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[. INTRODUCCION

Hace unos dfas Daniel INNERARITY escribia en un ldcido articulo de
prensa que ha terminado la era de la certeza y ha comenzado la de la incerti-
dumbre. Hay que vérselas con la incertidumbre, con la inestabilidad y con el
riesgo. No es verdad que para cada problema estemos siempre en condiciones de
generar el saber correspondiente para solucionarlo.

Cierto. Pero no podemos dejar de arriesgarnos; sélo que debemos andar con
tino para saber administrar el riesgo.

Desde la otra acera epistemoldgica, se suele decir que un problema bien
planteado es un problema semirresuelto. No estoy seguro. El hombre tiene una
capacidad inquisitiva mucho mayor que de respuesta, lo mismo que sus dotes
destructivas superan con creces a las creativas. Pero conviene no pasarse, no vaya
a ocurrirnos como a aquel filésofo que era tan escéptico que no crefa ni en el es-
cepticismo, con lo que automdticamente cafa de bruces en el dominio del nihi-
lismo o, valga la paradoja, en el dogmatismo.

Nunca se dejard de escribir sobre la democracia, decia G. BURDEAU, el

fino constitucionalista francés, prondstico que casi me atreverfa a calificar de bas-

© UNED. Revista de Derecho Politico 51
N.° 74, enero-abril 2009, pdgs. 51-111

—p—



04_Torres

7/5/09 09:15 Pagina 52 :F

ANTONIO TORRES DEL MORAL

tante obvio. Democracia ha llegado a ser en nuestra cultura juridica y politica
euroatldntica, sinénimo de legitimidad y ésta es el norte de toda Teorfa Politica
que se precie. De igual modo, nunca se dejard de escribir sobre las elecciones,
porque la democracia ha devenido —no sélo, pero si fundamentalmente—
democracia representativa y, por ende, electoral, dado que las elecciones son el
presupuesto inexcusable de la representacién politica.

Pero no es inoportuno que desde estas mismas palabras introductorias deje-
mos patente nuestra posicién respecto de una cuestién que, de un lado, es pre-
liminar al objeto del Seminario, y, de otro, estard presente explicita o implicita-
mente en todo su desarrollo: desde el punto de vista de la Teoria democritica,
ni por un momento puede dudarse del cardcter representativo de nuestro
Congreso de los Diputados. Pese a la mucha letra impresa que se desperdicia
en sentido contrario, es de resaltar que la composicién de nuestra Cdmara Baja
es mds, mucho mds representativa (en el sentido tradicional del concepro de re-
presentacién, esto es en la traduccidn de votos en escafios) que la Cdmara de los
Comunes britdnica y que la Asamblea Nacional francesa. El problema se plantea
con mayor sentido si damos entrada al concepto subjetivo de representacién. Lo
haremos en el epigrafe 13 de este trabajo.

Nos las habemos, pues, con el sistema electoral y con su eventual reforma.
Como ha escrito L. LOPEZ NIETO, las reglas de juego de un sistema politico
estdn conformadas en buena parte por los sistemas electorales, que incluyen un
conjunto de elementos bdsicos, cuales son la circunscripcién electoral, la férmula
de escrutinio y las garantias democrdticas que salpican cada fase del proceso elec-
toral. Ademds, cada sistema electoral se elabora para cumplir objetivos concretos
y las modificaciones que sufren son escasas, porque requieren apoyos sélidos para
garantizar los objetivos que se pretenden alcanzar'.

Se entiende, por tanto, que en este Seminario trataremos con dicho objeto y
que ya contamos, de antemano, con su mentada dificultad. Huelga decir que,
con toda seguridad, no podremos solucionar los problemas del sistema electoral
espafol, pero debemos esforzarnos para que, al menos, queden planteados con la
mayor nitidez posible. Es importante cefiirse a este mds modesto propdsito
porque, volviendo al teorema anterior, cabe reformularlo de manera negativa y
mucho més certera: un problema mal plantado resulta irresoluble. Ese es el com-
promiso que contrae esta ponencia: evitar, en lo posible, los planteamientos erré-
neos, al menos los mds groseramente erréneos.

