mucho mds pronunciada que los otros tres, y una
influyente presencia de los partidos nacionalistas de Pais Vasco y Catalufia.

Lo que si ha cambiado de manera muy relevante o radical es la 16gica de las
relaciones entre los partidos politicos. Si en el pasado era mds facil llegar a acuer-
dos sobre la formacién de gobiernos, los presupuestos y las politicas de Estado
tanto entre bloques ideoldgicos, como en el interior de tales bloques y con las
fuerzas nacionalistas, hoy la rigidez negociadora es lo que impera. Se ha pasado
de la l6gica o aspiracién del consenso a otra de testimonio y bloqueo. Lo prueban
las repeticiones electorales de junio de 2016 y noviembre de 2019, tras los fracasos
de los intentos de investidura que siguieron a las elecciones de diciembre de 2015
y abril de 2019, respectivamente.

ROSARIO GARCIA MAHAMUT

La realidad es que nuestro sistema electoral, estricto sensu, a lo largo de mas
de cuatro décadas ha arrojado resultados electorales diversos, desde la perspectiva
de la representacién politica, segtn la eleccidn, el concreto momento histérico y
el ciclo electoral. El mismo sistema electoral —con sus elementos definidores
(tamafio del Congreso de los Diputados, circunscripcién electoral, magnitud de
las circunscripciones, férmula de reparto para la asignacién de escafios en la cit-
cunscripcién electoral, formula dhont y barrera electoral)— ha procurado mayo-
rias absolutas, hoy absolutamente impensables, a la vez que ha dado lugar, como
en la actualidad, a un Congreso absolutamente fragmentado politicamente, con
una mayoria débil por parte del partido ganador de las elecciones y que exige, por
la 16gica constitucional de nuestro sistema parlamentario de gobierno, que diver-
sas y dispares fuerzas politicas lleguen a acuerdos —por accién u omisién— para
la formacién de gobierno.

De hecho, hemos asistido —halldndonos actualmente en el centro de diver-
sos efectos para el sistema politico— al escenario inédito en nuestra historia
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democritica en el que en un espacio de cuatro afios hemos concurrido a cuatro
elecciones generales. También hemos observado con perplejidad la absoluta inca-
pacidad de las distintas fuerzas con representacién politica de formar gobierno; lo
que ha obligado a hacer uso por vez primera, no una, sino dos veces en estos tlti-
mos cuatro afios, del mecanismo previsto en el art. 99.5 de la CE. Esto tltimo,
evidentemente, no tiene que ver per se con el fuerte pluripartidismo que ha que-
rido el elector que exista en el Congreso de los Diputados, tiene que ver, entre
otras razones, con la ausencia de una cultura de pactos y, en ocasiones, con la
nitida ausencia de voluntad de pactos de distintas fuerzas politicas.

A mi juicio, todo lo anterior lo que viene a demostrar es que precisamente el
sistema electoral, visto en perspectiva histérica, ha cumplido adecuadamente las
funciones que los sistemas electorales estdn llamados a desempefiar y su rendi-
miento ha resultado en términos generales muy satisfactorio. Ha permitido la
formacién de gobiernos estables, la alternancia politica y cuando la ciudadanfa as{
lo ha querido el acceso a la representacién parlamentaria de nuevos partidos poli-
ticos, incluido los de corte nacionalista y/o regionalistas. El problema no es el sis-
tema electoral. Su capacidad para influir en el sistema politico, como ha estudiado
la doctrina mds autorizada en la materia, no deja de ser limitado y a él no se le
pueden achacar todos los males del sistema, como resulta obvio.

Teniendo presente tales consideraciones, no creo que el comportamiento
electoral que se refleja en una determinada foto en términos de representacién
parlamentaria afecte a ninguna supuesta lGgica original de nuestro sistema
electoral.

Desde un punto de vista técnico, si se observan las diferencias que se produ-
cen entre la proporcién de votos y escafios obtenidos entre los distintos partidos
en la serie histérica de elecciones al Congreso de los Diputados y lo reconducimos
a las ventajas o desventajas obtenidas en términos porcentuales votos/escafios de
los distintos partidos cabe destacar, tal y como también ha puesto de relieve una
buena parte de la doctrina (Montero y Riera y Ferndndez Esquer) que: los parti-
dos de implantacién territorial de corte nacionalista o regionalista, en términos
histéricos, no han estado sobrerrepresentados. Si bien, y en ocasiones, lo han
podido estar ligeramente, lo habitual ha sido mds bien lo contrario. Claro ejem-
plo, es el caso de CiU/JxCat (sobre 0, desde las primeras elecciones hasta las gene-
rales de 2016 la media ha sido de una infrarrepresentacién del-0,12); por su
parte, el PNV ha estado muy ligeramente sobrerrepresentado con una media de
0,34. Los partidos nacionalistas o regionalistas que se presentan en sus circuns-
cripciones han logrado siempre, a diferencia de lo que se pudiera pensar, una
representacién bastante equilibrada.

Cifiéndonos a las elecciones del pasado noviembre, y segiin las operaciones
realizadas por Ferndndez Esquer, el porcentaje obtenido por los partidos naciona-
listas y/o regionalistas son los que siguen: ERC (0,3), JxCat (0,1), PNV (0,4),
Bildu (0,3), CUP (-0,4), CC (0,1) NA+ (0,2), BNG (-0,2), PRC (0) y TE (0,2).

Si estos son los datos, lo que confirman, una vez mds, es el prictico equilibrio
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entre porcentaje de votos y escafios obtenidos por parte de los partidos naciona-
listas o regionalistas que concurren en idénticas condiciones que el resto de las
fuerzas politicas en su respectiva circunscripcién electoral.

Sin embargo, la sobrerrepresentacién o infrarrepresentacién mds significa-
tiva la han sufrido de media los partidos de implantacién nacional. Y la mayor
media de sobrerrepresentacién desde las elecciones de 1977 a las de 2016, sal-
vando la obtenida en su momento por UCD en las elecciones de 1977 y 1979, la
han obtenido el PSOE y el PP con un 4,98 y un 4,18, respectivamente.

Por su parte, PCE/IU, desde las primeras elecciones hasta las de 2015 y Cs en
las elecciones de 2015 y 2016 han acusado una infrarrepresentacién media del
-3,59 y del -3,21, respectivamente. Sin embargo, conviene subrayar que en las elec-
ciones de abril de 2019, Cs en relacién entre votos y escafios obtuvo un porcentaje
bastante equilibrado con un 0,4; mientras que en las elecciones de noviembre acusé
una significativa penalizacién de un -3,9. Podemos, por su parte, en las elecciones
de 2015 y 2016 ha acusado una infrarrepresentacién media de un -0,88 mientras
que en las elecciones de abril y noviembre de 2019 Unidas Podemos ha sufrido una
penalizacién porcentual de -2,31 y de un -2,8, respectivamente.

En consecuencia, y por lo que afecta a los partidos nacionalistas y/o regiona-
lista, no cabe afirmar que tales partidos gocen de prima alguna de representativi-
dad significativa y menos ain que introduzcan una suerte de afectacién a la
singular 16gica de nuestro sistema electoral. Observamos como lo que se conoce
como elementos mecdnicos del sistema electoral han arrojado un escenario tre-
mendamente fragmentado desde una perspectiva partidista porque los efectos
psicolégicos que el propio sistema electoral ha proyectado en los electores tras la
gran recesion, los casos de corrupcién y la profunda desconfianza ciudadana en la
clase politica ha provocado, a mi juicio, desde las elecciones generales de 2015
que estos hayan utilizado estratégicamente su voto en una dimensién descono-
cida hasta ahora. Recordemos que los efectos psicoldgicos de los sistemas electo-
rales, largamente estudiados por la doctrina, consisten, bdsicamente, por lo que
al votante afecta, en que este adapta su comportamiento electoral a las previsiones
que segin su cdlculo las reglas de la mecdnica electoral pudieran arrojar y conse-
guir con su voto que el resultado de las elecciones se ajuste a sus preferencias.

De ahi que, en mi opinién, la premisa es la contraria a la que plantea la pre-
gunta, nuestro sistema electoral ha permitido con absoluta naturalidad canalizar
un escenario de alta fragmentacién politica en el que el tradicional efecto psico-
16gico del voto atil por parte del elector, en cierto modo, se ha «difuminado» y
ello, ademds, en un escenario marcado por la escisién de la derecha con un partido
de extrema derecha.

Por lo demds, si algo han puesto de manifiesto las elecciones generales de
abril y de noviembre de este afio es que hablar de un escenario cuatripartito no da
cuenta suficiente de una realidad que largamente ha superado lo que antes de
estas elecciones podia resultar mera ficcién. Y todo ello con un mismo sistema
electoral en el que ahora, si, un partido como VOX que se vio penalizado en las
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elecciones de abril (-3,4) en las de noviembre ha resultado bastante equilibrado
el porcentaje entre votos y escafios (-0,2).

JUAN CARLOS GAVARA DE CARA

El principal y recurrente tema de discusién de nuestro sistema electoral ha
sido la distorsién a la proporcionalidad. La elaboracién de la LOREG en 1985
hubiera sido un momento temporal idéneo para corregir las distorsiones en la
proporcionalidad, en el caso de que hubiera habido voluntad politica para hacerlo,
pero la realidad demuestra que los grandes partidos y los partidos nacionalistas,
apostaron por la continuidad con el mismo juego de incentivos y penalizaciones,
que en el fondo beneficia a la parte numérica mas importante de la cdmara. El
nuevo juego entre opciones politicas y el aumento de la fragmentacién parlamen-
taria no va a cambiar esta tendencia, ya que no se puede aprobar una reforma de
la LOREG sin mayoria absoluta o en perjuicio de los dos principales partidos
politicos que tienen los mismos intereses, beneficios y costes en esta cuestion, de
forma que si intentan beneficiar a algin partido mds pequefio implicaria que se
perjudica a sus propios intereses electorales en los resultados. Los factores que
pueden justificar una modificacién de la legislacién electoral como pueden ser un
cambio significativo en el sistema de partidos (escisiones, crisis, debilidad de las
lealtades, emergencia de nuevos partidos), crisis politica (corrupcién, escindalos,
desconfianza hacia los politicos), problemas frecuentes en las relaciones entre
socios gubernamentales o la existencia de un movimiento extraparlamentario
importante de reforma del sistema, o bien no han producido, ni pueden producir
como consecuencia la modificacién de la legislacién electoral (seguramente por-
que tampoco tenfan interés en dicha reforma el resto de los implicados), o sim-
plemente dichos factores no se han dado en estos 40 afios de desarrollo
constitucional. En consecuencia, no cabe esperar grandes cambios en un futuro
salvo modificacién sustancial de las circunstancias.

De todas formas, conviene resaltar que el sistema electoral ha funcionado
razonablemente bien, ya que durante mucho tiempo ha evitado una excesiva frag-
mentacién parlamentaria, ha producido una estabilidad gubernamental y una efi-
cacia integrativa con un claro partido vencedor en todos los procesos electorales,
y en clave histérica conviene no olvidar que el actual sistema electoral es el que
mds ha durado en nuestra historia electoral y seguramente el més eficiente. En los
Gltimos procesos electorales no ha sido asi, pero seguramente estos efectos se vol-
verdn a repetir, ya que una reorganizacién entre las distintas fuerzas politicas es
probable que se produzca en un futuro préximo a través de coaliciones electorales
o gubernamentales. En el caso de que se considerara necesario realizar reformas y
se consiga configurar mayorias para ello se deberia intentar mejorar la proporcio-
nalidad del sistema en términos globales, sin causar una mayor fragmentacién
parlamentaria o dificultar la estabilidad gubernamental.
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La magnitud de la circunscripcién ha sido un factor relevante en el momento
de la distribucién proporcional de los escaflos entre las candidaturas, de acuerdo
con los votos obtenidos. Como veremos mds adelante con independencia de que
sea una u otra la férmula electoral que apliquemos a esa distribucién, ésta puede
implicar un resultado mds o menos proporcional, pero la realidad demuestra que
sobre el resultado méds o menos proporcional incide en mayor medida el ndamero
de escafios por el que se compite en la circunscripcién. Resulta evidente que la
proporcionalidad en la atribucién de escafios a las candidaturas segiin sus votos
estd en relacién directa al nimero de escafios asignado a la circunscripcidn, es
decir, existird un mayor nimero de fuerzas politicas que obtengan representa-
cién, cuantos mds escaflos se puedan repartir en la circunscripcién. De ahi que en
los distritos pequefios (y téngase en cuenta que son la mayoria en nuestro sistema
ya que afecta a 26 circunscripciones de 50), el ndmero de fuerzas politicas que
podrdn obtener escafio es bajo (dos habitualmente o tres en algin caso aislado),
mientras que en los distritos medianos aumentard escasamente el nimero de
fuerzas con posibilidades de obtener escafio y s6lo en los distritos grandes (mds de
diez escafios) la proporcionalidad presidird realmente el reparto y la distribucién
de escafios entre las fuerzas politicas, lo cual solo sucede en las siete circunscrip-
ciones grandes.

Por otra parte, la problemdtica de la circunscripcién electoral es mds rele-
vante en relacién a los senadores de eleccidn directa que necesariamente se deben
conectar a la consideracién del Senado como cdmara de representacion territorial.
En realidad, la constitucionalizacién de los senadores de eleccién directa en su
origen parecia tener cardcter transitorio dentro del texto constitucional, de un
modo similar a lo que sucede con muchas de las disposiciones del Titulo VIII de
la Constitucién, pero se estructuré sin establecer un procedimiento autom4tico
de sustitucién de estos senadores de eleccion directa por otros de designacién o
eleccién autondémica. La representacion territorial a la que alude el art. 69.1 CE
hace fundamentalmente referencia a la provincia y al hecho insular o a los terri-
torios no integrados en la peninsula. La designacién de los senadores autonémicos
también ha contribuido a reorientar los efectos mayoritarios que produce la elec-
ci6n directa de los senadores, ya que por exigencia constitucional deben respon-
der a criterios de representacién proporcional.

En cualquier caso, a diferencia de lo que sucede en el sistema electoral del
Congreso de los Diputados en el que es posible modificar los efectos sin reformar
la Constitucién, en el caso del sistema electoral del Senado con unas reglas estric-
tas y concretas fijadas en el texto constitucional se hace imprescindible una
reforma. En este contexto se debe valorar el anteproyecto de reforma constitucio-
nal planteado en el informe-dictamen del Consejo de Estado solicitado por el
Gobierno Zapatero hace ya unos afios. En mi opinién, parecfa correcto en aquel
entonces plantear una reforma de minimos que implicara un giro autonémico en
la composicién del Senado y su orientacién como cdmara de representacion terri-
torial basada en la estructuracién de los territorios en Comunidades Auténomas.
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En relacién con la propuesta, disminuir el nimero de senadores provinciales y
aumentar el ndmero de senadores autonémicos, se podria cualitativamente reali-
zar una gran modificacién orientada a una mayor federalizacién del 6rgano. El
informe del Consejo de Estado planted elegir un tnico senador provincial (en
lugar de los 4 actuales) mds 6 senadores fijos por Comunidad Auténoma y otro
mds por cada millén de habitantes o fraccién. En su conjunto el niimero de sena-
dores desde una perspectiva global serfa similar al actual y no hay unos plantea-
mientos excesivamente diferenciados a los actuales, al margen evidentemente de
la reorientacién cualitativa de la representacién territorial del Senado. De todos
modos, esta propuesta de reforma planteaba un modelo de continuidad para satis-
facer las pretensiones y planteamientos del PP que no tenfa una clara voluntad de
reformar el Senado, o de otras fuerzas nacionalistas de aquel entonces (CiU) que
tienen una visién en el mejor de los casos de corte confederal, pero estas fuerzas
politicas (PP y CiU) no aceptaron por diferentes razones este anteproyecto de
reforma constitucional lo que imposibilité que prosperara. Si se hubiera conse-
guido que se aceptara esta propuesta de reforma y se hubiera obtenido una mayo-
rfa satisfactoria y necesaria, hubiera podido ser una buena solucién en una
transicién a una plena federalizacién de nuestro Estado, pero al no haberse con-
cretado creo que es mejor optar en el presente por suprimir los senadores de elec-
cién directa y que todos sean designados por las Comunidades Auténomas,
seguramente mediante los sistemas actuales por decision de las Asambleas legis-
lativas y homogeneizando las reglas en la Constitucién

Finalmente, uno de los efectos determinantes del sistema ha sido la interre-
lacién entre la implantacién espacial de los partidos y la correspondiente distri-
bucién del voto. Los partidos politicos de mayor importancia con distribucién
espacial de voto difusa (extendida a todo el territorio estatal) y con porcentajes
consistentes de votos en todas las circunscripciones, ven primados sus porcentajes
de escafios en el Congreso de los Diputados. Los partidos con una distribucién
espacial de voto concentrada en una Comunidad Auténoma mantienen una rela-
cién paritaria entre votos y escafios. Por dltimo, el sistema penaliza a partidos de
pequefla o mediana importancia con distribucién espacial de votos difusa que
obtienen un porcentaje de escafios sensiblemente inferior al de voto. En todos los
procesos electorales tras la instauracién de la democracia, los perjudicados por el
sistema han sido los partidos minoritarios con implantacién homogénea en todo
el Estado, es decir, con voto repartido y no concentrado en circunscripciones
especificas. Para este grupo de partidos, identificado tradicionalmente con
Izquierda Unida y mds modernamente con Unién Progreso y Democracia (UPyD)
o en el Gltimo proceso electoral a Ciudadanos (C’s), los votos obtenidos en cir-
cunscripciones pequefias, donde la proporcionalidad es débil, no tienen conse-
cuencias en el resultado electoral.