I LOpEZ NIETO, L.: «Andlisis de las elecciones autonémicas», 2006-2007, documento ela-
borado para apoyo a la docencia, disponible en la web de la UNED. http://uned.es/dcpa/Asig-
naturas/Analisis_elecciones_autonomicas_.doc
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2. CONCEPTOS GENERALES

He definido en otra obra el sistema electoral como «el conjunto de reglas y
procedimientos conforme a los cuales se convocan y celebran las elecciones,
se asignan los escafios a tenor de los votos obtenidos por las candidaturas y
se resuelven los recursos a que todo este proceso diere lugar» 2.

D. W. RAE considera que el sistema electoral es «el conjunto de normas pro-
cedimientos y técnicas que rigen el proceso electoral por el que las preferencias
de los ciudadanos se articulan en votos y estos votos son traducidos en una dis-
tribucién de autoridad gubernamental, normalmente escanos parlamentarios,
entre los distintos partidos politicos contendientes»’. Es éste un concepto poco
técnico, poco preciso, pero que, no obstante, destaca algo especialmente perti-
nente para el presente trabajo: de todos los elementos del sistema electoral, nos
interesan aquellos que determinan esa traduccién de votos en escanos; son los
elementos de mayor significado politico y, por tanto, pueden ser entendidos
como los centrales del sistema electoral.

Como dice el citado autor, las soluciones a las diversas cuestiones elec-
torales son interdependientes; por eso, debemos afiadir, constituyen un siste-
ma, porque «la solucién a cualquiera de ellas limita las soluciones que razona-
blemente puede ofrecer la ley a las demds... Es esta interdependencia la que
conduce a politSlogos y politicos por igual a considerar como un todo orgdnico
el modelo general de ley electoral que prevalece en las elecciones de un pafs»*.

De otro lado, el sistema electoral influye en el de partidos y finalmente en el
sistema politico en varios aspectos, como es undnimemente asumido en la lite-
ratura sobre la materia, dado que limita el nimero de partidos que acceden al
Parlamento, reduce ain mds el de los que pueden constituir grupo parlamenta-
rio y suele dejar en uno o en muy pocos los que tienen opcién de formar Go-
bierno. Es decir, el sistema electoral —todo sistema electoral— simplifica la
complejidad de la politica resolviendo el multipartidismo que arroja el Registro
de Partidos en un ndmero manejable de propuestas politicas que se hacen pre-

2 TORRES DEL MORAL, A.: Estado de Derecho y democracia de partidos, Servicio de Publica-
ciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 2.* edic., Madrid, 2004, pdgs.
373-374.

> RaE, D. W.: Leyes electorales y sistemas de partidos politicos, CITED, Madrid, 1977, pdg. 14.
En un sentido similar, P. Santolaya define el sistema electoral por aquellos elementos que tienen
una incidencia directa en la mediacién entre votos y escanos, de manera que a igual ndmero de su-
fragios pueden producir una distinta composicién partidista del ente representativo (Manual de
procedimiento electoral, Ministerio del Interior, Madrid, 1991, pdg. 11).

# RAE, D. W.: Leyes electorales. ..., ob. cit., pdgs. 14-15.
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sentes en el Parlamento. Desde este punto de vista, el sistema electoral es un
cementerio de partidos. Es de sefalar que en nuestro pais son mds los partidos
que desaparecen por sus malos resultados electorales que los que aparecen bus-
cando fortuna en unos comicios. A su vez, de estos tltimos, pocos son los que
sobreviven a un par de elecciones’.

Esta seleccidn la hacen los sistemas de f6rmula proporcional, ora ajustdn-
dose a la mds estricta justicia electoral, ora «interpretando» los resultados me-
diante una férmula de asignacién de los escafios que es, en principio, igual
para todos, pero que, por la incidencia de otros elementos del sistema, resulta fa-
vorable a algunos contendientes.

En cuanto al sistema de mayorias, la seleccidn se realiza de manera brutal
(como brutal ha sido calificado el sistema electoral britdnico) por la pérdida de
la mitad de los votos emitidos por los electores, o incluso mds, si el pais no es es-
trictamente bipartidista, como sucede en el Reino Unido.

En segundo término y como consecuencia de lo anterior, el sistema® electo-
ral influye en el perfil que termina adoptando el sistema politico, puesto que fa-
cilita o dificulta la formacién de los Gobiernos y su estabilidad. Bien es verdad
que, como dicen I. DELGADO SOTILLOS y L. LOPEZ NIETO, la estabili-
dad requiere el funcionamiento satisfactorio de muchos componentes diferentes;
por eso, incluso el mejor sistema electoral no puede compensar todas las posibles
disfunciones del sistema politico, como las de la estructura politica o la de la cul-
tura civica’.

Por la indole del presente trabajo, voy a operar con un concepto restrin-
gido de sistema electoral, fijdndome preferentemente en algunos elementos
claves del mismo que puedan incidir mds en la configuracién de un sistema de
partidos y en la formacién del Gobierno, aunque desde un saludable escepti-
cismo respecto de las «leyes» de DUVERGER en la materia. De entre todos
ellos, destacaremos:

— la circunscripcién
— la férmula de asignacién de los escafios

> El Centro Democritico y Social, liderado por Adolfo Sudrez, sobrevivid a tres; tras la reti-
rada de su lider, se desliz6 por una penosa pendiente totalmente desnaturalizado.

¢ Al ponetlo en relacién con el sistema politico, serfa mds adecuado decir subsistema electo-
ral, ya que es una pieza de aquél. Lo mismo podriamos decir del sistema de partidos. La como-
didad nos lleva, en cambio, a prescindir de la precisién.

7 DELGADO SOTILLOS, 1., y LOPEZ NIETO, L.: Comportamiento politico y Sociologia electoral.
Unidad Diddctica, UNED, Madrid, 2008, pdg. 81.
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Asi mismo debemos tener en cuenta otros factores o variables igualmente in-
fluyentes en el funcionamiento del sistema. Entre otros:

— el comportamiento electoral

— el distinto dmbito territorial de las convocatorias (nacional, autonémico,
municipal o europeo)

— el fenédmeno del regionalismo y de su versién mds radical: el naciona-
lismo.

En cambio prescindo de otros elementos como las listas cerradas y blo-
queadas, o lo contrario, porque inciden menos en el sistema de partidos, aunque
sean muy interesantes desde otro punto de vista de la representacién politica al
que aludiremos mds adelante.

3. PREGUNTA INICIAL E HIPOTESIS DE TRABAJO
3.1. ;Qué se le pide al sistema elecroral?

Las elecciones no son un fin en si mismas, sino un medio de provisién
personal de determinados rganos politicos, primordialmente del Parlamento. El
fin estd en esa correcta composicién, pero el medio utilizado para ello, las elec-
ciones, condiciona el ulterior funcionamiento del Parlamento y, a su través, de
todo el sistema politico. Puede decirse, por tanto, que no hay un buen sistema
politico con un mal sistema electoral. Lo dificil es saber qué es un buen sistema
electoral, cuestién a la que nunca se llegard a dar una respuesta que satisfaga a to-
dos. Por eso nunca se dejard de hablar ni de escribir sobre elecciones. Pero, cui-
dado, si las comedias de Lope de Vega pasaban en horas veinticuatro de las mu-
sas al teatro, en politica y en Derecho hemos de huir de las genialidades y de los
milagros.

A la hora de adoptar un sistema electoral, lo primero que hay que saber es
lo que se pretende de él. Frente a concepciones simplistas que lo reducen
todo al sufragio universal, es bien cierto que, con unos resultados electorales de-
terminados medidos en niimero de votos, diferentes sistemas electorales produ-
cen resultados «politicos» distintos, medidos en términos parlamentarios, que
son los finalmente determinantes para la gobernacién del pais.