No obstante, de un disefio claro del sistema electoral al inicio del periodo
constitucional y sin excesivas fluctuaciones en las primeras décadas de vigencia
hemos pasado a lo que ha supuesto un cambio en los Gltimos procesos electorales
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por la divisién y la fragmentacién del voto a los partidos tradicionales y mayorita-
rios (PSOE y PP), que se ha traspasado a tres partidos menores, pero con una pre-
sencia parlamentaria significativa (Unidas-Podemos, Vox y C’s), aunque también
con una fragmentacién y divisién del voto nacionalista entre diversas opciones no
conocida con anterioridad (sobre todo en Catalufia y el Pais Vasco). Por otra parte,
también surge una fragmentacién del voto en otras Comunidades Auténomas no
nacionalistas con fenémenos que ya se habfan planteado como el regionalismo,
opciones nacionalistas en Galicia o incluso la novedad planteada en la denominada
Espafia vaciada en que diversas provincias buscan un reconocimiento particular en
la politica general. Evitar la fragmentacién sin reforma constitucional es dificil, ya
que una reforma de la LOREG que satisfaga a todos los intereses contradictorios
en juego y que trate de reconducir el sistema favoreciendo la concentracién del
voto y seguir produciendo al mismo tiempo una aceptable representacién de toda
la poblacién, y que al mismo tiempo sea aceptada por todas las fuerzas y opciones
politicas constituye una misién imposible. No hay soluciones médgicas que puedan
satisfacer a plenamente todas las opciones y problemdticas existentes, pero llegar
a consensos es tarea de los representantes que siempre pueden optar por un sistema
peor que el actual y por motivaciones no siempre racionales.

S. Tras el tiempo transcurrvido desde la entrada en vigor de la Ley para la Reforma
Politica y desde la vecepcion de su sistema electoral por nuestra Constitucion de
1978 ;le pareceria conveniente, para alcanzar una democracia dotada de la
mdxima legitimidad y calidad, abriv un debate para consensuar una composicion
del Congreso mds acorde con la pluralidad veal de nuestra sociedad? Cudles, en
su opinion, deberian ser las cuestiones claves de ese debate?

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

A. Aunque los juristas no somos duchos en la Ciencias Exactas, estas nos cau-
tivan cuando hablamos del sistema electoral. El Derecho Electoral es probable-
mente la parte mds creativa del Derecho Constitucional. Se abre camino al
disfrute intelectual, a la elucubracién sobre reformas de la geograffa electoral, de
la matemdtica electoral, de la demografia electoral e incluso de la ingenieria elec-
toral en sus diversas especialidades.

Todos llevamos dentro un creador, un escultor o un arquitecto electoral en
nuestro interior, pues todos aspiramos a encontrar el fiel de la balanza que perso-
nifica la justicia, y que en este campo es la justicia electoral, que al modo de
Ulpiano significa dar a cada cual lo que la corresponde. Pocos retos mds dificiles
sobre todo cuando la justicia electoral nunca puede abordarse aisladamente. La
justicia electoral se convierte en una desolada viuda si no se completa con la
visién que proporciona el principio de eficacia traducido como gobernabilidad.
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Justicia y eficacia, binomio eterno entre el que no cabe opcién, pues una no
puede comprenderse sin la otra. De entenderse como alternativas se pondria en
peligro la viabilidad ya no del sistema electoral sino del Estado mismo.

En este binomio eterno, en esta permanente discusién en la que percibimos
que no encontramos una eficacia suficientemente justa ni una justicia lo bastante
eficaz, la regla es dejar las cosas como estdn. No correr riesgos, lo que se ha denomi-
nado el principio de la conservacion electoral, de la inercia, de la inmutabilidad,
que opera como elemento de racionalizacién y reflexién. Se discute apasionada-
mente en la doctrina, en el campo académico, lo mismo que entre los actores poli-
ticos, sobre todo entre los que se consideran injustamente tratados y hasta
menospreciados por las reglas siempre pensadas para favorecer a los grandes y ricos,
es decir, a los que obtienen mds dividendos en términos de escafios o curules.

B. El debate es intenso, por tanto, en esos campos de juego —académico y
politico— pero las reglas sobre la asignacién de escafios no cambian. Podrfamos
afiadir que existe hasta una difusa opinién de que el sistema electoral no es justo,
aunque hay abundancia de respuestas contradictorias sobre el alcance y concre-
ci6n de lo que se entiende injusto.

Resulta mds sencilla la elucubracién filoséfico-politica que el disefio de la pla-
taforma de la que pende el ser del Estado democrético de Derecho. Ello explica per-
fectamente que una vez las reglas estdn establecidas, el cambio es enormemente
complicado, porque es tanto como el ensayo por descolocar las piezas del motor y
conseguir que siga funcionando; cualquier pequefio tornillo o el mds nimio repuesto
inciden en su adecuado funcionamiento. Prudencia, pues, ante cualquier aventure-
rismo electoral. Pero también consenso, acuerdo sustancial y fundamental, de
manera que no cabe imponer cambios por mayorfas coyunturales aprovechando
debilidades de rivales que no son ni deben ser enemigos ya que el Estado democré-
tico nace del pluralismo real y efectivo de espacios que se complementan sin odios.

La tesis de Herdclito siempre favorable al cambio pues el rio no es nunca
igual no rige necesariamente en materia electoral pues las reglas que lo configu-
ran, como hemos sefialado, son permeables, es decir, son capaces de adaptacién a
realidades politicas diferentes. La Constitucién espafiola contiene quizds dema-
siadas reglas, cosificadas en la LOREG:

a) Elemento territorial: la circunscripcién electoral es la provincia (50) y la
misma se completa con las ciudades auté6nomas.

b) Elemento numérico: entre 300 y 400 diputados. La Ley Electoral esta-
blece el niimero medio, 350, que se reparten asi:

a. 1 para cada ciudad auténoma.
b. 2 minimo para cada provincia.
c. Resto (248) repartidos entre las provincias en razén de la poblacién.

¢) Férmula electoral: reparto proporcional en cada circunscripcién, habiendo
concretado el mismo la LOREG en la f6rmula D"Hondt o de las mayores
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corrientes aplicado en cada provincia, es decir férmula proporcional no
nacional sino en cada circunscripcién en la que se aplica también la
barrera (salvo en Ceuta y Melilla en que es mayoritario).

d) Elemento formal: listas cerradas y bloqueadas, inalterables, lo que se tra-
duce en el dominio avasallador de los partidos que las confeccionan.

Ninguno de estos cuatro elementos conformadores del sistema electoral, es
decir del sistema que traduce votos en escafios, ha variado desde el 77 a la actuali-
dad, y decimos desde el 77 porque la LOREG es reproductora de los contenidos del
Real Decreto-Ley del 18 marzo de 1977. La inercia ha dominado, como en casi todo
los Estados del mundo, quizds excepto Italia, que no es el mejor ejemplo a tomar.

C. Las propuestas para modificar el sistema con mayor o menor profundidad
son variadas, casi incontables, y no pocas contradictorias entre si. He aquf algu-
nas de las ideadas:

* Bajar el minimo provincial de diputados a 1 con lo que se primaria a la
poblacién sobre el territorio.

e Aumentar a 400 el nimero de diputados, lo que aumentarfa la proporcio-
nalidad, (pero también el ntiimero de politicos).

* Los 50 diputados nuevos (al subir a 400), asignarlos a una circunscripcién
nacional, de forma que se repartirfan proporcionalmente entre los parti-
dos por los restos de votos que no hubieran sido utiles en la circunscrip-
cién. Cabria que el nimero de diputados en la circunscripcién nacional
fuera mayor.

e Sustituir la férmula d"Hondt por la Sainte-Lagiie, que aumenta tenden-
cialmente la proporcionalidad al distanciar las divisiones.

e Suprimir la barrera electoral (aunque se ha demostrado que no es exclu-
yente) o subirla al cinco o seis por ciento.

* Establecer una barrera minima de votos a nivel nacional para que los par-
tidos tengan derecho a participar en el reparto en las circunscripciones de
escafios, con el fin de frenar las pérdidas territoriales o incluso establecer
una doble barrera provincial y racional, para frenar la disgregacion.

e Establecer el sistema del doble voto, doble urna, al modo alemdn. Se con-
creta en la combinacién voto de lista de partido con el voto de lista per-
sonal, es decir de distritos plurinominales y uninominales.

e Listas abiertas o entreabiertas para frenar el omnimodo poder de los par-
tidos en la preseleccién de los candidatos sobre los que se pronuncian los
ciudadanos.

e Atribucién de una prima al partido mayoritario ganador de las eleccio-
nes, que se beneficiarfa de X escafios suplementarios.

* Establecer un sistema de doble vuelta no sin recognoscible complicacién
en un sistema proporcional.
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Desde luego es necesario renunciar a cualquier precipitacién en la reconside-
racién del sistema electoral, pero el apalancamiento se convierte en factor nega-
tivo cuando dicho sistema no ofrece las virtualidades exigibles tanto desde el
punto de vista de la eficacia como de la justicia. A finales del siglo XIX Navarro
Amandi concluyd qué, segin sea la ley electoral, los gobiernos serdn buenos o
malos. El aserto sigue siendo valido, pero es asimismo cierto que la ley electoral
no es la p6cima mdgica capaz de solventar todos los males.

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ

Si soy coherente con la conclusién del punto anterior, tendria que afirmar
ahora que la legitimidad y la calidad de nuestra democracia no dependen entera-
mente del sistema electoral, o més bien este no es un condicionante esencial a dia
de hoy. La mayor dificultad estriba en la debilidad del poder puablico, estatal y
supranacional, para afrontar la crisis de legitimidad que ha dejado el revés econé-
mico de 2008, que radica bdsicamente en la precariedad laboral. El constitucio-
nalismo no logra ahora la que ha sido tradicionalmente y debe ser siempre su
primera finalidad: construir un poder con la suficiente fuerza para definir y mate-
rializar el interés general.

Pero me cifio a la pregunta. En ella late, como en el conjunto del cuestiona-
rio, una cierta equiparacion entre proporcionalidad y calidad democritica. Ya en
la primera cuestién intenté abrir el panorama de andlisis, para sefialar que la pro-
porcionalidad no es el tnico valor a tener en cuenta; la capacidad de generar
gobierno y representar adecuadamente el territorio son otros bienes esenciales.
Desde este punto de vista, a partir de la crisis econémica del 2008 y el punto
dlgido del 15-M en 2011, se han reenfocado los problemas. Hasta entonces la
desviacién de la proporcionalidad era una cuestién de interés, sobre todo el hecho
contraintuitivo de que el tercer partido de corte estatal, pese a lograr mds votos,
obtuviese una representacién menor que los partidos nacionalistas. Hoy la pre-
sencia de cinco partidos con vocacién de canalizar el interés general de todo el
territorio ha puesto en sordina las criticas a nuestro derecho electoral, que ha
demostrado su capacidad para integrar y dar salida a los cambios sociales. La
cuestion clave del debate no es por tanto electoral, sino netamente politica: la
capacidad de los partidos politicos para construir gobiernos eficientes en un con-
texto parlamentario mds plural; cémo transitar de una dindmica agonista a otra
de integracién. A nivel autonémico se han encontrado respuestas de lo mds
variado tanto a derecha como a izquierda. En el 4mbito estatal la dificultad radica
en la volatilidad de los resultados electorales: hemos pasado de la posibilidad del
sorpasso de Podemos al PSOE, a que este sea la fuerza mds votada. .. de la mayoria
absoluta del PP a ser un partido de 66 diputados y competir con dos fuerzas por
el mismo electorado... de la ambicién de Ciudadanos de ser alternativa de
gobierno a su dilucién... Ningin partido sabe a ciencia cierta cudl es su apoyo
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social y esto hace que las premisas negociadoras estén repletas de ambiciones a
corto plazo apoyadas en meras especulaciones. Mientras que el terreno electoral
no se estabilice o los partidos no interioricen otro modo de hacer politica volcada
en pricticas negociadoras mds eficaces, la crisis de gobernabilidad no dejard ver
otros problemas.

Ahora bien, cuando esto ocurra, es muy probable que el derecho electoral
vuelva al centro del debate, aunque con tonos bien distintos. Si nos guiamos por
aquellos pafses cuyos sistemas no producen gobiernos duraderos, seguramente
veremos propuestas destinadas a favorecer a las mayorfas, con diversos mecanis-
mos orientados a premiarlas. Algunas de las reformas sugeridas en torno al arti-
culo 99 de la Constitucién ya han ido en esta direccién.

FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO

El debate estd abierto desde hace tiempo. Existen numerosos trabajos,
incluido uno de gran calado auspiciado por el Consejo de Estado. El problema es
que, como sucede habitualmente, los que tienen el poder para cambiarla, lo tie-
nen porque les ha favorecido el sistema electoral cuya reforma se pretende y, en
consecuencia, son reacios a introducir cambios que les perjudiquen. Sin duda, el
elemento clave que distorsiona la proporcionalidad global del sistema electoral
no es la férmula electoral, sino la provincia como circunscripcién, porque hace
que las circunscripciones sean de tamafio mediano o pequeflo y sélo de manera
excepcional grande, o sea con 12 o mds escafios asignados. Con circunscripciones
de tamafio pequefio o mediano la proporcionalidad queda disminuida y en 52 cir-
cunscripciones eso tiene un resultado perverso.

Evidentemente, retocando los otros elementos del sistema electoral, se puede
corregir algo la falta de una mayor proporcionalidad; por ejemplo, aumentando
el niimero de escafios, no asignando ningtn escafio fijo por circunscripcién, cam-
biando la fé6rmula electoral, creando una circunscripcién virtual a la que concu-
rriesen los restos de votos no aprovechados en las otras circunscripciones para
acceder a escafios, entre otras medidas.

PALOMA BIGLINO CAMPOS

Al contestar la pregunta anterior sefialaba que, a la hora de valorar un sis-
tema electoral, es preciso tener en cuenta su funcionalidad actual. Y el que disefia
la Constitucién necesita, sin duda, algunos arreglos destinados a acomodarlo a la
realidad actual.

La reflexion tiene que ser distinta para el Congreso de los Diputados que para
el Senado. En el primero de estos casos, creo que es preciso mantener una férmula
proporcional, porque es la que asegura mayor proximidad entre la composicién
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de la cdmara y las opciones politicas presentes en la sociedad. Esta opcién influye
en la delimitacién de la circunscripcién, que para muchos no deberia de ser la
provincia. Es cierto que esta demarcacién plantea problemas, derivados de la
diferencia de poblacién que existe entre ellas. Ahora bien, a su favor cuenta su
estabilidad, ya que goza de mds de dos siglos de existencia. Ademds, llegar a un
consenso sobre una alternativa no es sencillo. En primer lugar, porque, para res-
petar los estdndares internacionales en la materia, serfa preciso cumplir las exi-
gencias impuestas por la Comisién de Venecia en el Cddigo de buenas prdcticas en
materia electoral, segin el cual es preciso que la Constitucién o, al menos, normas
de rango legal, definan la circunscripcién o las reglas sobre su trazado. Tratdndose
de circunscripciones plurinominales y para evitar manipulaciones, recomienda
que las circunscripciones coincidan, en la medida de lo posible, con entidades
administrativas. En segundo lugar, porque las otras f6rmulas que respetan dicho
requisito suscitan también inconvenientes.

As{, una circunscripcién Gnica, como la que se utiliza para las elecciones al
Parlamento Europeo no es frecuente en paises de nuestro entorno, aumentaria la
separacién entre representantes y representados y, por el nimero de candidatos
que deberfan incluirse en las papeletas, harfa casi imposible abrir o desbloquear
las listas. También plantearfa problemas elegir como circunscripcién la Comuni-
dad Auténoma. Esta solucién puede ser vélida para el caso del Senado, pero no
parece adecuada para una cdmara que, como el Congreso de los Diputados, repre-
senta a todo el pueblo espafiol. En efecto, podria «territorializar» mds la represen-
tacién en dicha Cdmara, incrementando el peso de partidos nacionalistas cuyo
dmbito de actuacién natural deberfa ser la cdmara alta. Descarto la posibilidad de
establecer circunscripciones uninominales, porque obligarfan a imponer una f6r-
mula electoral mayoritaria pura, lo que irfa en detrimento de la
representatividad.

Hay, sin embargo, una reforma referida al Congreso de los Diputados que
podria alcanzar mayor consenso, por venir a satisfacer necesidades denunciadas
hace tiempo no sélo por la doctrina, sino también por algunas fuerzas politicas.
Esta consistiria en revisar el sistema de asignacién de restos. Como es sabido, el
hecho de que el reparto se haga a nivel provincial perjudica directamente a ciertas
fuerzas politicas que gozan de sélida implantacién nacional. Por exigencias del
principio de igualdad, serfa justo que esos votos no quedaran sin representacion,
lo que podria lograrse distribuyendo los restos a nivel nacional para la asignacién
de un nimero de escafios fijado en la Constitucién o en la ley.

En el caso del Senado, la modificacién de las decisiones constitucionales acerca
de su composicién deberfa de estar subordinada a la naturaleza que queramos atri-
buir a dicha cdmara. No soy partidaria de hacer de ella una asamblea en la que
estén presentes los ejecutivos de las Comunidades Auténomas. Esta solucién, que
quizé funcione en la Republica Federal Alemana, me parece dificilmente compa-
tible con el principio democritico, que exige la eleccion directa de los represen-
tantes por los ciudadanos. En mi opinién y en este caso, la circunscripcién electoral
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deberfa ser la Comunidad Auténoma, el sistema electoral deberfa de ser proporcio-
nal y deberfan suprimirse los senadores elegidos por las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas. Habria que modificar sustancialmente, pues, el art.
69 de la Constitucién para adaptarlo, con las propuestas que se acaban de realizar,
al nivel de desarrollo alcanzado por nuestro Estado de las Autonomias.