Pues bien, la primera respuesta, la mds elemental y fundamental, a la pre-
gunta de qué se pide al sistema electoral es la de que proporcione legitimidad al
sistema politico. Pero esta respuesta nos va a ser poco util por cuanto ese resul-
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tado lo consideramos inherente a todo proceso electoral que se acometa en un
clima de normal ejercicio de libertades publicas y derechos politicos. No hay en
ello superioridad de un sistema sobre otro, siempre que ambos sean democrdti-
cos: ni del sistema proporcional sobre el de mayorias, ni viceversa. No es mds de-
mocrdticamente legitimo el sistema politico espafiol que el britdnico, ni al con-
trario, en funcién sélo de sus diferentes sistemas electorales.

La idoneidad de uno u otro sistema electoral es un problema recurrente en la
Teorfa Politica. En favor de las férmulas de mayorfa se suelen emplear argu-
mentos de eficacia, porque posibilitan la formacién de Gobiernos homogéneos
y estables, y de vinculacién estrecha entre el diputado y sus electores. A favor de
las férmulas proporcionales, argumentos de justicia electoral y de eliminacién de
votos sobrantes porque todos tienen su traduccién alicuota en escafos.

Sin embargo, la investigacién comparatista no nos depara resultados conso-
lidados. No es cierto que con sistemas de mayoria se consigan siempre y de forma
automdtica gobiernos estables, como tampoco lo es que las férmulas de propor-
cién provoquen inestabilidad gubernamental. La sola evocacién de la alta esta-
bilidad gubernamental alemana, e incluso espafola actual, con sistemas propor-
cionales, frente a la inestabilidad de nuestra Segunda Republica, con sistema de
mayorfa, nos libera de la necesidad de presentar argumentaciones mds tedricas.

Ahora bien, dentro de cada sistema electoral si se pueden disponer sus ele-
mentos de manera que, en algiin caso, se resienta su legitimidad, como, por
ejemplo, dentro del proporcional, disponer una barrera electoral del 20 o del 30
por ciento. No hay que aclarar que esta barrera existe en Espafia, concreta-
mente en el sistema electoral canario, y que el Tribunal Constitucional la ha de-
clarado conforme a la Constitucién en dos de las peores sentencias que le re-
cuerdo®, y recuerdo muchas. Pero no hay elementos de este tipo en el sistema
que rige para las elecciones generales, por lo que prescindiremos de la anécdota.

Centrdndonos, pues, en aquella pregunta inicial, las posibles respuestas a la
misma son, en sintesis, tres:

a) que la conformacién de la Cdmara represente a escala la opinién de los
electores o voluntad general, por decirlo en términos cldsicos, hoy acaso
desusados;

b) que facilite la formacién de los Gobiernos y disminuya los riesgos de cri-
sis y de vacios de poder, aunque sea forzando un tanto los nimeros;

c) ambos resultados a la vez.

8 Enla STC 72/1989, de 20 de abril, homologé la barrera del 20% jcomo garantia del plu-
ralismo!, y en la 225/1998, de 25 de noviembre, la del 30%.
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Légicamente, la primera tarea consiste en lograr un acuerdo sobre la res-
puesta a esa pregunta inicial, y la segunda, sobre cémo llevarla a la prictica, esto
es, sobre qué elementos del sistema debemos operar para conseguir nuestro
propdsito.

3.2. ;Qué se le pide a la reforma del sistema electoral?

De lo expuesto en el anterior epigrafe cabe deducir que la reforma del siste-
ma electoral depende igualmente de lo que se pretenda de la misma, pero ya con
uno o varios pies forzados por cuanto ya existe un sistema en vigor. Es decir, de-
bemos saber qué elementos del sistema vigente se quiere modificar con vistas al-
canzar un determinado objetivo: si la férmula de escrutinio, si la papeleta elec-
toral, si la circunscripcién electoral, si la asignacién de escahos a cada
circunscripcidn, etc.; pero, a la vista de que unos de esos elementos estdn cons-
titucionalizados y otros no, hay que despejar la incdgnita de si se quiere una mo-
dificacién del sistema electoral con reforma constitucional o meramente con re-
forma de la legislacién infraconstitucional.

Ahora bien, en Espafa nadie o casi nadie propugna de momento el paso del
sistema proporcional existente para el Congreso de los Diputados a un sistema
de mayorias, sino, en todo caso y solamente por parte de algunos, una profun-
dizacién en el vigente para alcanzar una mayor proporcionalidad. Los medios de
comunicacién vienen recogiendo en los tltimos afios, y mds atin tras las elec-
ciones generales de marzo de 2008, diversas posiciones en torno a dicha reforma
dirigidas a tal fin y/o para menguar en lo posible el bipartidismo. Esta es la idea
de Izquierda Unida, que ve cémo una y otra vez supera en votos a los partidos
nacionalistas y es superada por éstos en escafos.

Desde luego, ambos propésitos son politicamente defendibles. De lo que
se trata en un estudio como éste es de ver si resulta factible su consecucién vy,
en todo caso, si nuestro sistema electoral debe ser modificado para este u
otro propésito y cudles son los condicionamientos técnico-juridicos de tal
empresa.

Para ello, habremos de ir despejando las posibilidades que nos ofrece la al-
teracién de los elementos del sistema uno por uno. Ello nos permitird obtener
unas respuestas rectilineas y comprensibles, pero sélo nos ofrecerd fotografias ins-
tantdneas de las diferentes vertientes del problema, aparentemente muy nitidas,
pero demasiado elementales. Para obtener respuestas mds complejas y compre-
hensivas de la realidad, habremos de pensar en la combinacién de mds ele-
mentos en el andlisis a fin de no distorsionar la visién del problema.
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De una parte, si los fines postulados son, a un tiempo, mejorar la propor-
cionalidad del sistema electoral e incrementar la gobernabilidad, hemos de con-
venir en que estamos pidiendo al sistema electoral resultados que acaso no sean
siempre convergentes, o no lo sean del todo, lo que puede dificultar la res-
puesta o hacerla mds compleja que si respondemos por separado a dichas de-
mandas. Me temo, sin embargo, que, a los efectos de la presente ponencia, ha-
bremos de incurrir en una cierta elementalidad en la exposicidn, en aras de la
brevedad y para dar mds tiempo al debate.

De otra, hemos de convenir también en que, si se va buscando una reforma
del sistema electoral que no requiera reforma constitucional, por las obvias ra-
zones de su dificultad, no tanto juridica, no deben abrigarse demasiadas espe-
ranzas de que la mejora sea sustancial, puesto que, como hemos adelantado, los
elementos esenciales del sistema estdn precisamente en la Constitucidn.

Por tltimo, en funcién de todo lo anterior, no hace falta hacer advertencia
alguna acerca de que el andlisis que sigue a este breve exordio, y muy principal-
mente la formulacién de las consecuencias que pueda tener la modificacién de
este o aquel elemento del sistema electoral, estdn hechos, como es de rigor,
dando por aceptadas las cldusulas rebus sic stantibus y coeteris paribus.

3.3. Cuatro hipdtesis de trabajo

De este modo, se trata de realizar un andlisis en el que, partiendo de una
base juridico-positiva determinada —Constitucién espafiola, Ley Orgdnica del
Régimen Electoral General (en adelante, LOREG), Estatutos de Autonomia y
leyes electorales autonémicas—, se incorporen variables externas (comporta-
miento electoral, contexto politico, etc.), que nos permitan verificar o falsear una
primera hipétesis de trabajo, que paso a formular:

la tendencia cada vez mayor hacia unos resultados electorales muy competitivos
entre las dos formaciones politicas mayoritarias en todo el territorio nacional (PP

y PSOE).
Dicho de otro modo,

la progresiva tendencia hacia un cuasibipartidismo, que no llega a ser un bipar-
tidismo candnico debido principal pero no tnicamente a la existencia de fuertes
formaciones nacionalistas en determinadas Comunidades Auténomas.