Por tener un caracter territorial, el Senado deberia ser, ademds, la Cdmara de
representacion de los espafioles que no residen en nuestro pais. No es este el
momento de hablar en profundidad del voto CERA y de los reproches (algunos
de ellos muy justificados, otros totalmente injustos) que se le hacen. Creo, sin
embargo, que el problema de nuestros ciudadanos residentes en el extranjero de
forma permanente deberfa resolverse creando una o varias circunscripciones en el
exterior y atribuyéndoles el nimero de escafios que les correspondan segin el
nimero de votantes.

Hasta hace poco tiempo no pensaba que fuera necesario introducir en la
Constitucién los avances que supuso la L.O 2/2011 en lo que respecta a la presen-
cia de mujeres en los 6rganos de cardcter representativo. Me parecia suficiente con
la reforma que dicha norma incorporaba a la LOREG con la introduccién del art.
44.bis, que impone las listas electorales de composicién equilibrada. Esta solu-
cién parecia respetuosa de la libre configuracién del legislador y més acorde con
el cardcter temporal que deben tener este tipo de medidas, destinadas a alcanzar
una igualdad mds real y efectiva a corto plazo. La evolucién que estd experimen-
tando la politica espafiola me ha hecho cambiar de opinién. Es cierto que, en su
momento, las listas electorales de composicién equilibrada resultaron polémicas
y fueron objeto de pronunciamientos del Tribunal Constitucional, provocados
por quienes estaban en contra de acciones que consideraban paternalistas. La
situacién, lejos de mejorar, ha empeorado, por la existencia de una fuerza politica
con una representacién parlamentaria destacada que parece poner en duda los
avances alcanzados en igualdad entre hombres y mujeres. Dado el papel que este
partido estd teniendo en la conformacién de gobiernos autonémicos, no cabe des-
cartar que, en el futuro, su apoyo sea decisivo para la conformacién del ejecutivo
nacional y exija a cambio la derogacién de medidas en favor de la mujer actual-
mente en vigor. La mejor manera de evitar retrocesos de este tipo seria, entonces,
protegerlas con la fuerza pasiva de la Constitucién

ROBERTO BLANCO VALDES

Que la composicién del Congreso de los Diputados podfa haber sido mds
acorde con el reparto real de fuerzas existente en la sociedad que lo ha venido eli-
giendo desde 1977 es una obviedad dificilmente discutible. A ello han contri-
buido como es sabido varios elementos de nuestro sistema electoral: por un lado,
el minimo de dos diputados asignados a cada distrito por la LOREG, que ha dado
lugar a que los distritos pequefios estén sobrerrepresentados y los grandes
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infrarrepresentados; por el otro, el gran nimero de distritos electorales existentes
en Espafla, que se ha traducido en que una buena parte elijan poco diputados, de
modo que en ellos el sistema de asignacién de escafios acaba siendo muy poco
proporcional dado que, como ya he apuntado, el grado de proporcionalidad estd
en directa relacién con el mayor o menor nimero de escafios en juego. En cohe-
rencia con lo que acabo de apuntar, parece claro que el cambio de algunos de esos
elementos, bien de los que no exigen reforma constitucional (por ejemplo, la
reduccion de 2 a 1 del nimero minimo de escaflos asignados a cada distrito o el
cambio de la férmula D’Hondt por otra mds proporcional) o de los que sf la exi-
gen (entre otros, eliminar por completo el minimo aludido o cambiar el nimero
de distritos para aumentar su tamafio) podria favorecer la proporcionalidad.

Dicho lo cual, creo, sin embargo, que ni la calidad ni menos aun la legitimi-
dad de nuestra democracia depende en estos momentos de la desproporcionalidad
del sistema electoral que, por lo demds, se ha visto, como ya he apuntado previa-
mente, sustancialmente corregida en la medida en que se ha reducido, después de
2014, la distancia entre los dos primeros partidos nacionales y los demds como con-
secuencia del profundo cambio que ha experimentado nuestro sistema de partidos.
Y ello hasta el punto de que hayan sido precisamente, a mi juicio, las muy negati-
vas consecuencias de ese cambio sobre la gobernabilidad las que han dado lugar a
una notable quiebra tanto de la calidad de nuestra democracia, como de su legiti-
midad. En relacién con una y otra variables, el nuevo sistema de partidos ha ele-
vado hasta extremos desconocidos en el pasado el peso en la gobernabilidad de los
partidos nacionalistas —ahora abiertamente secesionistas algunos de ellos e impli-
cados en una abierta insurreccién contra el Estado democritico—, lo que ha gene-
rado una amplia y explicable incomprensién entre millones de ciudadanos espafioles
que no entienden que el futuro de su pafs puede estar determinado en gran medida
por partidos que tienen como principal objetivo acabar con la Espafia constitucio-
nal tal y como la conocemos y que han estado dispuestos para conseguir sus objeti-
vos a violar una Constitucién y unas leyes que desprecian al no reconocerlas como
propias. Ahf se sitda, creo, en estos momentos el principal de los problemas que
afecta a la legitimidad de nuestro sistema politico y a la calidad de nuestra demo-
cracia y no en la mayor o menor desproporcion del sistema electoral.

LUIS GALVEZ MUNOZ

Respondiendo de manera directa a la cuestién planteada, he de manifestar
que tengo serias dudas de que sea conveniente abrir en este momento, en nuestro
pafis, un debate formal sobre la reforma electoral, a fin de conseguir una Cdmara
Baja mds acorde con el pluralismo politico existente en la sociedad. Son varias las
razones en que me apoyo.

a) En primer lugar, no se dan las circunstancias de acuerdo inicial entre los
partidos politicos para la reforma del sistema electoral con este concreto fin. Basta
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con recordar que el Partido Popular ha manifestado su intencién de impulsar una
reforma en sentido opuesto, la prima de mayorfa a la formacién electoral mds
votada, tomando nota de las experiencias italiana y griega en este sentido; que el
PSOE, sin manifestar expresamente su oposicién a una reforma de este tipo (pro-
porcionalista), realmente no la apoya y vemos dificil que lo haga, dados los bene-
ficios que obtiene con la situacién actual, por lo que siempre buscard una excusa
circunstancial aceptable para no sumarse; y casi lo mismo cabria decir de los par-
tidos nacionalistas, que, sin ser beneficiados en general por el sistema actual
(salvo el PNV), tampoco les perjudica de manera relevante, y, sin embargo, la
reforma podria ir acompafiada de algiin cambio que les perjudicara, de tal modo
que lo mds prudente que pueden hacer es quedarse quietos.

b) Segundo. La apertura de un proceso de reforma electoral con el fin sefia-
lado podria desencadenar peligrosos e indeseables enfrentamientos politicos y
territoriales en Espafia. Si en cualquier momento son complicados de gestionar,
en las circunstancias actuales parecen especialmente inoportunos.

Me refiero a las dos propuestas de reforma siguientes que hay en la esfera
publica y que, sin duda, se pondrian sobre la mesa de partidos:

1. La propuesta sempiterna, de partidos nacionales minoritarios, numerosos
grupos y foros de opinidn politica y la mayorfa de los académicos, de corregir el
prorrateo desviado de escafios y la consiguiente sobrerrepresentacién de unos
territorios e infrarrepresentaciéon de otros. Es justa y bien intencionada, pero
aumentaria, no cabe duda, el sentimiento de frustracién y abandono de los terri-
torios mds despoblados del pafs, los que integran lo que se ha denominado como
la «Espafia vaciada»; ahondaria, pues, en una herida que sangra en este momento,
y que ha estallado recientemente tras afios de olvido y falta de apoyo.

2. Las propuestas de reforma de varios partidos de nuevo cufio (Vox, Ciuda-
danos), aunque con relevantes antecedentes politicos y doctrinales, encaminadas
a favorecer la representacién de los partidos con implantacién nacional y hacer
girar la gobernabilidad en torno a ellos (mayores y menores): barrera electoral a
nivel nacional, circunscripcién Gnica combinada con otras, etc. Tales propuestas
cuentan con argumentos s6lidos, pero si se imponen, limitarfan notablemente las
posibilidades de representacion de las fuerzas nacionalistas, con relevantes conse-
cuencias sobre el pluralismo politico territorial y la consiguiente integracién
comunitaria. Es, sin duda, una linea roja, para los nacionalistas, con incalculables
efectos de todo tipo.

¢) No comparto, finalmente, la idea de que la composicién del Congreso de
los Diputados no refleje la «pluralidad real» de la sociedad. Téngase en cuenta
que, en la presente legislatura, la XIV, hay nada menos que diecinueve partidos
representados en el Congreso y distribuidos en diez grupos parlamentarios, con
una rica actividad legislativa y con una relevante participacién en el control del
Gobierno e incluso en su formacién.

¢Podria mejorarse la composicién del Congreso con este fin? Sin duda, vy,
ademds mucho, pero el margen de mejora no debe llevar a olvidar el aporte del
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sistema vigente en este punto, como acabamos de sefialar, ni tampoco a perder la
visién de que el sistema electoral es un delicado conjunto de piezas interconecta-
das y que la regulacién actual ha logrado, en una visién de conjunto, un dificil
equilibrio entre representacién y gobernabilidad, que hay que tener muy
presente.

Una vez dicho lo anterior, ;cudl podria ser entonces el momento oportuno
para reformar el sistema electoral con este fin pluralista? Lo diré con claridad: el
momento ideal, a mi juicio, serfa el de una reforma constitucional méds amplia de
la Constitucién, tema con el que el sistema electoral, ademds, estd estrechamente
relacionado desde un punto material, y no solo formal, dada su relevancia.

Y lo pienso asi por varias razones: una, porque hacerlo de esta forma propor-
ciona una visién de conjunto del sistema electoral, sin ataduras iniciales a esque-
mas institucionales previos (investidura, mocién de censura, etc.), lo que permite
un nuevo y adecuado equilibrio entre los diversos fines del sistema electoral; dos,
porque abordando de manera conjunta las reformas institucionales que necesita
nuestro pais se quita algo de dramatismo y visién cortoplacista, de rentabilidad
partidista, a la reforma de una pieza individual tan importante como es la del sis-
tema electoral; y tres, porque operando de esta manera se facilita el acuerdo ante
la inevitable bisqueda del consenso sobre el conjunto de la Constitucién.

No obstante, no cabe descartar la concurrencia de circunstancias que hagan
conveniente adelantar la reforma del sistema electoral, aunque no en un sentido
necesariamente mdas pluralista. Serfan supuestos del todo extraordinarios y no pre-
vistos en el inicio del ciclo constitucional, como: una crisis persistente de gober-
nabilidad, como consecuencia de actitudes de bloqueo en la investidura, en la
accion del gobierno o en el funcionamiento de la Cdmara; un agravamiento de la
ya negativa visién ciudadana sobre la dindmica de actuacién de gobiernos minori-
tarios con apoyos determinantes de partidos nacionalistas; o, como apuntan, J. R.
Montero y P. Riera, la posibilidad de que se produzcan resultados electorales no
mondtonos o paradéjicos que hagan percibir el sistema electoral como manifiesta-
mente injusto, como, por ejemplo, que el primer partido en ndmero de votos no
lo sea en escafios («Informe sobre la reforma del sistema electoral», en E/ Informe
del Consejo de Estado sobre la veforma electoral. Texto del Informe y debates académicos).

Finalmente, si se toca el sistema electoral para conseguir mayor proporciona-
lidad y, en definitiva, pluralismo politico, hay que actuar en todo momento con
tiento politico, prudencia intelectual y sabidurfa prictica. Hay que tener mucho
cuidado en determinar qué piezas se tocan, previendo qué efectos se podrian des-
encadenar sobre otros fines relevantes del sistema electoral, como la formacién del
gobierno, la estabilidad politica, la fortaleza del sistema de partidos, la participa-
ci6n igual de los ciudadanos en las elecciones o la integracién en el sistema de
minorias politicas, asi como de los ciudadanos de todos los territorios.

Se tratarfa de lograr un nuevo equilibrio entre las ricas y valiosas funciones
del sistema electoral, con mejora en el pluralismo, si es esto lo que se busca, pero
sin merma o deterioro significativo de las demds. Y veremos que no es nada ficil
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hallar equilibrios justos y ttiles al tiempo, ni superar facilmente el resultado final
de lo que ya hay. En este terreno, cualquier minimo cambio puede desencadenar
consecuencias de gran calado, a veces dificiles de calibrar.

La cuestién clave de la reforma estd quizds en el tipo de circunscripcion, es
decir, la seleccién de la unidad territorial que sirve de marco para el desarrollo de
las elecciones: presentacién de candidaturas, votacién y traduccién de votos en
escafios. Esta es siempre la cuestién inicial y mds bésica y relevante a decidir en
la configuracién de un sistema, y en Espafia atin mds, dada la extensién territorial
que tiene, la riqueza humana y cultural que presenta y la diversidad politica exis-
tente en las distintas zonas.

La Constitucién, haciendo suya la decisién de la Ley de Reforma Politica,
opté por la provincia como circunscripcion electoral. Esta decisién no es arbitra-
ria y no carece de argumentos razonables a su favor (tradicién, arraigo entre la
poblacién, objetividad), pero la provincia presenta unas caracteristicas propias y
esenciales que, en combinacidn con otros elementos del sistema, la hacen disfun-
cional. Esas caracteristicas son su alto namero (50, ademads de las circunscripcio-
nes de Ceuta y Melilla) y la enorme diversidad de poblacién que ofrecen (desde
los 89612 habitantes de Soria, 133.071 de Teruel y 154.084 de Segovia, a los
6.685.471 de Madrid, 5.607.829 de Barcelona y 2.552.487 de Valencia, pasando
por los valores medios de Cérdoba con 807.563, Granada con 921.511, o Ponte-
vedra con 941.797).

La combinacién de estas caracteristicas con otros elementos del sistema pre-
vistos en la Constitucién (Congreso de tamafio reducido y existencia de un
minimo provincial de inicio, ademds de la exigencia de seguir el sistema de repre-
sentacién proporcional en las circunscripciones) hace inviable la proporcionali-
dad del sistema y, en consecuencia, la fiel representacién de «la pluralidad real de
nuestra sociedad». Ello se debe, por un lado, al prorrateo desviado de escafios
entre las circunscripciones, no proporcional a la poblacién, con la infrarrepresen-
tacién acusada de varias circunscripciones (las mds pobladas) y la paralela sobre-
rrepresentacién pronunciada de otras (las menos pobladas); y, por otro lado, a la
existencia de numerosas circunscripciones pequefias (de menos de seis escafios) en
las que la proporcionalidad no puede funcionar bien e, incluso, en las mds peque-
fias no funciona en absoluto (siendo el sistema mds bien de tipo mayoritario), y,
en todo caso, produce una alta tasa de desperdicio de votos o de votos indtiles, sin
posibilidad de representacién.

Y todo ello sin contar con los problemas que esta realidad plantea en térmi-
nos de (des)igualdad de valor del voto (peso y eficacia), en funcién de la circuns-
cripcién en que se reside; de (des)incentivo a la participacién en los procesos
electorales, por las nulas posibilidades de representacién de las minorfas en las
circunscripciones pequeflas e incluso medianas; y de (des)igualdad de las candi-
daturas, por la conexién con la falta de proporcionalidad producida.

Si quisiéramos mantener la provincia como circunscripcion en una hipoté-
tica reforma y conseguir, al tiempo, mayor proporcionalidad tanto en las
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circunscripciones como de forma general habria que modificar necesariamente el
ndamero de escafios del Congreso de los Diputados, para aumentarlo considerable-
mente, y reajustar también otros elementos como la fé6rmula electoral e incluso
elevar el minimo provincial, algo que veo poco viable. Otra opcién, con sacrificio
de la proporcionalidad en la provincia, serfa aumentar ligeramente el nimero de
escaflos y distribuir los restos a nivel nacional, pero las consecuencias que ello
puede tener sobre la estrategia de voto del elector debe llamar a la cautela y a un
examen en profundidad de los posibles efectos.

En cuanto a la determinacién de una nueva circunscripcion, para utilizar en
sustitucién de la provincia, es un tema que por si solo merece un tratamiento
amplio e independiente y en el que, por tanto, no podemos entrar ahora. Tan solo
cabe mencionar que la mayoria de las propuestas realizadas en los Gltimos afios
apuntan a la comunidad auténoma como circunscripcién, bien sola, bien en com-
paiifa de otras, como la circunscripcién nacional o distritos uninominales (modelo
alemén).

ROSARIO GARCIA MAHAMUT

Me parece necesario recalcar que en los Estados democriticos los sistemas
electorales en s{ mismos no dotan de mayor o menor calidad a la democracia. Al
menos, en los Estados desarrollados. La mejora de la calidad democritica, incluso
cuando nos referimos al 6rgano democritico por excelencia, el Parlamento, se
relaciona inexorablemente con diversos aspectos del funcionamiento del sistema
politico, del sistema de partido, de los mecanismos de rendicién de cuentas y del
cumplimiento exquisito de las funciones que el Parlamento constitucional y
legalmente debe desempefiar. Garantizar el pluralismo politico como valor supe-
rior del ordenamiento y como derecho efectivo constituye, entre otros, la esencia
bésica sobre la que debe pivotar esa mejora de la calidad de nuestra democracia
cuando al Congreso de los Diputados nos referimos.