El resultado que obtengamos en esta primera parte del trabajo puede colo-
rear la formulacién de la segunda hipétesis y de su correspondiente andlisis, pero
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no la impide por cuanto la cuestién de si es posible, o necesaria, o conveniente,
y cémo, la reforma de la legislacién electoral estd siempre abierta. Las hipStesis
de trabajo en esta segunda parte son varias, segtin se pretenda hacer las modifi-
caciones correspondientes con o sin reforma de la Constitucién:

1.) Una alteracién del sistema electoral que alcance sin limite al articulo 68
constitucional es, ademds de juridicamente muy costoso, politicamente impen-

sable.

2.3 Si no se revisa el cardcter proporcional del sistema, las demds modifica-
ciones, fundamentalmente las que afecten a las circunscripciones electorales,
tendrdn mayor o menor alcance en funcidn, de nuevo, de si se retoca la Consti-
tucién o no.

3.9) Ciféndonos a las pretensiones mds modestas, es factible una reforma del
sistema electoral que mejore su proporcionalidad y dé satisfaccién parcial a las
formaciones politicas actualmente perjudicadas por la rigidez de dicho sistema.

4. ORIGEN DEL SISTEMA ELECTORAL ESPANOL Y PRIMERA
FORMACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS

4.1. De la Ley para la Reforma Politica al articulo 68 de la Constitucion

Decia ORTEGA que el hombre no tiene naturaleza sino historia. No pare-
ce inoportuno, por ende, que hagamos un poco de memoria para ilustrar, bien
que muy sintéticamente, cdmo se fragud el sistema electoral general. El hecho de
que continde vigente nos persuade de que en su origen deben estar sus claves y
su esqueleto. Y es que, si queremos introducir modificaciones legislativas, con-
viene que conozcamos la realidad que vamos a someter a norma porque, si
bien en ocasiones esa realidad termina adaptdndose al corsé que se le impone, en
otras se resiste hasta hacerlo estallar.

Pues bien, a fines de 1976, cuando el Gobierno de Adolfo Sudrez presentd a las
Cortes franquistas el proyecto de Ley para la Reforma Politica, los teéricos y los po-
liticos espafoles (con algunas excepciones entre los primeros) suscribian las «leyes»
de DUVERGER sobre las relaciones entre los sistemas electorales y los de partidos.
Son tesis muy primarias y susceptibles de matices y excepciones, que ya algunos po-
litélogos, como SARTORI y LAVAU, habian puesto de relieve, pero que en el fon-
do acertaban a identificar lo mds elemental de esas relaciones. El redactor del
mentado proyecto las tuvo en cuenta, aunque las roded de dichos matices.

Como he escrito en otro lugar, las tales Cortes estaban conmovidas: en el
proyecto se hablaba de voluntad popular, se disehaban unas Cortes bicamerales
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elegidas por sufragio universal y se establecia el escrutinio proporcional para la
Cdmara Baja. Demasiado para digerirlo de una sola vez’.

De manera que, en primer lugar, quien ideé nuestro sistema electoral, en
atencién al contexto politico y social espanol de aquel momento, tras la des-
aparicion fisica del dictador, prefiri6 el sistema proporcional para el Congreso de
los Diputados buscando:

Evitar la divisién, una vez mds, de «las dos Espafias»'’; en cambio, los pro-
curadores franquistas preferfan el sistema de mayorfa porque entendfan que
con €l tendrian mds posibilidades los notables de cada localidad, entre los que
crefan encontrarse.

Evitar una de las consecuencias que entonces se esgrimifan contra el sistema
proporcional, a saber, la produccién de un pluralismo atomizado de partidos y
la dificultad para formar Gobierno; para ello introdujo ciertas variables y con-
diciones que pretendidamente evitarfan el mentado fraccionamiento de la C4-
mara.

Por el contrario y al mismo tiempo, evitar también la reduccién al silencio
de voces que expresaran la pluralidad territorial espafiola, esto es, la de los par-
tidos politicos nacionalistas. Estos esgrimfan como bagaje democritico su pre-
sencia en la II Republica y su antifranquismo durante la Dictadura, y lograron
que la opinién dominante en la clase politica espafiola de la transicién aceptara
que la legitimidad democrdtica del sistema politico que estaba construyéndose
pasaba ineludiblemente por la presencia en él de dichas fuerzas politicas. Habfa,

? Es de grata memoria la celebracién en el Hotel Eurobuilding, de Madrid, de un Congreso
organizado por el Centro de Investigacién de Técnicas Electorales y Politicas (CITEP), sobre Le-
yes electorales y consecuencias politicas (editado después por dicha entidad con este mismo titulo,
Madrid, 1977), en el que participaron politélogos y constitucionalistas espafioles y extranjeros
(con la timida asistencia de quien escribe estas pdginas como socio fundador del ente organizador),
al mismo tiempo que se celebraban en las Cortes franquistas las sesiones para la aprobacién de la
Ley para la Reforma Politica. En el Congreso de CITEP se defendid el sistema proporcional; en las
Cortes se querfa un sistema de mayorfas. Algin procurador hizo declaraciones quejosas de tal coin-
cidencia temporal y aseguré que las Cortes no necesitaban profesores extranjeros que les dijeran
qué sistema electoral debfan adoptar. Cuando llegé al Congreso (cientifico) la noticia de que las
Cortes habfan aprobado la mencionada ley con el sistema proporcional propuesto, prorrumpié en
un cerrado aplauso.

19 Es también de recordar, a este respecto cémo un renombrado sociélogo hispano-nortea-
mericano, J. Linz, habfa pronosticado que las primeras elecciones libres en Espafia darfan como re-
sultado la hegemonia del Partido Comunista y de la Democracia Cristiana. El Partido Comunis-
ta obtuvo 20 escafios y la Democracia Cristiana, ninguno. El prondstico erré de medio a medio.
Pero seguramente, el legislador quiso contribuir al fracaso de dicho mismo disponiendo un siste-
ma proporcional.

60 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 74, enero-abril 2009, pdgs. 51-111

—p—



04_Torres

7/5/09 09:16 Pagina 61 :F

LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL O LA CUADRATURA DEL CIRCULO

pues, un deseo muy explicito de integrarlas en el sistema naciente, o, por mejor
decir, de facilitarles esa integracién.

El Gobierno y el Presidente de las Cortes lograron sacar adelante la menta-
da ley incluyendo una disposicién transitoria que decfa:

«Se aplicardn dispositivos correctores para evitar fragmentaciones inconve-
nientes de la Cdmara, a cuyo efecto se fijardn porcentajes minimos de sufragios
para acceder al Congreso».

En una palabra, se prevefa la inclusién en la normativa pertinente de una ba-
rrera electoral. Tal normativa se publicé con fecha de 18 de marzo de 1977
bajo la forma de Decreto-ley y fijé dicha barrera en el 3% de los sufragios de
cada circunscripcién. Igualmente, se adoptd la variante de D’Hondt de entre las
posibles dentro de las férmulas proporcionales en la creencia explicita de que
también ésta contribuirfa al mismo fin, pues decfa, en efecto, que:

«[la regla de D’Hondt] supone un poderoso corrector del excesivo fracciona-
miento de las representaciones parlamentarias».

Estaba el redactor del decreto-ley en un doble error porque la variante de
D’Hondt no produce tal efecto por si misma. Lo advirtié con énfasis D. NOH-

LEN:

«Nada mds falso que eso. El método de D’Hondt casi no influye en nada en el
fraccionamiento ni positiva ni negativamente. No se sabe en qué experiencia o li-
teratura se basa dicho argumento», siempre, claro estd, «que los otros factores... no
impidan tal proporcionalidad, como es el caso del distrito de tamafio pequefior'.

Como tampoco la barrera electoral del 3% llegaria a servir de nada, o de casi
nada, a la hora de evitar la fragmentacién parlamentaria dadas las exiguas di-
mensiones de las circunscripciones espafiolas'?.

La clave reside en otro sitio. La Ley para la Reforma Politica establecié
otros tres elementos del sistema electoral que si han influido en la concentracién
de partidos presentes en el Congreso. A saber:

— La circunscripcién provincial.
— La asignacién a cada provincia de un minimo inicial de escafios ademds
de los que les corresponden por su poblacién.

— El ndmero total de 350 diputados.