Cuestién diferente es el rendimiento que el sistema electoral arroje y que a
través del estudio de sus diversas variables permita constatar que ese sistema elec-
toral no cumple con las funciones que todo sistema electoral debe desempefiar en
el sistema politico. A la postre, y si ello no se corrige, puede conducir al debili-
tamiento de la legitimidad democrdtica sobre la que descansa el 6rgano de repre-
sentacién por excelencia.

Desde esta perspectiva, y como ya he sefialado con anterioridad, el sistema
electoral en el caso del Congreso de los Diputados ha funcionado adecuadamente
y ha cumplido con las funciones que debe desempefiar en nuestro sistema poli-
tico. Sin embargo, a mi juicio, la sociedad avanza y tras mds de cuatro décadas
observamos aspectos susceptibles de mejora, y no precisamente desde la estricta
ingenierfa electoral. No debe despreciarse el hecho de que un sistema electoral
desarrolla efectos psicolégicos en el elector, y si cambias las reglas del juego eso
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no garantiza a los partidos que el elector vaya a votar lo mismo. Ahora bien, hay
numerosos aspectos susceptibles de mejora y que necesariamente deben ser objeto
no solo de reflexién sino de debate y actuacién. Otros pafses lo han hecho sin
complejos. De botén de muestra en esta reflexion sirva la propia evolucién de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional alemdn en cuanto a la proporcionali-
dad del sistema electoral; por no hablar del intenso activismo judicial de la Corte
Constitucional italiana expresado, bdsicamente, en sus sentencias 1/2014 y
35/2017.

Dicho lo anterior, y contestando a la primera cuestién, la respuesta es rotun-
damente afirmativa. A mi juicio, aumentar el tamafio de la Cdmara en su horqui-
lla méxima deberfa ser una cuestién a estas alturas poco discutible. Por una razén
nada desdefiable, y es que un aumento de la composicién de la Cdmara repercu-
tird en una mayor proporcionalidad. Coadyuvaria, con otras medidas, a corregir
esa desigualdad en el poder del voto al mitigar, siquiera minimamente, la des-
igualdad en la atribucién de escafios entre las provincias grandes, infrarrepresen-
tadas, y las pequefias, sobrerrepresentadas.

Sin duda, deben ser objeto del debate —y siempre en conexién con el tamafio
de la Cdmara— aquellos aspectos que efectivamente mejorarfan la igualdad en la
representacién tanto desde la perspectiva del derecho de sufragio activo como
pasivo. En esta linea — y siempre dentro del margen constitucional— aumentar
el tamafio del Parlamento, atribuir un diputado por provincia, hacer de la barrera
electoral un criterio de estricta funcionalidad técnica en todas y cada una de las
circunscripciones deberfan constituir, sin duda alguna, aspectos claves del debate
y sobre el que profundizaremos al contestar la pregunta siguiente.

A mi juicio, el legislador no puede obviar que el sistema de representacién
proporcional, como ha reiterado en diversas ocasiones el TC, se cifra ante todo en
mandatos de alcance negativo y que fuera de limites exorbitantes que desfiguren
la <<esencia>> de la proporcionalidad mediante limites que de izre impidan
toda posible proporcionalidad resultando por su entidad desmedidas para la
igualdad de oportunidades entre las candidaturas; el legislador orgdnico no puede
desoir el aviso alto y claro del TC de que, <<fuera de limites exorbitantes>> «no
podria ya este Tribunal erigirse, en abstracto, en juez del grado, mayor o menor,
suficiente o no, segin estimaciones politicas, de la proporcionalidad auspiciada
por un determinado sistema electoral, en cada una de sus piezas y en la conjun-
cién de todas ellas. Si as{ hiciera, ocuparfa el lugar que, como hemos recordado,
le corresponde al legislador» (STC 197/2015, FJ 7). Dado que, ciertamente, el
TC no puede erigirse en legislador, cabe apelar a quien efectivamente tiene la res-
ponsabilidad en esta materia, al legislador orgdnico. El TC, en parecida linea a
sus homélogos y salvo excepciones mds recientes de auténtico activismo judicial,
no es quien deberfa marcar esos limites, aunque en alguna ocasién haya resultado
mds que pertinente.

A estas alturas de los tiempos, deberfan constituir también objeto clave del
debate otros aspectos susceptibles de reforma que, a mi juicio, redundarfan en
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una mayor igualdad y en una mejora de la calidad y de la madurez democrdtica.
Entre ellas destacarfa la obligatoriedad de introducir las listas cremalleras o
garantizar el derecho del elector a mostrar sus preferencias entre los candidatos
presentados por los partidos a las elecciones, hoy en listas cerradas y bloqueadas.
Un aspecto de la agenda de la reforma deberfa ser la garantia efectiva del voto
preferencial por parte de los electores. Las listas pueden ser cerradas, pero no blo-
queadas. Son numerosos los argumentos que, a mi juicio, avalan sin matices esta
apuesta. Dada la limitacién de estas pdginas permitanme recordar, por un lado,
la existencia de iniciativas legislativas autonémicas en esta materia que deberfan
ser tenidas en cuenta en el &mbito nacional. Quisiera traer a colacién la argumen-
tacién esgrimida por la Corte Constitucional italiana en su sentencia 1/2014, que
declara inconstitucional la imposicién de listas cerradas y bloqueadas por impe-
dir que el elector ejerciera su derecho a elegir de forma libre a sus representantes.
Ello, recordemos, condicioné que la ley electoral italiana de 2015 restableciera,
entre otros aspectos, el voto preferencial. No resultas balad{ que seamos uno de
los pocos paises europeos que mantengamos un sistema de listas cerradas y blo-
queadas en las elecciones al Congreso de los Diputados. Esto podia justificarse al
inicio de la andadura democrdtica, hoy ese cercenamiento de la libertad de los
electores a mostrar sus preferencias en la eleccién de sus representantes obligdn-
doles a votar en bloque carece de justificacién razonable y proporcionada.

Son numerosos los aspectos que deberfan ser objeto de reflexién, debate y
reforma. Por solo seguir refiriéndonos a alguno de ellos, el denominado principio
de igualdad de armas en las campaiias electorales debe ser efectivamente garanti-
zado a través de un correlato de medidas que garanticen la formacién de la volun-
tad ciudadana en un mundo absolutamente digitalizado, lo que exige mecanismos
incisivos que nos defiendan de las noticias falsas y de su correlativa desinforma-
cién. Los debates electorales no solo deberfan ser obligatorios en formatos mds
dgiles y abiertos, sino que se deberfan pergefiar e imponer mecanismos legales
que permitan luchar de forma inmediata y efectiva contra la desinformacién elec-
toral e inexorablemente deberfan estar en el centro del debate.

JUAN CARLOS GAVARA DE CARA

Las decisiones constitucionales que articulan el sistema electoral del Con-
greso de los Diputados han permitido caracterizar este sistema electoral como
proporcional que produce unos efectos mayoritarios lo que ha condicionado nues-
tro sistema de partidos en torno a dos grandes opciones a nivel estatal, permi-
tiendo ademds que se articulen como opciones mayoritarias en algunas
Comunidades Auténomas a los partidos nacionalistas. A pesar de que en los tlti-
mos procesos electorales ha habido cambios que se deben valorar en un futuro en
caso de consolidacién, ya que la sucesién de un modo mds o menos continuo no
permite racionalizar ningdn cambio ni posibilitar una modificacién de la LOREG.
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Como se podrd concluir con facilidad la configuracion legal del sistema elec-
toral del Congreso de los Diputados favorece a los grupos mayoritarios (PSOE y
PP) por lo que la normativa electoral y los elementos bésicos del sistema dificil-
mente serdn modificados para favorecer a otras opciones mds minoritarias, salvo
reforma constitucional o declaracién de inconstitucionalidad de preceptos de la
LOREG. La reforma constitucional, siendo mds necesaria en relacién con el sis-
tema electoral del Senado, serd dificil que se plantee, salvo existencia de un con-
senso entre los grupos mayoritarios, aunque siempre serd mucho mds fdcil que se
plantee en legislaturas con resultados que den lugar a gobiernos minoritarios o
mayoritarios que sean fruto de coaliciones o pactos de gobierno, pero a la luz de
la experiencia politica de estos 40 afios tan solo se ha producido el hecho con cla-
ridad en tres legislaturas, con la peculiaridad de que se ha tenido una tendencia a
plantear los pactos con partidos nacionalistas que también se han visto beneficia-
dos por el sistema electoral.

Ahora bien, en los Gltimos afios y décadas ha habido un cambio de orienta-
cién que se debe valorar para determinar si se produce una permanencia real, aun-
que las distintas fluctuaciones de los Gltimos procesos electorales nos permiten
deducir que los partidos mayoritarios tendrdn una tendencia a recuperar su pre-
sencia tradicional y perjudicar a las opciones que han ido creciendo reciente-
mente. Las distintas nuevas opciones politicas han crecido debido a que los
mecanismos de comunicacién politica se han modificado profundamente en los
ultimos aflos, ya que, por una parte, los planteamientos tradicionales de campafia
electoral han cambiado porque pricticamente son permanentes y sus costes han
disminuido considerablemente y, por otra, se han centrado fundamentalmente en
una politica comunicativa medidtica y no en el procedimiento deliberativo en la
toma de decisiones politicas, es decir, en la imagen pudblica, el mensaje sencillo y
la propuesta simple, dejando al margen el contenido y la complejidad de la deci-
sién. En la medida en que se puede racionalizar el proceso comunicativo y con-
vertirnos en una mejor democracia deliberativa se reducirdn las opciones y se
mejorard la calidad democrdtica. Evidentemente las problemdticas y cuestiones
de este estilo conectadas a la cultura politica y su mejora escapan del sistema elec-
toral, pero lo que se deberfa potenciar es un electorado lo mds racional posible en
sus decisiones sobre opciones politicas y que dependerd de un sistema educativo
y cultural mejor, pero ese es otro debate.

El Tribunal Constitucional con declaraciones de inconstitucionalidad y deci-
siones ha provocado algtin cambio de la normativa y de las reformas de la LOREG,
aunque exclusivamente han afectado a temas de procedimiento electoral y no han
tenido trascendencia en los elementos significativos del sistema electoral de las
Cortes Generales, que en sus lineas generales aparece en gran medida constitucio-
nalizado. Por otra parte, las reformas que se han realizado en la LOREG sobre la
base de criterios politicos, aunque numerosas e importantes como las que afectan
a las elecciones al Parlamento Europeo, nunca han tenido una trascendencia sig-
nificativa en el tema que analizamos, es decir, el sistema electoral de las Cortes
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Generales y, en concreto, del Congreso de los Diputados. Evidentemente, tal
como se ha comentado con anterioridad, la barrera minima entre el 2% y el 5%
antes de las elecciones europeas del 2024 supondrd una nueva discusién piblica
que puede suponer cambios a nivel general y propiciar contrastes generales de
opiniones sobre el sistema electoral y que seguramente serd el mayor cambio que
se producird por imposicién europea.

En cualquier caso, nuestro sistema electoral se caracteriza por la continuidad
de sus principales elementos y una prueba de ello fue que la LOREG no supuso
ningtn cambio significativo salvo en aspectos procedimentales y técnicos en rela-
cién con el régimen previsto en el Real Decreto-ley 20/1977. Durante la trami-
tacién parlamentaria de la LOREG apenas se presentaron enmiendas significativas
(salvo las articuladas por el PCE, principal interesado en modificar un sistema
electoral con distorsiones a la proporcionalidad como consecuencia del disefio de
la Constitucién que no le beneficiaba en ningtn aspecto), hasta tal punto que en
relacién con el proyecto de ley gubernamental los preceptos relativos al sistema
electoral del Congreso y del Senado (art. 161-166 LOREG) no sufrieron ningdn
tipo de modificacién en toda su tramitacién parlamentaria.

Si un sistema electoral tiene en cuenta la poblacién de cada circunscripcién
como criterio de proporcionalidad, el nimero de escafios debe variar proporcio-
nalmente, pero en las distintas circunscripciones con frecuencia esta proporciona-
lidad no es exacta a causa precisamente del nimero de escaflos, que aparece
limitado y preestablecido en la Constitucién, del 6rgano cuya composicién se
decide en las elecciones, asi como de las acusadas desigualdades y disparidades
demogrificas de poblacién entre las distintas circunscripciones. En general, tal
como hemos sefialado en nuestro sistema la estabilidad inicial que podia haber
proporcionado el establecimiento de la provincia como circunscripcién se ha
visto distorsionado por la distribucién de un escaso nimero de escafios y por el
alto ntimero de circunscripciones. De este modo, no es extrafio que se haya plan-
teado no sin razén que una posible solucién a los problemas de constitucionalizar
como circunscripcion electoral a la provincia podfa haber sido la utilizacién de las
Comunidades Auténomas como marco territorial constitucional, pero presentaba
el grave inconveniente de que atin no estaba configurado el mapa autonémico. La
16gica de las Comunidades Auténomas como circunscripcién no formaba parte de
la conciencia politica cuando se aprueba la Constitucién, ya que ain no se habia
adoptado la decisién de generalizar el proceso autonémico a todo el territorio
estatal, ni por supuesto era clara, ni pacifica la delimitacién territorial de algunas
de las posteriormente formadas Comunidades Auténomas. En cualquier caso, en
la actualidad estos problemas se han superado, mientras que la provincia ha per-
dido protagonismo en la vida politica, los limites geogrificos y el protagonismo
politico ha recaido progresivamente en las Comunidades Auténomas, que podria
actuar como circunscripcién dentro de un proceso de actualizacion de las institu-
ciones, pero la sustitucién de la provincia por la Comunidad Auténoma como cir-
cunscripcion en el sistema electoral del Congreso de los Diputados tiene el
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inconveniente de que requiere una reforma constitucional. Sin embargo, la adop-
ci6n de férmulas mixtas, que combine la circunscripcién provincial con otros
tipos de circunscripciones, desde un punto de vista territorial, ya sean menores
(de alcance comarcal) o mayores (de &mbito autonémico o estatal), no requiere en
la préctica de reforma constitucional para su adopcién, siempre que se mantenga
la circunscripcién provincial como la principal. Por lo que podria plantearse una
posible reforma que si fuera constitucional podria suponer incluso la utilizacién
de la Comunidad Auténoma como nueva circunscripcién, o bien sin reforma
constitucional utilizar los 50 diputados adicionales que se permiten constitucio-
nalmente para distribuirlos proporcionalmente entre Comunidades Auténomas
ya sea por provincias o en una circunscripcién dnica, lo que podria producir unos
resultados similares a los europeos en dicha hipotética circunscripcién de 50
diputados elegidos a nivel estatal.

6. ¢Piensa que, sin necesidad de veformar el articulo 68 CE mediante una reforma
de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General tendria sentido, en bilsqueda
de una mayor proporcionalidad, elevar la composicion del Congreso de 350 a 400
Diputados ylo reducir el minimo inicial de diputados por provincia de 2 a 1,
mediante la meva veforma del art. 162. 1y 2 de la LOREG?

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

El cuestionario al que me someto presenta como panacea la proporcionalidad,
y sugiere, de nuevo, profundizar en la basqueda de una proporcionalidad mayor y
para ello suscita algunos de los mecanismos que la acentuarfan: incrementar el
ntmero de diputados hasta el tope 0 maximun constitucional y reducir el minimo
de diputados a elegir en cada provincia a uno. No sugiere, en cambio, la sustitucién
del método d” Hondt por otros potenciadores de la proporcionalidad, como al Sain-
te-Lagiie, tal y como se propuso en alguna iniciativa parlamentaria (sobre las refor-
mas habidas en la LOREG y sobre las proposiciones de ley de modificacién de la
misma que se han presentado desde 1985 puede verse mi articulo «La LOREG y
sus reformas», que se contiene en el volumen cuarto del libro dirigido por Benigno
Pendds con el titulo de Espadia constitucional (1978-2018). Trayectorias y perspectivas,
editado por el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales).

Respondo, en primer término, a las concretas propuestas: a) Aumentar a 400
el niimero de diputados sin duda acrecentaria la proporcionalidad en cuanto con los
50 que se sumarian a los actuales, se permitirfa una mayor representacion parla-
mentaria no tanto de los grandes partidos como, sobre todo, de los mds perjudica-
dos en el reparto provincial, los que hace tiempo denominamos «los terceros
partidos» y que ahora serfan «los cuartos o quintos partido». Es un hecho indubi-
tado que la medida no beneficiarfa significativamente a los dos partidos
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mayoritarios como a los siguientes, con lo que se produciria una mayor justicia
electoral aiin mds rectamente alcanzada si fuera en circunscripcién nacional la asig-
nacién de los 50 escafios a través de los restos que fuera indtiles en las diferentes
provincias. Habrfa, asi, incluso més partidos representados en el Parlamento.

En mi opinidn, y ante el escaso crédito —que por supuesto resulta injustifi-
cado al menos en lo que de generalizacién comporta de la clase politica—, el
incremento del nimero de diputados no es, precisamente, una medida ficilmente
comprensible e interiorizable por la mayoria de los ciudadanos. No conozco nin-
gun Estado de nuestro entorno en que se haya propugnado el incremento de los
parlamentarios sino reduccién (por ejemplo, en Italia), lo que hizo también el
Parlamento Europeo tras las sucesivas ampliaciones de la Unién fruto de las que
se llegaba a una cifra de diputados a todas luces obesa.

b) Reducir a uno el minimo provincial de diputados, con lo que primaria la
poblacién sobre el territorio. La propuesta es correcta y asumible sin dificultades
en cuando es un elemento de racionalidad juridico-politica para que, en términos
electorales, pesen las personas y no los territorios. Las provincias perjudicadas,
pues no se suscita la modificacién de la circunscripcién, serfan indudablemente
las menos pobladas a las que corresponde un menor nimero de diputados, es
decir aquellas que eligen 2 (solo Soria), 3 (Segovia, Avila, Palencia, Zamora,
Huesca, Teruel, Guadalajara o Cuenca) o 4 (La Rioja, Ciceres, Salamanca, Alba-
cete, Lleida, Le6n, Burgos, Alava o Lugo u Orense).

En términos generales, concluirfamos que se reducird el peso politico de «la
Espafia interior por ser la que mds poblacién ha perdido en beneficio del centro
del pais y del eje mediterrdneo-atlantico.

En alguna de las provincias «perdedoras» se pasaria a elegir un solo diputado
con lo que el sistema electoral mayoritario aplicado a Ceuta y Melilla se extende-
rfa. Otras pasarian a tener dos diputados, haciendo imposible la proporcionalidad
en las mismas, aunque es cierto que el indice de proporcionalidad general aumen-
tarfa, ciertamente a costa de algunas que hemos llamado «perdedoras».

Soy bastante escéptico sobre una hipotética reforma electoral, si bien des-
carto la premisa de que la misma solo pueda estar orientada a la basqueda de una
mayor proporcionalidad. La justicia electoral no puede hacer olvidar la eficacia
electoral, la gobernabilidad o, en otros términos, la capacidad de las elecciones
para permitir la formacién de gobiernos estables. Ciertamente, como ya expuse
en una respuesta anterior, el sistema de partidos no depende exclusivamente del
sistema electoral. No podemos buscar en el sistema electoral las claves dnicas
para explicar el sistema de partidos, pero si algunas de las contrasefias.

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ

Y sustituir el sistema D’Hont por la férmula Sainte-Lagué, y distribuir los
restos no imputados a un escafio en una suerte de circunscripcién nacional... no
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hay solucién que no haya sido ya explorada desde un punto de vista teérico y
todas ellas conducen a reducir en un grado modesto la desviacién de la proporcio-
nalidad en favor de los terceros partidos y en detrimento de PSOE y PP°. Con
todo, existe asimismo consenso en que el gran escollo en la bisqueda de la pro-
porcionalidad es el escaso nimero de circunscripciones de mds de diez escafios, en
las que las distintas férmulas proporcionales operan con toda su fuerza. Por tanto,
cualquier modificacién que quiera potenciar en serio la proporcionalidad tendrd
que ir encaminada a una reforma constitucional.

En este punto cambia el horizonte de las preguntas. La primera indaga sobre
el fondo del asunto: ;es el momento oportuno para introducir reformas que eli-
minan ese premio a la mayoria que supone la desviacién de la proporcionalidad?
Como ya he sefialado en el punto anterior, las circunstancias politicas actuales
invitan a una revisién de la premisa que hacen de ese elemento uno de los mayo-
res problemas de nuestro sistema electoral. La segunda cuestién desemboca en un
tema cldsico de nuestra teorfa constitucional: ;se dan las condiciones para una
reforma constitucional de calado que incluya los mimbres del derecho electoral?
Cuando reflexionamos sobre la necesidad de una reforma constitucional tenemos
siempre que pensar en sus fines, que han de ser esencialmente dos, fortalecer la
acci6n del Estado, hacerla mds eficaz, y ampliar la base social de la Constitucién.
Es obvio que el reto constitucional, al menos para la préxima década, es reinte-
grar en torno a la Constitucién a esa gran parte de la poblacién catalana que la
rechaza abiertamente. No parece que sea posible lograr este objetivo sin una
reforma constitucional. La cuestion es si la reforma serd de minimos, solo para el
tema cataldn, o serd de médximos, diluyéndolo en todo un conjunto de reformas,
entre las que podrian introducirse elementos electorales. Ahora bien, a nadie se le
escapa que la reforma de la estructura electoral afecta a la esencia del sistema. El
velo de la ignorancia empujard seguramente a mantener lo existente; el antece-
dente del 78 explica muy bien que la inercia de conservar la cuota de poder pesa
mds que la bisqueda de soluciones distintas. Cabrfa incluso sostener la hipétesis
de que la reforma electoral, niicleo duro de las decisiones constitucionales, solo
serfa viable ante la implosién del régimen constitucional y la generacién de un
nuevo momento constituyente con actores distintos a los actuales.

En cualquier caso, la reforma del Congreso no podrd comprenderse sin una
reforma en paralelo del Senado. Solo si este se convierte en verdadera Cdmara de
representacion territorial, o si la Constitucién reconoce sistemas de negociacién
multilateral y bilateral, podrd siquiera abordarse la reforma de un sistema que
con la provincia como circunscripcién garantiza a los nacionalistas un peso en el
Congreso equivalente de facto a la bilateralidad.

9 Una extensa panoplia de posibilidades las encontramos en GUILLEN LOPEZ, Enrique: «El sistema elec-
toral del Congreso de los Diputados. Principios constitucionales y recientes propuestas de reforma», Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, ndm. 92, 2011, pp. 195-245. Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electo-
ral http://www.consejo-estado.es/pdf/REGIMEN-ELECTORAL.pdf (visitado en diciembre 2019).
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FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO

Como acabo de decir, sin tocar la provincia como circunscripcién lo que
comportarfa reformar la Constitucién, podrian introducirse cambios en la Ley
electoral que aliviasen la falta de una mayor proporcionalidad. Se podria elevar de
350 a 400 el ntimero de diputados, aunque politicamente esto no estaria bien
visto por la ciudadania. Se podria asignar de manera fija sélo una fraccién de
escafio por circunscripcion, que se completaria con la asignacién complementaria
por nimero de habitantes, de manera que podria haber circunscripciones con un
solo escafio, como el caso actual de las ciudades de Ceuta y de Melilla. Se podria
crear con el paso a 400 escafios una circunscripcién virtual de 50 diputados, a la
que concurrirfan s6lo los partidos politicos de dmbito estatal y con unas cantida-
des de votos formadas por la suma de restos no utilizados en la obtencién de esca-
flos en las circunscripciones provinciales. Se aplicaria a esas sumas la férmula
D“Hondt y los escafios asi obtenidos por las formaciones politicas se asignarfan a
los candidatos de las provincias en las que tales formaciones tuviesen los restos
mayores de votos no empleados anteriormente en la asignacién provincial de
escafos.

PALOMA BIGLINO CAMPOS

Esta solucién parece, al menos a corto plazo, la mds sencilla. Aunque quizd
no fuera del todo satisfactoria ni popular, permitirfa superar algunos defectos de
nuestro sistema electoral, como son la desigualdad en el valor del voto y, como
consecuencia de la baja magnitud de las circunscripciones, el castigo que reciben
fuerzas politicas no mayoritarias con fuerte implantacién nacional. Serfa también
la mds pragmdtica, porque la reforma de la Constitucién, al menos en materia
electoral, me parece cada vez mds lejana. Llevamos décadas dando vueltas a esta
modificacién, pero las circunstancias que la harfan posible, lejos de mejorar, pare-
cen haber empeorado tltimamente. Los discursos de los partidos politicos estdn
cada vez mds radicalizados, lo que ha creado un enfrentamiento entre «derechas»
e «izquierdas» que no me parece que responda al sentir de los ciudadanos pero
que, en cualquier caso, hace casi imposible llegar a los consensos necesarios para
reformar la norma fundamental.

Ahora bien, la solucién que formula la pregunta no deja de tener sus incon-
venientes. En primer lugar, habria que calcular si esa reforma serfa suficiente para
cumplir los requisitos destinados a salvaguardar la igualdad e impuestos por los
estdndares internacionales a los que antes he hecho referencia o si, aun con ella,
seguirfamos desvidndonos de los niveles permitidos de desigualdad. En segundo
lugar, dicha reforma dejarfa con una representacién muy baja a algunas de nues-
tras provincias. Si mis calculos no estdn equivocados, la mayor parte de las que
componen Castilla y Leén y otras, como Teruel, se quedarian con un solo
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representante. No conviene olvidar que uno de los defectos de nuestro pafs estd
en la desigual distribucién de la poblacién que quizd obedezca a causas sociales y
econémicas, pero que es también consecuencia de determinadas politicas en
materia de sanidad, educacién, transportes, nuevas tecnologias, etc. Estas han
conducido, y siguen conduciendo, a la concentracién de la poblacién en grandes
localidades y al abandono de las zonas rurales. Una reforma electoral como la
planteada crearfa un grave malestar en esos territorios, lo que no dejaria de pro-
ducir efectos en los resultados electorales y en la estructura de partidos, como
demuestra el reciente éxito de «Teruel existe».

Por dltimo, no conviene olvidar que la modificacién de la LOREG, aunque
menos exigente que la constitucional, tampoco resulta sencilla. Las reformas elec-
torales deben aprobarse con un elevado consenso y esta condicién resulta mds
dificil todavia cuando se trata de negociar sobre las reglas que, de manera directa
o indirecta, influyen sobre el reparto de poder. Ninguna alteracién electoral es
neutral, sino que las normas que benefician a unos seguramente perjudican a
otros. Como ejemplo de esta complejidad, basta con recordar la suerte que corrié
la Subcomisién para la reforma electoral que se creé durante la XII Legislatura.
Aunque su cometido parecia bastante urgente y puntual, como era la reforma del
voto CERA, no lleg6 a acuerdos sobre el asunto.

ROBERTO BLANCO VALDES

Creo que esta pregunta queda ya contestada con lo que apunto en relacién
con la anterior aunque me parece oportuno afiadir algo mds, que no serfa sino el
colofén de lo manifestado previamente: el problema al que a mi juicio se enfrenta
hoy nuestro sistema politico no tiene que ver con la bisqueda de una mayor pro-
porcionalidad del sistema electoral sino, mds bien, con la bisqueda de instru-
mentos que permitan corregirla para evitar que, tras el cambio de nuestro sistema
de partidos producido a partir de 2014, la ingobernabilidad se cronifique. O, lo
que a mi juicio serfa igualmente preocupante, que se asiente un sistema en el que
s6lo serfa posible gobernar con el apoyo de un cartel de partidos locales y/o sepa-
ratistas que aspiran a participar en la mayorfa parlamentario gubernamental no
con la preocupacion y el objetivo de defender, 16gicamente desde su propia pers-
pectiva politica, los intereses generales, sino con otras dos muy diferentes, por no
decir abiertamente opuestos: bien, con la finalidad de defender exclusivamente
intereses locales (jque pueden llegar a ser incluso los de una sola provincia!) o con
la de promover, desde las instituciones del Estado, la ruptura de la unidad del
propio Estado. A mi juicio, que creo comparten millones de espafioles, el hecho
de que los partidos nacionales se prestaran a ese juego supondria por su parte una
irresponsabilidad descomunal. Por ello creo que el debate que habria que abrir
hoy en Espafia no es el de cémo hacer el sistema electoral mds proporcional (con
la adopcién de medidas como las que se proponen en la pregunta o de otras
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diferentes, pero con idéntico objetivo) sino el de cémo corregir la proporcionali-
dad del actual sistema para lograr mejorar y fortalecer la gobernabilidad impi-
diendo que aquella quede en manos de partidos de naturaleza local o de ideario
separatista. Soy plenamente consciente, claro, de que dada la actual composicién
del sistema de partidos, le reforma que propongo sélo podria abordarse con el
apoyo del PSOE y el PP, lo que con toda seguridad se traducirfa en una quiebra
de la legitimidad del sistema politico espafiol que, en su actual situacién de debi-
lidad, sencillamente este no puede permitirse. La conclusién, por supuesto, no es
demasiado edificante: previsiblemente las cosas seguirdn como estin, pues la
Gnica perspectiva confiable de mejora vendria de la mano de un cambio en las
preferencias de los electores en la direccién de fortalecer la gobernabilidad, lo que
nada indica que vaya a suceder, por lo menos a corto plazo.

LUIS GALVEZ MUNOZ

Como he sefialado en mi respuesta a la pregunta anterior, no creo que resulte
conveniente en estos momentos la reforma del sistema electoral en un sentido
mds pluralista y proporcional y que si se abordara tendria que hacerse con cui-
dado, contemplando de manera conjunta diversas piezas y finalidades, lo que
habria que hacer preferentemente en el terreno constitucional y en un contexto
de reforma mds amplio. Ahora bien, si hubiera acuerdo entre las fuerzas politicas
para caminar en esta direccién proporcionalista, creo que tendria sentido realizar
una reforma de la LOREG sin necesidad de modificar el art. 68 de la
Constitucion.

La cuestién que hay que enfrentar a continuacién, y que puede merecer opi-
niones muy diversas, es la determinar con qué instrumentos concretos hacer esta
reforma, es decir, qué reformar exactamente. La pregunta del Director de la
Revista selecciona inteligentemente tres opciones, a fin, seguramente, de centrar
las posibles respuestas y ganar precisién: elevacién del tamafio del Congreso de
los Diputados, reduccién del minimo inicial de escafios por provincia y ambas
determinaciones a la vez. Y en ellas me centraré, sin entrar en otras opciones posi-
bles, como la base del reparto de escafios a utilizar (como el censo electoral en vez
de la poblacién de derecho), la férmula de reparto de escafios entre las circuns-
cripciones, la barrera electoral, la f6rmula de reparto de escafios entre las candi-
daturas o, la mds incisiva, el reparto a nivel nacional de escafios de nueva creacién
(hasta cincuenta) con los restos de las distintas circunscripciones.

Contestando de forma directa a la pregunta, sin circunloquios, de estas tres
opciones me inclino por la primera, el aumento del niimero de escafios del Con-
greso a cuatrocientos, y ello tanto por razones de coherencia constitucional como
de equilibrio de intereses. Me explico.

a) Es, de una parte, la opcién que mejor se adecua al mandato constitucio-
nal de proporcionalidad, que, como es sabido, se predica respecto de la eleccién
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en la circunscripcién electoral (art. 68.3 CE) y no en relacién al conjunto del
sistema, esto es, en cuanto a los resultados obtenidos por cada fuerza politica a
nivel nacional. El aumento en solitario del niimero de diputados del Congreso
de los Diputado incrementa necesariamente el nimero de escafios de las cir-
cunscripciones méds grandes y pobladas, que ahora estdn subrepresentadas, lo
que aumenta la proporcionalidad en ellas, dada la estrecha relacién entre pro-
porcionalidad y magnitud del distrito, y, por efecto reflejo, también a nivel
general.

En cambio, la reduccién del minimo provincial inicial perjudicarfa el des-
empeflo de la proporcionalidad en las circunscripciones mds pequefias y con
menos poblacién (que ahora estdn suprarrepresentadas), aiin mds que en la actua-
lidad, aunque, ciertamente, la aumentaria en las mds grandes que se repartirian
los cincuenta nuevos escafios del Congreso. En este supuesto se produciria, pues,
al mismo tiempo, un efecto positivo y otro negativo para la proporcionalidad.

Y lo mismo cabria decir de la combinacién del aumento de tamafio del Con-
greso de los Diputados y de la reduccién del minimo provincial, pues los cien
nuevos escafios que se retinen (los cincuenta que se crean y los cincuenta que se
liberan) irfan casi integramente a las circunscripciones ahora subrepresentadas,
que aumentarian su proporcionalidad, pero a costa de la reduccién de ésta en las
menos pobladas, al perder el escafio por minimo provincial y no ganar ninguno
por poblacién.

b) El aumento dnicamente del ntimero de escafios del Congreso es también,
por otra parte, la opcién que produce efectos colaterales o negativos de menor
relevancia, pues solo encuentro, razonablemente, el del coste de imagen de
aumento de la ya abultada némina de politicos, critica no desdefiable (aunque
quizds serfa mejor rebajar la cifra en otros dmbitos y no poner reparos a este
pequefio aumento). Mientras tanto, la via de la limitacién del minimo provincial
produciria un aumento de la desigualdad de voto de los ciudadanos de las distin-
tas circunscripciones en términos de «igual eficacia del voto» (como vimos en la
respuesta a la pregunta 3); el aumento del voto estéril o desperdiciado, sin posi-
bilidad de representacién, en las circunscripciones afectadas; y, no menor, la crea-
cién de un sentimiento de maltrato y resquemor por parte de los ciudadanos de
los territorios afectados («la Espafia vacia» o «vaciada»).

El aumento del nimero de escafios de la Cimara no incrementa, por otra
parte, apenas la igualdad del voto en términos de «igual peso del voto», esto es,
de aproximacién del coste en votos del escafio en las distintas circunscripciones,
fin que s{ se consigue, en cambio, con las otras dos opciones, en especial con la
combinada, y que tiene un enorme valor. No obstante, no nos olvidemos que
ahora estamos tratando de aumentar la proporcionalidad y en el entendido de que
éste es el objetivo de la reforma. Y si este es, efectivamente, su fin, el aumento del
tamafio del Congreso de los Diputados parece la mejor opcién, sin perjudicar, al
tiempo, el voto igual, incluso contribuye a su mejora, aunque de forma poco
significativa.
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ROSARIO GARCIA MAHAMUT

La Constitucién es clara al respecto, la ley es la que debe fijar el ndmero de
diputados que integra el Congreso de los Diputados dentro de la horquilla cons-
titucional que establece art. 68.1 CE, esto es, de entre un minimo de 300 y un
mdximo de 400 diputados. Exactamente idéntica es la exigencia constitucional
de que la ley orgdnica sea la que fije un minimo de asignacién a cada circunscrip-
cién provincial; al igual que a Ceuta y a Melilla le corresponde respectivamente
un diputado (art. 68.2 CE). Y serd la ley la que distribuird el ntimero total de
diputados, asignando una representacién minima inicial a cada circunscripcién y
distribuyendo los demds en proporcién a la poblacién (art.68.2 CE). Exacto man-
dato constitucional es el que afecta a que la eleccién se verificard en cada circuns-
cripcién atendiendo a criterios de representacién proporcional (art.68.3 CE).

Sin duda, una reforma dirigida a atribuir un minimo de un 1 diputado por
provincia a la vez que se aumentara de 350 a 400 el ndmero de diputados redun-
darfa en una mayor proporcionalidad del sistema, tal y como lo conocemos hoy.
Esta es una opcién que no acabarfa con el funcionamiento real de un sistema elec-
toral mayoritario en numerosas provincias; pero en su conjunto si que permitirfa
atajar algunos de los desequilibrios que se producen como consecuencia de la dis-
tribucidn de escafios entre las provincias, lo que tiene efectos directos en el valor
del voto de los electores de las circunscripciones con mayor ntimero de habitantes
en comparacién con la del voto de los electores de las circunscripciones con menor
ndmero de habitantes. Serfa un mecanismo corrector que claramente coadyuvaria
a corregir esos desequilibrios en términos de representacién parlamentaria donde
en Madrid un escafio vale mds de 137 mil votos y en Soria algo mds de 38 mil
VOtos.

Pero si hablamos de proporcionalidad en la representacién parlamentaria no
cabria aumentar la barrera electoral del 3% provincial que como es conocido solo
actda en aquellas circunscripciones con mds de 24 escafios, esto es Madrid y
Barcelona.

Dicho lo anterior, hay que inmediatamente advertir que en las circunscrip-
ciones pequefias los efectos propios del sistema mayoritario se acentuarian, espe-
cialmente si tenemos en cuenta que la formula d’'Hondt beneficia a los partidos
mds votados. Y cuando decimos partidos mds votados no estamos diciendo parti-
dos tradicionales del mapa politico espafiol en la versién anterior a la irrupcién
de nuevas fuerzas politicas que se consolidan, si bien con variaciones, tras las elec-
ciones generales y autonémicas de 2015.

No podemos despreciar el dato empirico de que los efectos de un sistema
electoral dependen en buena parte de la distribucién del voto en cada una de las
elecciones y, de hecho, el mismo sistema electoral puede generar efectos distintos
segtn la eleccién y el concreto momento histérico (ciclo electoral). Solo basta
contrastar el ciclo electoral de la década de los 90 con la que se inicia tras la gran
recesién econémica y la entrada de nuevas fuerzas politicas en el 2015, por no
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mencionar la entrada y el aumento de fuerzas politica, incluida la escisién de la
extrema derecha (VOX) y su consolidacién en las pasadas elecciones de noviem-
bre de 2019.

No me extenderé mds sobre las cuestiones planteadas por haberlas respon-
dido en preguntas anteriores.

JUAN CARLOS GAVARA DE CARA

Si una reforma de nuestro sistema electoral debia ser trascendental debfa
contemplar los que se consideran elementos centrales del mismo, es decir, el sis-
tema de asignacién de escaflos en las circunscripciones y la aplicacién y determi-
naci6n de la férmula electoral, precisamente los elementos que habfan generado
una critica mds o menos generalizada entre la doctrina por distorsiones a la pro-
porcionalidad del régimen y que habfan propiciado unas expectativas sociales,
académicas y politicas de que su incremento constituiria uno de los ejes de la
reforma electoral.

En general, se puede afirmar que el sistema proporcional introducido por la
Constitucién en relacién al Congreso de los Diputados aparece fuertemente corre-
gido por elementos destinados a evitar un fraccionamiento de la cimara. No obs-
tante, la ley electoral tiene un campo de actuacién que podria intentar mitigar y
corregir en gran medida la desproporcionalidad introducida por los elementos
reguladores de la Constitucién (por ejemplo, ampliando a 400 el ndmero de
diputados elegidos o fijando sélo en uno el niimero minimo inicial de diputados
correspondientes a cada circunscripcién, lo que permitird repartir combinando
ambas posibilidades en proporcidn a la poblacién hasta 348 diputados, en lugar
de los 248 diputados que se reparte en la actualidad, cuestiones que se valorardn
en la siguiente pregunta). No obstante, no se puede obviar que existe una tenden-
cia generalizada al mantenimiento y a la resistencia al cambio del sistema electo-
ral, en parte debido a que muchos elementos normativos forman parte formal y
materialmente de la Constitucidn, y en parte por la vinculacién entre ley electo-
ral y mayoria parlamentaria y por los propios intereses de la clase politica ajenos
al cambio.

El Congreso de los Diputados estd compuesto, segin la Constitucién entre
un minimo 300 y un méaximo de 400 diputados, pero se fija de conformidad con
la prevision constitucional del art. 68.2 CE por el art. 162.1 LOREG el ntimero
de miembros en 350 diputados, que eran los que se habfan previsto en los proce-
sos electorales anteriores a la elaboracién de la LOREG. La delimitacién del
nimero de diputados no es por si misma una cuestién conflictiva si se mantiene
una relacién directa entre representantes y representados, si se respeta la posibi-
lidad de dar opcién a los partidos y grupos pequefios o minoritarios a participar
en las actividades de las cdmaras legislativas y si se articula coherentemente la
propia funcionalidad. En cualquier caso, dentro de nuestra doctrina ha habido

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nim. 45, 2020, ISSN 1139-5583, pp. 19-110



ENCUESTA SOBRE EL SISTEMA ELECTORAL 95

una cierta polémica sobre si se debe situar la democraticidad de un sistema elec-
toral en la relacién de escafios por habitante, es decir, si se mantiene en términos
de equiparacién el escafio con la representacién del nimero de habitantes o si es
admisible y en qué grado la existencia de diferencias en relacidn entre las distin-
tas circunscripciones. Conviene recordar que la Constitucién establece que cada
provincia, sea cual fuere su poblacién, cuente con «una representacién minima
inicial» (art. 68.2 CE) que el art. 162.2 LOREG ha fijado en dos escafios. El sis-
tema permite que, aunque la delimitacién de las circunscripciones permanezca
en vigor durante mucho tiempo, se pueda ir actualizando en una parte la des-
igualdad entre circunscripciones, ya que los flujos o movimientos de poblacién
tienen su reflejo en el ndmero de diputados a elegir en cada convocatoria electo-
ral. Este mecanismo de ajuste flexible no requiere una rectificacion del mapa elec-
toral para su aplicacién, ya que se plantea por la LOREG como una operacién
mecdnica lo que garantiza la independencia de su aplicacién para que no res-
ponda a intereses partidistas.

Como se puede comprobar la relevancia del tamafio del Congreso de los
Diputados es importante y hasta cierto punto una cuestién conflictiva por las cir-
cunstancias que rodean su delimitacién, ya que, aunque el funcionamiento de la
proporcionalidad puede aumentar con las condiciones planteadas, el interés por
adoptar esta reforma por parte de los grandes partidos (incluidos los nacionalis-
tas) puede ser dudoso, ya que se trata de una reforma que les perjudicaria en el
resultado final. No obstante, el aumento a 400 diputados de conformidad con las
actuales reglas en unién a la disminucién de la representacién minima por pro-
vincia tampoco permite derivar excesivos cambios en los resultados finales, que
no habrian variado en ninguna de las convocatorias electorales realizadas desde
1977 hasta la actualidad.

De todos modos tampoco se puede dejar de tener en cuenta que la existencia
del minimo de representacién por provincia en las condiciones actuales (dos por
circunscripcién) dificulta y cuestiona el funcionamiento proporcional pleno del
sistema, aunque si se aplica el reparto actual de escafios de 350 escafios con un
minimo de 1 diputado, dejando al margen los casos de Ceuta y Melilla que cuen-
tan con una previsién constitucional expresa, implicaria que cuatro circunscrip-
ciones (Teruel, Guadalajara, Segovia y Soria) tan solo permitirian elegir un
diputado por provincia por lo que también serfa cuestionable si en estos casos se
aplican criterios de proporcionalidad debido a que en el fondo obliga a que se uti-
lice el sistema mayoritario al elegir un Gnico diputado (en el caso de que el reparto
total de escaflos fuera de 300 diputados con una representacién minima de un
diputado, se convertirfan en circunscripciones uninominales, ademds de las men-
cionadas, Zamora, Palencia, Avila, Huesca y Cuenca, es decir, en total nueve dis-
tritos uninominales). Si se interpreta el concepto de proporcionalidad como
condicién de aplicacién de un sistema electoral implica que se determine en cada
circunscripcién un nimero plural de miembros a elegir, de forma que el ndmero
minimo de diputados a elegir debe ser de una cuantia que permita que todas las
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circunscripciones elijan mds de un miembro. No obstante, como prevision de
solucién de algunos problemas practicos que pueda ocasionar la hipotética falta de
proporcionalidad del sistema electoral, téngase en cuenta que si se reparten 400
escafios todas las circunscripciones son plurinominales con independencia de que
se parta de un minimo de uno o de dos diputados por provincia. Por otra parte, se
debe tener en cuenta que es admisible la existencia de distritos unipersonales den-
tro de un sistema electoral proporcional, ya que el distrito no necesita ser el ele-
mento determinante de los efectos y resultados de un sistema electoral, de forma
que se puede evitar la consideracién de desproporcidn si se valoran los efectos
sobre el sistema electoral en su conjunto. En este caso, si se introduce la igualdad
numérica de electores en los distritos individuales nos podemos encontrar con el
problema de que harfa falta un nimero muy elevado de distritos individuales en
la provincia de Madrid, pero también que estos distritos podrian superar el marco
territorial de la provincia en circunscripciones pequefias como Soria o Teruel, que
no encontraria un nimero de electores suficientes, introduciendo una nueva com-
plejidad de dificil solucién. Incluso serfa posible plantear distintas alternativas
para aproximarnos a un sistema electoral como el alemdn con combinacién de cir-
cunscripciones, pero adaptindolo y adecudndolo a la tradicién de nuestro sistema
electoral lo que podria implicar la utilizacién de la provincia en lugar del distrito
uninominal (que como circunscripcién no puede ser sustituida en su totalidad sin
previa reforma constitucional para no infringir el art. 68.2 CE) y una circunscrip-
cién dnica de cardcter estatal o circunscripciones por Comunidades Auténomas
para la distribucién de los escafios electorales restantes.

Las posibilidades de reforma de la LOREG para mejorar la proporcionalidad
son amplias, pero al mismo tiempo es mds discutible una posible combinacién de
las mismas con una suficiente garantia de la estabilidad gubernamental y sin
excesiva fragmentacién parlamentaria, es decir, sin dificultar la estabilidad de la
legislatura tal como ha sido estructurado el funcionamiento real de nuestra forma
de gobierno. El mejor margen posible para incrementar la proporcionalidad de
conformidad con las reglas constitucionales actuales residirfa en afiadir los 50
diputados no utilizados segtin la norma constitucional (un mdximo de 400 dipu-
tados) en torno a tres soluciones que no contemplan su reparto entre las circuns-
cripciones provinciales:

1. La posibilidad contemplada por la doctrina de afiadir una circunscripcién
estatal de 50 diputados, aprovechando el margen constitucional, que se repartirian
a partir de los resultados globales a nivel estatal con la f6rmula D’Hondt produ-
ciendo tal como se ha anunciado unos resultados similares a los de las elecciones al
Parlamento Europeo. Para evitar susceptibilidades se podria permitir a las candida-
turas que se presenten exclusivamente en una Comunidad Auténoma (partidos
nacionalistas) unirse entre ellas tal como sucede en las elecciones europeas para
recontar los votos a nivel estatal, pero lo cierto es que los resultados permitirfan a
los partidos una representacién proporcional a su implantacién a nivel estatal siem-
pre que se superara la barrera minima (que podrfa mantenerse en el 3% o elevarse al
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5%), pero al mismo tiempo cohesionaria a los partidos nacionalistas en la formacién
de la voluntad politica estatal y facilitarfa la obtencién de unos mejores resultados a
los partidos mayoritarios. Para imaginarse la relevancia de este cambio bastaria
sumar los resultados obtenidos en las dltimas elecciones al Congreso de los Diputa-
dos con el global a nivel estatal para comprobar las virtudes de afiadir esta nueva
circunscripcion estatal tanto a nivel de mejorar la proporcionalidad en los resultados
como en facilitar y permitir una mayor estabilidad en la formacién del Gobierno.

2. El segundo posible sistema consiste en la introduccién del denominado
premio de la mayoria, que en nuestro sistema podria consistir simplemente en
otorgar 20 diputados mds al partido vencedor de las elecciones de conformidad
con el sistema establecido en la LOREG o, un poco mds sofisticado y respetuoso
con la originaria idea italiana, otorgar tantos diputados como fueran necesarios
para la obtencién de la mayoria absoluta por el partido vencedor. Seguramente
con el primer sistema serfa suficiente para permitir una estabilidad y dar una
mayor facilidad a la formacién del gobierno por el partido que ha obtenido una
mayoria relativa en las elecciones al Congreso de los Diputados. De todos modos,
aunque este sistema no puede considerarse que mejore la proporcionalidad del
mismo, lo cierto es que reduce o elimina la dependencia en la formacién del
gobierno de los partidos minoritarios, en ocasiones con una pequefia representa-
cién, y que ha sido tan cuestionada en algunas legislaturas. Lo cierto es que este
premio de la mayoria ha sido muy criticado, sobre todo si supone otorgar al par-
tido vencedor tantos escaflos como sean necesarios para tener una mayoria abso-
luta (en nuestro caso partiendo de 120 diputados supone superar el limite de los
400 diputados ya que se deberfa otorgar en esta legislatura al PSOE 56 diputados
afiadidos), ya que es una amplia extensién y seguramente una flagrante despro-
porcionalidad contraria a la Constitucién. Los tltimos resultados electorales pue-
den alejar la aplicacién de esta solucién, aunque un pequefio premio de 20
diputados no distorsionarfa los criterios jurisprudenciales del TC sobre el princi-
pio de proporcionalidad y mejorarfa la gobernabilidad al disminuir la necesidad
de opciones nacionalistas en el apoyo a la mayorfa.

3. La tercera solucion al efecto de no desvirtuar la representacién proporcional
de la voluntad popular en la composicion del Congreso, implica utilizar la técnica
de los escafios afiadidos del sistema alemdn, es decir, adicionar los escafios necesarios
para que a nivel estatal (una vez repartidos los escafios a nivel provincial, o eventual-
mente autondémico tras una reforma constitucional) se adscriban a los partidos que
han obtenido una representacién menor a nivel estatal que la que le corresponderia
proporcionalmente a sus votos o sufragios. En definitiva, en el supuesto de que
alguna formacién politica tenga una representacién proporcional inversa, consis-
tente en que, habiendo recibido mds votos que otro grupo politico, se haya visto
perjudicada en sus candidaturas por habérsele asignado un ndimero menor de dipu-
tados computado a nivel estatal. En estos supuestos se repartird a nivel estatal el
total de escafios (350 diputados) mediante la f6rmula D"Hondt, asigndndose vir-
tualmente a los partidos, federaciones y colaciones electorales que obtengan los
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cocientes mayores atendiendo a un orden decreciente. Los partidos afectados por una
proporcionalidad inversa en su representacién verdn incrementada ésta en el nimero
de escafios resultante de la diferencia entre el nimero de diputados que correspon-
den a sus candidaturas en la distribucién virtual y el ndmero de escafios asignados a
sus candidaturas por las Juntas Electorales provinciales. Evidentemente el resultado
final reflejard una mayor proporcionalidad, favoreciendo una mayor representacién a
partidos estatales, una menor sobrerrepresentacién a los partidos nacionalistas, aun-
que eventualmente puede resultar mds perjudicial para la gobernabilidad en caso de
que no se introduzca una barrera minima elevada, no menor del 5%.

En cualquier caso, estas soluciones pueden superar, salvo casos extremos, un
control de constitucionalidad en materia de proporcionalidad. El Tribunal Cons-
titucional ha utilizado un concepto genérico de representacién proporcional que
implica que a cada partido o a cada grupo de opinién se le atribuya un ndmero de
mandatos en relacién con su fuerza numérica y con independencia de sus moda-
lidades concretas. La idea fundamental es la de asegurar a cada partido politico o
grupo de opinién una representacién, si no matematica, cuando menos sensible-
mente ajustada a su importancia real. En definitiva, tal como se ha repetido en
numerosas ocasiones, la proporcionalidad es, mds bien, una orientacién, un crite-
rio tendencial. La proporcionalidad siempre quedard modulada o corregida por
multiples factores del sistema electoral, hasta el punto de que puede afirmarse
que cualquier concrecién o desarrollo normativo del criterio, para hacer viable su
aplicacién, implica necesariamente un recorte a la pureza de la proporcionalidad
abstractamente considerada. La proporcionalidad electoral es compatible con la
introduccién de criterios que impliquen el resultado de que la representacién de
los electores en las Cdmaras no sea en exceso fragmentaria, quedando encomen-
dada a formaciones politicas de cierta relevancia. En consecuencia, son admisibles
restricciones a la proporcionalidad, en favor de criterios favorables a la funciona-
lidad del sistema de gobierno como pueden ser favorecer la gobernabilidad, evitar
la fragmentacién de la representacién, facilitar la capacidad de trabajo de las
Cdmaras o asegurar una opcién razonable (de entre las varias posibles) en cuanto
a la representacién parlamentaria de las fuerzas politicas.

7. ¢ Consideraria interesante que nuestros parlamentarios, en una hipotética veforma
constitucional, se inspivasen en el modelo alemdn de doble voto conforme al que se
elige a los diputados del Bundestag? Y, en caso de respuesta positiva, ;nos querria
exponer las virtudes de este modelo?

ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

La férmula alemana del doble voto, sin ser una pécima mégica, es muy suges-
tiva en cuanto permite cohonestar la proporcionalidad con la personalizacién del
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voto. Su posible «importacién» a Espafia fue defendida, por ejemplo, por el recor-
dado Manuel Jiménez de Parga en su libro «La ilusidn politica», porque el modelo
de la representacion politica personalizada cumple con los requisitos minimos de
conocimiento por parte de los electores y se completa con la de lista del aparato
partidista. También por el ilustre Catedritico Antonio Torres del Moral quien
desde hace treinta afios defiende la combinacién del sistema proporcional con el
voto uninominal mediante la doble papeleta, de lista del partido y de candidatos
uninominales. Antes incluso que los anteriores, en un temprano articulo publi-
cado en la revista Sistema en 1981 el profesor Ferndndez Perez, en relacién con las
comunidades uniprovinciales, asegur6 que para garantizar la maxima igualdad y
la proporcionalidad era adecuado combinar la circunscripcién provincial con cit-
cunscripciones interiores uninominales, y esta propuesta la exteriorizé en 1995 el
que fuera candidato a la presidencia del Gobierno de la Comunidad de Madrid,
en una recta interpretacion del articulo 152 de la Constitucién que, a mi juicio,
implica, en el dmbito autondémico, el renacimiento de un cierto pluralismo
interno territorial que podria expresarse en la forma antes indicada combinando
los principios mayoritario y proporcional; es decir, la eleccién de una parte de los
diputados en distritos uninominales y otra de las listas por el sistema proporcio-
nal. Muchos afios después se constituyé en la Asamblea de Madrid una Comisién
de estudio sobre la posible reforma electoral en la Comunidad de Madrid (IX
Legislatura, 2011-2015), y durante su curso se suscitd por una de las formaciones
politicas, como una de las propuestas-estrella, la adopcién del sistema electoral
alemdn manteniendo la circunscripcién provincial para la eleccién por el sistema
proporcional entre las listas de los diputados y creando tantas circunscripciones
uninominales, con base en criterios geograficos y socioeconémicos, como fueran
necesarios para la eleccién del tercio restante por el sistema mayoritario; para ase-
gurar la proporcionalidad requerida por la Constitucidn, las actas que se obtuvie-
ran uninominalmente en la primera urna restarfan del cémputo final de escafios
en la segunda urna, aplicando la regla I’ Hondt. Esta fue la propuesta que no
lleg6 a alcanzar el consenso parlamentario, y por tanto, se perdié en las pdginas
del Diario de Sesiones.

El modelo, llamémosle asi, alemédn es muy sugestivo y ante la creciente des-
afectacién o desenganche de la politica y de los politicos por parte de los ciuda-
danos, ante la necesidad de buscar el perfeccionamiento de la democracia
representativa y de fortalecer los partidos politicos, la posibilidad de acercarse al
mismo es un ambicioso proyecto para la profundizacién en la democracia en un
sentido real y auténtico.

MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ

El modelo alemén tiene un efecto contrafdctico insoportable: en el reparto de
escaflos es posible que en un Land, circunscripcién para la efectiva atribucién de
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actas, el partido mds votado obtenga menos escafios que el segundo mds votado.
El Tribunal Constitucional Federal ha declarado que esta consecuencia es contra-
ria a la Constitucién por quebrar la igualdad en el voto. Y pese al amplio margen
dado a los partidos para reformar la ley, no encuentran una salida. El sistema ger-
mano busca la perfeccién: un sistema proporcional que fortalece la relacién can-
didato/elector y atiende en la distribucién final de escafios a las caracteristicas
territoriales del Estado. Pero lo mejor es enemigo de lo bueno: hace falta una
capacidad politica superlativa para explicar al ciudadano de a pie que en su cir-
cunscripcion el partido mds votado no serd necesariamente el ganador. Si ya nos
resulta problemdtica la situacién de nuestros terceros partidos frente a los de
corte nacionalista/regionalista que maximizan sus posibilidades en un determi-
nado territorio obteniendo mds escafios pese a tener menos votos en el conjunto
del Estado, se hace quimérico pensar que seremos capaces de dar sentido a la para-
doja tudesca.

Pero el modelo alemdn s{ tiene elementos inspiradores, puesto que logra una
alta proporcionalidad al realizar a nivel estatal la primera distribucién de escafios
en relacién al voto otorgado a los partidos (haciéndose luego un segundo reparto
en cada Land, en el que ya se atiende al voto que se ha dado a los candidatos).
Consigue una vinculacién entre elector y representante a través del voto directo
en favor de un candidato. Y da sentido a la estructura territorial haciendo del
Land la circunscripcién electoral.

Lo interesante es que casi todos estos elementos, por separado, ya los tenemos
en nuestro derecho electoral; sin embargo, no parece que se puedan mezclar sin
incurrir en las contradicciones propias del modelo alemdn. La circunscripcién
electoral dnica la conocemos por las elecciones al Parlamento europeo. Ahora
bien, introducir un voto directo sobre una lista de 350 candidatos es impensable;
por eso los alemanes reconducen el voto directo a pequefios distritos electorales,
pero es justamente esa decisién la que rompe la equivalencia entre escaflios a nivel
global y a nivel de Land.

Al elegir el Senado, nosotros ya contamos con la posibilidad de seleccionar
libremente candidatos, incluso pudiendo saltar de lista. Pero como este mismo
ejemplo muestra, para ser eficaz debe realizarse entre un nimero reducido de can-
didatos, lo que empuja a circunscripciones pequefias, se me antoja que mds redu-
cidas que la provincia. Y si se da ese paso, entonces nos acercamos a un modelo
mayoritario.

Quizd la Gnica via para reunir sistema proporcional y vinculacién elector/
candidato sea dividir el modo de repartir los escafios. Asi, una parte se atribuirfa
siguiendo una férmula electoral proporcional tomando una circunscripcién Gnica
o circunscripciones por Comunidades Auténomas. Y la otra parte de los escaflos
se repartiria en atencion al voto directo a un candidato, avalado por un partido, y
en una circunscripcién definida por criterios poblacionales y no necesariamente
idéntica a la provincia, con la cautela de que el candidato elegido solo podria
recoger el acta si el partido que lo sostiene obtiene representacién por si mismo.
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Otra alternativa, de menor calado y que a mi juicio no necesita reforma cons-
titucional, consistirfa en dar al elector la posibilidad de sefialar dentro de la lista
cerrada del partido a tantos candidatos de su preferencia como se elijan en la pro-
vincia, pero sin necesidad de agotar el nimero, de manera que en la eleccién de
ocho representantes podria, por ejemplo, sefialar solo a dos (y si se quiere, como
se ha propuesto en muchas ocasiones, salvando al nimero uno de la lista). Esto
resultaria operativo en las circunscripciones con pocos escaflos a repartir y mds
engorroso en las grandes, de manera que realmente dependeria de la implicacién
del elector. En cualquier caso serfa un mecanismo que, antes que vincular al
votante con el candidato, fortalece al representante frente al partido.

FRANCISCO J. BASTIDA FREIJEDO

El sistema de representacién proporcional personalizado puede ser intere-
sante para vincular la eleccién a la relacién entre los candidatos y los electores
y evitar el excesivo control de los partidos en la confeccién de las listas electo-
rales. Sin embargo, para ser efectivo tendrian que ser numerosos los escafios a
asignar por esta via de eleccion personalizada. Creo que, al menos en parte, esto
se resolverfa si fuesen obligatorias las primarias en los partidos y que se eligiese
en ellas no sélo al cabeza de lista de cada circunscripcidn, sino el equipo o tique
que el cabeza de lista propone para su candidatura. Y, ademds, que en ellas par-
ticipasen no sélo los afiliados, sino también los simpatizantes de los respectivos
partidos.

PALOMA BIGLINO CAMPOS

Tengo que reconocer que no soy una experta en el modelo electoral alemdn.
No creo que el problema sea solamente mio, sino que deriva, también, de su espe-
cial complejidad. M. Védzquez Lapuente y P. Jiménez Seral cuentan que Dieter
Nohlen, esto es, uno de los mayores expertos en materia electoral, afirmé en un
Seminario celebrado en la Fundacién Giménez Abad que «es tan complicado que
casi nadie lo entiende y por supuesto es su mayor defecto»'’. Ambos autores, pro-
fesores de Matemdticas, consideran que esta es una cuestién menor porque no es
el lector quien tiene que preocuparse de estos cilculos''. Este planteamiento
quizd sea correcto cuando las férmulas afectan a las cosas, pero no me parece ade-
cuado cuando, de manera distinta, inciden sobre los ciudadanos y sobre el sistema

10 «El nuevo modelo de reparto de escafios en el sistema electoral alemdn», Cuadernos Manuel Giménez
Abad, n° 7, 2014, pégs. 118.
11 Ibidem, pag. 119.
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juridico-politico. El primer requisito de cualquier sistema electoral es su legiti-
midad y esta se fundamenta, en gran parte, en que pueda ser conocidos y com-
prendido por quienes participan en él como electores o como candidatos. S6lo
cuando estos actores son capaces de entender, prever y fiscalizar los sistemas elec-
torales aceptardn como vélidos los resultados de los comicios, aunque resulten
contrarios a sus intereses.

A la hora de valorar el sistema alemdn, es preciso tener en cuenta, también,
su evolucién en el tiempo. Aunque gozé de una extraordinaria popularidad hace
algln tiempo y se extrapol a otros paises, estd demostrando ahora sus propias
limitaciones. En las Gltimas elecciones generales, no ha evitado la pérdida de
votos de los principales partidos y ha propiciado una fragmentacién del Bundes-
tag que ha dificultado extraordinariamente la formacién del ejecutivo. Recorde-
mos que Angela Merkel ha tardado casi seis meses en formar su tltimo gobierno.
Esta evolucién permite concluir que la estabilidad y desarrollo que ha experi-
mentado Republica Federal en las dltimas décadas quizd no sean debidas al sis-
tema electoral, sino a otros factores de diferente naturaleza.

La decisién de modificar el sistema electoral corresponde a las fuerzas politi-
cas que, en ocasiones tales, tienen muy en cuenta sus propias expectativas. Desde
un punto de vista meramente técnico no soy partidaria de importar a Espafia un
modelo extranjero, aunque sus resultados hayan sido excelentes en su pais de ori-
gen. Esta desconfianza no proviene de una actitud chovinista o campanilista, sino
de una reflexién acerca de la compleja naturaleza de los sistemas electorales, que
son s6lo una de las piezas del sistema democritico de cada pais. Cualquier cambio
en la forma de seleccionar representantes no sélo repercute sobre los demds ele-
mentos del conjunto, sino que, ademds, debe realizarse teniendo en cuenta la rea-
lidad sobre la que operan. Me parece, pues, mds prudente, reflexionar sobre los
problemas que presenta nuestro sistema electoral y, sin prejuicios, cambiar los
que no funcionan adecuadamente. Es cierto que, en esta tarea, el Derecho Com-
parado resulta de interés, pero mas como fuente de informacién que como fuente
de inspiracién.

Desde este punto de vista, la naturaleza mixta del modelo alemdn puede
tener sus ventajas, pero desde luego tiene sus inconvenientes. El primero de ellos
es que, como acabo de sefialar, es bastante confuso, como consecuencia, entre
otros motivos, de las exigencias del Tribunal Constitucional Federal en materia
de proporcionalidad, que han obligado a introducir los mandatos compensato-
rios. Tampoco me parece adecuado que, por la necesidad de respetar dicho prin-
cipio, el nimero de parlamentarios no sea fijo, sino que resulte creciente. Si no
estoy equivocada, mientras que en 2009 se elegfan 622 escafios, estos pasaron a
ser 631 en 2013. En 2017, ascendieron a 709. No creo que la opinién putblica
espafiola acepte de buen grado un fenémeno parecido.

La tercera razén por la que no me parece conveniente extrapolar el sistema
alemdn a nuestro pafs tiene un cardcter mds general y deriva de los discutibles
resultados que ha producido cuando se ha intentado copiar en otros Estados que
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tienen una estructura econémica, social y politica diferente de la alemana, como
son algunos paises del este de Europa. La eleccién de la Duma rusa, de la Rada
ucraniana o del Parlamento moldavo, que siguieron o siguen el modelo mixto
son ejemplos que deberfamos tener muy en cuenta a la hora de valorar la pro-
puesta para Espafia. En el momento de tomar una decisién de este tipo, es pre-
ciso tener muy en cuenta la acertada y reiterada opinién de la Comisién de
Venecia sobre el asunto. Por ejemplo, en la opinién de 2017 sobre cambios elec-
torales en Moldavia, analizaba el proyecto de instaurar un sistema hibrido, que,
segin los redactores del proyecto de ley, existe en paises tan distintos como Ale-
mania, Hungrfa, Lituania y Japén. Pues bien, ante este argumento, la Comisién
afirma que, «si bien es cierto que la experiencia de otros Estados puede servir de
inspiracién a la hora de considerar la reforma de un sistema electoral, también
es verdad que los argumentos comparatistas tienen que usarse con precaucion.
Las instituciones estatales y la organizacién del poder legislativo funcionan den-
tro de un contexto legal, politico y cultural especifico. La presuncién de que los
ajustes institucionales y legislativos pueden ser trasplantados ficilmente de un
sistema legal a otro y producir resultados comparables se ha demostrado fre-
cuentemente falsa»'?.

Ahondando en esta reflexién, me parece importante recordar, sobre todo, las
dificultades que entrafia la delimitacién de las circunscripciones uninominales
conforme a criterios objetivos que eviten fenémenos como el gerrymandering. Es
verdad que este tipo de distritos pueden aproximar a representantes y representa-
dos. Pero también generan problemas. Para ilustrarlos vuelvo a la Comisién de
Venecia. La experiencia en las elecciones parlamentarias de 2012 en Ucrania le
sirven para afirmar que, en algunas ocasiones, los sistemas electorales mixtos
cambian la dindmica de las elecciones, porque generan una fuerte competencia
entre los candidatos independientes y los nominados por los partidos politicos.
Suele suceder que cierto ntimero de candidatos estin conectados con hombres de
negocios adinerados, algunos de los cuales apoyan financieramente también a los
partidos. El componente mayoritario puede propiciar, pues, influencias indebi-
das por parte de empresarios con muchos medios econémicos o de otros actores
que persiguen sus propios intereses’’.

Nuestra propia experiencia histdrica, en este asunto, es bastante descorazo-
nadora. El predominio de los distritos uninominales a lo largo de todo el siglo
XIX y parte del XX tenfa la sana intencién de imitar el modelo britdnico. En la
practica constituy6 el sustento de un sistema politico que, recordemos a Costa, se
basaba en la oligarquia y el caciquismo.

12 CDL-AD(2017)012. «Republic of Moldova Joint Opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament)» para. 30. https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2017)012-e.

13 CDL-PI(2019)001. «Compilation of Venice Commission opinions and reports concerning electoral
systems», para. 28, 32,33.
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ROBERTO BLANCO VALDES

Creo que el sistema alemdn, que combina el voto de lista y el voto a candi-
datos concretos, tiende a corregir, al menos parcialmente, uno de los principales
defectos de sistemas que, como el espafiol, funcionan con listas cerradas y blo-
queadas: el gran poder de las organizaciones partidistas a la hora de confeccionar
las candidaturas que se proponen al cuerpo electoral. De hecho, y no descubro
nada que no sea bien conocido, el sistema electoral espafiol funciona en la prctica
como un sistema de doble confianza, en el que los candidatos no han de contar
solo, para resultar elegidos, con los votos de los electores, sino con la propuesta
previa del partido y, por tanto, con la confianza de la direccién partidista que ela-
bora las listas. En todo caso, y aun estando convencido por lo que he leido al res-
pecto de que el sistema alemdn funciona bien en Alemania, no lo estoy de otras
dos cosas que me parecen dignas de ser subrayadas: primera, no creo que los pro-
blemas que el sistema electoral vigente plantea hoy en nuestro pafs tengan que
ver esencialmente con los que una eventual traslacion del sistema alemadn a Espafia
podria resolver; y segundo, no creo tampoco, y ello con cardcter general, que la
traslacién de sistemas electorales de un pais a otro, asegure que lo que funciona
bien en un lugar vaya a funcionar bien en otro. Por tanto, y para ser prudentes,
diré que no cuento con elementos de juicio lo suficientemente sélidos como para
adherirme al posible cambio que se sugiere en la pregunta.

LUIS GALVEZ MUNOZ

Creo que el sistema electoral alemdn, que se basa en el sistema ABWR —Illa-
mado asi por quienes participaron en su creacion y sistematizacién: Adler, Bracke
y W. Raynar—, es un modelo de gran interés, a tener muy en cuenta en una
reforma integral del sistema electoral del Congreso de los Diputados. Considero,
como apunta A. Torres del Moral, que cabria su introduccién aun sin reformar la
Constitucién («La reforma del sistema electoral o la cuadratura del circulo»,
RDP, n° 74, 2009; también Vidal Prado, C., E/ sistema electoral alemdn y su posible
implantacion en Espaiia, 2012)

No es el momento de exponer con detalle este sistema, pero si es conveniente
recordar, con gran esquematismo, sus lineas fundamentales: se basa en la existen-
cia de dos tipos de circunscripcién, land y distrito uninominal, con el mismo
nimero de escafios (299 en cada caso); los partidos politicos presentan dos tipos
de listas (una en cada circunscripcion); el elector dispone de un doble voto en una
Unica papeleta (primer voto o voto personal en el distrito y segundo voto o voto
de lista en el Lander); la asignacién de escafios en el /and se hace en proporcién a
los votos obtenidos por las listas, mientras que en el distrito resultan elegidos los
candidatos que han ganado en el mismo por mayoria simple; no entran en el
reparto en los /ander los partidos que nos consiguen al menos el 5% de los votos
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a nivel nacional o tres mandatos directos en los distritos; y en todo caso debe
mantenerse la proporcién de los sufragios obtenidos por las listas, para lo que se
crean escafios adicionales.

Su objetivo es tratar de aunar determinados fines del sistema electoral de
dificil combinacién: la proporcionalidad (justicia electoral), la formacién y esta-
bilidad del Gobierno (gobernabilidad) y la relacién directa entre los diputados y
electores (participacién), lo que ha conseguido en buena parte. Y precisamente
por ello ha fascinado a numerosos autores y politicos, aunque mds de fuera de
Alemania que de dentro.

En cualquier caso, el sistema no estd exento de criticas. Asi, se ha
hablado —muchas veces con razén— de la extraordinaria complicacién que
entrafla la distribucién de escafios, en varias fases; de que buena parte de los elec-
tores no lo entiende bien, lo que disminuye su funcionalidad; de que fomenta de
manera excesiva el voto estratégico, restando autenticidad a la expresion politica;
de que una vez realizada la eleccién no existe conexién especifica entre el elector
y el diputado del distrito, distinta a la de los demds diputados de lista; de que una
barrera electoral tan elevada limita en exceso el pluralismo politico, al hacer muy
dificil el acceso al parlamento de partidos minoritarios nacionales o de importan-
tes partidos regionales; o de que hace casi inevitables los gobiernos de coalicién,
con dependencia desproporcionada de partidos bisagra.

Esto pone de relieve que no hay sistema electoral perfecto, que todos tienen,
como es natural, ventajas e inconvenientes. También el alemdn, que, por cierto,
ha sido reformado en numerosas ocasiones (aunque la base se mantiene), objeto
de recursos ante el Tribunal Constitucional (con algiin varapalo) y diana de criti-
cas feroces (de notables especialistas). No estamos, por tanto, en Espafia tan solos
en nuestras quejas e inquietudes de mejora.

Con esto quiero decir que el sistema electoral alemdn, a pesar de su valia, no
debe ser el Gnico modelo de inspiracién en una futura reforma constitucional.
Existen otros de gran interés en el Derecho comparado e incluso en la academia,
con sugerentes propuestas especificas para el Congreso de los Diputados. Entre
los primeros cabe destacar el sistema de voto Gnico transferible, basado en la
representacién proporcional y el voto preferencial, utilizado en Irlanda, Australia
y Malta, entre otros paises, y, entre los segundos, el sistema biproporcional (para
las circunscripciones y para los partidos), como el propugnado por el Grupo de
Investigacién en Métodos Electorales de la Universidad de Granada (GIME),
dirigido por el matematico V. Ramirez Gonzilez.

ROSARIO GARCIA MAHAMUT

Desde hace algin tiempo se llevan presentando por distintas fuerzas politi-
cas con representacién parlamentarias diversas iniciativas legislativas de reforma
del sistema electoral. Algunas de ellas ampliamente analizadas por el Consejo de
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Estado en su Informe sobre la reforma electoral (2009). Entre las diversas pro-
puestas destacan algunas como las que proponen que la circunscripcién electoral
sea la Comunidad Auténoma o el establecimiento de una circunscripcién nacio-
nal para elegir a una parte de los diputados y diputadas o la distribucién de restos
a nivel nacional al objeto de compensar a los partidos de implantacién nacional
que han sufrido fuertes penalizaciones.

Sin embargo, soy de la opinién que si bien hay aspectos puntuales de nuestro
sistema electoral que son susceptibles de ser mejorados y reformados, no soy pat-
tidaria, en principio, de una reforma constitucional en la linea planteada. En pri-
mer lugar, porque los sistemas electorales en sus disefios suelen responder a
supuestas ingenierfas electorales nada inocentes y menos aun cuando su debate
aparentemente deberfa situarse temporalmente en el mismo espacio en el que
tendria que abordarse reformas sustanciales y concretas de nuestra Constitucién
que, a diferencia del supuesto planteado, si que demandan una perentoria y
urgente reforma. Estoy pensando, por ejemplo, en la necesidad imperiosa de
cerrar el Titulo VIII de nuestra Constitucién.

En segundo lugar, desde una perspectiva sustantiva y cifiéndome a la posibili-
dad de extrapolar a nuestro ordenamiento el sistema del doble voto del Bundestag
alemdn, no soy una especial defensora de tal opcién, aun reconociendo sus grandes
virtudes y, por ende, la inspiracién que el mismo ha generado en otros paises. En
primer término, porque un sistema electoral que puede funcionar en un pafs para
un determinado tipo de elecciones puede no funcionar ni siquiera en el mismo pafs
en otro tipo de elecciones o en otros momentos histéricos. Ni qué decir tiene que
sus efectos pueden resultar totalmente impredecibles en otros ordenamientos.
Siendo perfectamente consciente de que algunos de sus elementos pudieran ser
objeto de encaje en nuestro sistema, lo cierto es que para poder llevarlo a cabo debe-
mos modificar aspectos sustanciales de nuestro modelo y no arriendo las ganancias
de la confianza del elector ante la correccién de elementos que arroje una supuesta
mayor proporcionalidad a nuestro sistema electoral frente a un sistema dotado de
una mayor complejidad como el alemdn con caracteristicas propias bien alejados
del nuestro. No conviene olvidar la teoria de los sistemas y las consecuencias que
ello genera, en este caso, aplicado a la cuestién que se plantea.

En segundo término, resultando absolutamente cierto que el grado de pro-
porcionalidad del sistema alemén es muy elevado, no lo es menos que la comple-
jidad de su doble circuito electoral —proporcional y mayoritario— y de su doble
voto obliga a que la distribucién de los distritos uninominales deba realizarse en
proporcion a su poblacién, y la diferencia no puede superar el 15%, con salveda-
des corregidas, amén de otras caracteristicas del sistema, como la barrera del 5%
a nivel nacional. En resumidas cuentas, la mayor complejidad del sistema, y la
delimitacién de distritos uninominales que pudieran ser percibidas como ficti-
cios y manipulables por las fuerzas politicas gobernantes pudiera minar la con-
fianza ciudadana en los resultados electorales y, por ende, en el sistema
democritico.
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Los sistemas electorales conjugan diversas variables que se aplican en contex-
tos determinados y en concretos periodos. No puedo menos que recordar a Nohlen
cuando defiende su tesis de que «no existe un <<best system» > >, existen s6lo
sistemas electorales que se adaptan mejor o peor de acuerdo a las
circunstancias».

JUAN CARLOS GAVARA DE CARA

En el sistema electoral alemdn abundan los instrumentos que favorecen,
impulsan y estimulan la concentracién de voto, beneficiando a los partidos que
obtienen mejores resultados para facilitar la formacién de gobierno y perjudi-
cando la representatividad a los partidos que obtienen peores resultados. Con un
sistema de partidos muy estable, en el que las divisorias socio-politicas son claras,
la opcién por una representatividad fidedigna pierde sentido y se favorece la esta-
bilidad gubernamental para evitar los problemas sucedidos en la Republica de
Weimar.

El impulso a la concentracién de voto y de la representatividad se obtiene a
través de la barrera minima electoral, de un sistema electoral de combinacién de
distritos y circunscripciones que designan la mitad de los escafios mediante sis-
tema mayoritario y que produce una representatividad parlamentaria centrada
fundamentalmente en dos partidos mayoritarios y diversos de cardcter minorita-
rio, que pueden adoptar eventualmente el papel de bisagra para la formacién de
la mayorfa parlamentaria, al menos tradicionalmente. El surgimiento de nuevos
partidos parlamentarios se ha obviado por la posibilidad de recurrir a la gran coa-
licién o pacto entre los dos principales partidos mayoritarios.

En cualquier caso, el Tribunal Constitucional alemdn ha definido siempre el
sistema electoral del Bundestag a pesar de que parte de los diputados se designen
mediante la aplicacién de férmulas mayoritarias simples, como proporcional con
cardcter global y mds si se tiene en cuenta que los resultados proporcionales glo-
bales se deben respetar a través de institutos propios del sistema electoral como
es el caso de los mandatos de exceso o excedentarios. La doctrina ha preferido
siempre denominar este sistema como proporcional personalizado, para intentar
dar la idea de que no se trata de un simple sistema mixto o de una mera combi-
nacién de sistema proporcional o de sistema mayoritario, sino que se trata de un
sistema fundamentalmente proporcional, ya que se deben sumar los segundos
votos de cada partido a nivel federal o de Land, segin el proceso electoral, y tras
aplicar la barrera y la férmula electoral respectiva determinar los escafios que
corresponde a cada candidatura. Una vez obtenidos los resultados proporcionales,
se asignan los escaflos respetando los resultados de las candidaturas directas que
han vencido en su correspondiente distrito, asignando posteriormente los escafios
que corresponda a cada candidatura a los candidatos de lista. Si un candidato
directo gana en su distrito, aunque su partido no haya superado la barrera
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electoral del proceso correspondiente, se le respeta su mandato a efectos de repre-
sentacion. Por otra parte, a efectos de reparto proporcional, la barrera electoral se
puede superar no solo con el porcentaje de votos, sino también con la obtencién
de un nimero de mandatos directos. Este sistema se caracteriza en base a que el
primer voto de los electores tiene la funcién de impedir una determinacién abso-
luta de la representacién politica a partir de la decisién sobre las listas elaboradas
por los partidos politicos que constituye la base de la decisién electoral articulada
a través del segundo voto. No obstante, se debe tener en cuenta el hecho de que
en las elecciones federales, los mandatos de listas tomen como circunscripcién de
reparto al territorio de los Lander, lo que ha ocasionado que se haya caracterizado
el sistema a través de una regionalizacién del ciclo electoral federal, ya que, ade-
mds del localismo que puede generar el primer voto, se debe tener en cuenta la
regionalizacién que se puede producir con el segundo voto.

En general, las listas correspondientes a las circunscripciones plurinominales
tienen cardcter cerrado y bloqueado en el sistema de eleccién del Parlamento Fede-
ral, disponiendo el elector de un doble voto. El hecho de que se establezcan dos
votos diferenciados tiene la finalidad de separar los escafios basados en mandatos
directos de los escafios repartidos en virtud de mandatos de lista, estableciendo un
ntmero igual de escafios directos por el sistema mayoritario que de escafios por el
sistema proporcional de lista, es decir, una proporcién exacta o casi exacta del 50%.

En las elecciones federales, también es importante que los mandatos de lista
que se reparten en el dmbito del Land sean distribuidos proporcionalmente a la
poblacién. Por el contrario, la delimitacién de los distritos electorales suele reali-
zarse mediante ley, generalmente establecida en un anexo con una descripcién deta-
llada de los limites de las mismas. Las modificaciones de los distritos también
precisan, en consecuencia, que se aprueben mediante ley, por lo que, ya que se
requiere una decisién formal y controlable desde el punto de vista de los principios
electorales, la necesidad de consenso politico debe extenderse a todas las fases de
descripcién y modificacién de la decisién sobre la nueva delimitacién de los distri-
tos electorales. En su delimitacién los distritos electorales deben constituir unida-
des territoriales, es decir, deben ser la expresién de un espacio fisico continuo, Gnico
y no disgregado, y al mismo tiempo se deben respetar los limites municipales. No
obstante, la divisién de distritos electorales es una cuestién de permanente discu-
sién politica, por lo que su articulacién mediante la Ley electoral federal responde
a las recomendaciones realizadas por una comisién independiente que se integra, a
nivel federal, por el Presidente de Servicio Federal de Estadistica, un juez del Tri-
bunal Administrativo Federal y cinco miembros, que tradicionalmente han sido
designados por los Linder. La principal funcién de esta comisién independiente es
la elaboracién de un informe que, sobre la base de las reglas precedentes, determina
la conveniencia de una modificacién de la delimitacién de los distritos electorales y
su alcance concreto. El informe se debe presentar en un plazo de 15 meses anterio-
res a la finalizacién de la legislatura para poder proceder a la modificacién legisla-
tiva de la delimitacién de los distritos.
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En general, la distribucién de los escafios correspondientes a los mandatos
directos no presenta excesivos problemas, ya que se debe realizar mediante la
férmula electoral de la mayorfa relativa, es decir, resulta vencedor aquel candi-
dato que ha obtenido mayor niimero de votos en el distrito. En caso de empate
se adopta una decisién mediante sorteo. La distribucién de los escafios corres-
pondientes a los mandatos de lista que va a determinar el resultado global de la
eleccién se inicia con la contabilizacién de los votos de lista o segundos votos,
aplicdndose la oportuna férmula electoral, que en la mayoria de los casos es la
fé6rmula Hare-Niemeyer, entre aquellas candidaturas que hubieran superado la
barrera minima electoral. De los escafios que corresponda a cada lista de acuerdo
con el célculo proporcional, se deben descontar los escafios obtenidos de forma
directa en los distritos electorales mediante aplicacién de la férmula mayorita-
ria y, en el caso de que se hubieran ya obtenido mds escafios directos de los que
le corresponden por célculo proporcional, dichos escafios denominados manda-
tos de exceso o excedentarios permanecen en el candidato o partido que los haya
obtenido, pero generalmente se procede a compensar a los otros partidos para
respetar los escafios obtenidos por estos de conformidad con el célculo propor-
cional que es el que marca prioritaria y fundamentalmente el resultado global
de la eleccién.

En la contabilizacién de los votos para realizar el cdlculo proporcional de los
escaflos, no se deben tener en cuenta, lo que puede variar la cifra global de
recuento, los votos o sufragios obtenidos por los candidatos independientes en los
distritos electorales o los votos de los partidos politicos que no hubieran presen-
tado lista de Land o los votos de los partidos politicos que no hubieran superado
la barrera minima electoral. En consecuencia, dichos votos no producen efectos,
ya que no se pueden contabilizar en la distribucién de escafios mediante férmula
proporcional, aunque se respete a aquellos candidatos que hubieran ganado en su
distrito los correspondientes mandatos directos.

En el sistema electoral federal la barrera minima electoral se sitda en el 5%
y fue aplicada por primera vez en el proceso electoral de 1956, como consecuen-
cia de los resultados de los procesos electorales de 1949 y 1953 que implicaron
una aproximacién a la divisién partidista sufrida a lo largo de la Republica de
Weimar. Los argumentos para admitir la constitucionalidad de la barrera minima
se dirigen a evitar un exceso de partidos minoritarios que podrian alterar el fun-
cionamiento normal de la Administracién, facilitar la capacidad de trabajo del
Parlamento y posibilitar la formacién de gobiernos estables. Se debe tener en
cuenta que se admite que se pueda superar la barrera minima en los sistemas pro-
porcionales personalizados prevista en el Bundestag a través de la obtencién de
un ndmero de escafios directos por la aplicacién de la denominada cldusula de
mandatos bésicos (Grundmandatsklausel). En general, la necesidad de mandatos
bésicos directos para superar la aplicacién de la barrera minima electoral es mds
elevada para el Bundestag, que exige tres mandatos directos, que en los parla-
mentos de los Linder, en los que se exige uno o dos mandatos directos.
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En el sistema electoral alemdn, el resultado de los escafios que debe obtener
cada partido se calcula y se asignan sobre la base de la representacién proporcio-
nal. Los escafios que se obtengan en los distritos uninominales o0 mandatos direc-
tos se restan del total de escafios que le corresponden al partido en el dmbito
global tras la aplicacién de la correspondiente férmula proporcional. En ocasiones
puede suceder que un partido obtenga mds mandatos directos que los que le
corresponden a través de los cdlculos de mandatos de lista. Sin embargo, como no
se puede desposeer del escafio a los vencedores de los mandatos directos, ya que
se inutilizarfa el aspecto de personalizacién de la eleccidn, y con la finalidad de
neutralizar dicho efecto, se deben aplicar los denominados mandatos de exceso o
excedentarios y tedricamente compensar a los partidos que hayan sido perjudica-
dos. El supuesto de hecho de este instituto parte de la idea de que la aplicacién
de la férmula proporcional a la totalidad de los resultados obtenidos por un part-
tido politico puede implicar que obtenga mds mandatos directos en los distritos
que los que le corresponden en virtud de la aplicacién al resultado global de la
férmula proporcional, con lo que se puede producir el efecto de los mandatos de
exceso o excedentarios (Uberhangmandate), es decir, obtencién de mayor nimero
de mandatos directos que los que corresponde por mandatos de lista.

Como se puede deducir el sistema electoral alemdn es complejo y resultado de
su propia evolucién a lo largo de los afios, lo que constituye el criterio y la tendencia
que se deberfa seguir en una reforma de nuestro sistema, es decir, no se trata de
implementar el sistema alemdn como si fuera considerado de una alta calidad demo-
crética a pesar de que tiene sus propias complejidades y dificultades como nuestro
sistema electoral, sino que deberfa evolucionar siguiendo los pardmetros anunciados
en las anteriores cuestiones, teniendo en cuenta que es mds dificil una reforma de la
Constitucién que de la LOREG, y que en todo caso dicha modificacién requiere de
un consenso amplio al menos entre las fuerzas politicas mayoritarios.
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