" NOHLEN, D.: Anilisis del sistema electoral espariol, CITEP, Madrid, 1977, pdg. 3.
'2 Ha tenido aplicacién en dos ocasiones, en la circunscripcién de Madrid.
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Con estos mimbres tenfa que hacer el cesto electoral el citado decreto-ley,
que, por si acaso, acentud el envite. Vedmoslo.

La férmula de D’Hondt si produce el efecto mencionado en circunscrip-
ciones pequefias, como son las espafiolas en su mayorfa. A este respecto, se
suelen distinguir tres niveles o dimensiones en las circunscripciones: se estima
que son pequefias las que tienen de dos a cinco escaios'’; medianas, aquellas en
las que se ventilan de seis a diez, y grandes, las que ponen en liza mds de diez'“.
A decir verdad, todas las férmulas del sistema proporcional arrojan tal conse-
cuencia de evitar la fragmentacién de la Cdmara si operan sobre circunscripcio-
nes pequenas por la sencilla razén de que, si hay pocos escafios a repartir, sélo al-
gunas candidaturas entrardn en el reparto; de esta manera los partidos con
verdadero protagonismo politico se reducen a muy pocos. La férmula de
D’Hondt acentda dicho efecto mds que algunas (por ejemplo, la de resto mayor
y la de Santa Lagiie corregida) y menos que otras, como la de Santa Lagiie en su
versién inicial y mds conocida.

(En un epigrafe posterior volveremos sobre estas férmulas y sobre su eventual
utilizacién en una operacién de reforma.)

El decreto-ley electoral de 18 de marzo de 1977 tuvo a bien fijar en dos es-
canos el minimo provincial, adjudicar sendos escanos a Ceuta y Melilla y dis-
tribuir los 248 restantes con criterio poblacional. Justificé este documento la me-
dida como una forma de suavizar los efectos de nuestra irregular demografia y de
atender a un mayor equilibrio territorial en la representacién®. Explicacién

13 Es usual en la literatura cientifica sobre la materia, cifrar los escafios de la circunscripcién
pequefia en de tres a cinco, considerando que, con menos de 3, la eleccién se resuelve por mayo-
rfa de votos. No es cierto. Con dos escafios cabe la proporcionalidad, incluso, en ocasiones, mds
que con tres. Con dos escafios y férmula D’Hondt, una candidatura sélo puede ganar los dos es-
cafios si obtiene mds del doble de votos que la segunda o el doble justo, mientras que el sistema de
mayorfas le atribuye los dos escafios incluso con un solo voto de diferencia. El ejemplo de Soria en
las dltimas elecciones generales es concluyente: con dos escafios, uno ha sido para PP y otro para
PSOE, en tanto que en las nueve elecciones anteriores, al repartirse tres escafios, el PP (o UCD en
su momento) doblaba los escafios del PSOE cuando sus cifras de votos distaban mucho de esa
proporcién. Ha sido, pues, mds ajustada la distribucién actual que la pretérita y asf es probable que
siga siendo en el futuro rebus sic stantibus.

4 Como es légico, se pueden adoptar cuadros mds complejos, y cuantos mds niveles distin-
gamos, mayor serd la precisién de nuestro andlisis. Asi, por ejemplo, FERNANDEZ SEGADO, E (E5-
tudios de Derecho Electoral, Ediciones Juridicas, Lima, 1997, pdgs. 57-59) prefiere sefialar cuatro,
distinguiendo una magnitud media baja y otra media alta y reservando la calificacién de alta o
grande a la circunscripcién con mds de veinte escafios. Pero, para ilustrar el caso espafiol, basta con
las dimensiones apuntadas, que son las que se suelen utilizar més frecuentemente.

15 Decreto-ley sobre normas electorales, Exposicién de Motivos [sic/ (mds correcto serfa de-
cir Predmbulo), apartado IV.
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que merecid cierta polémica, de la que me he ocupado en otro lugar, al que re-
mito'®.
Como consecuencia, el mapa electoral espanol de 1977 ofreci el siguiente

perfil:

— 7 provincias con tres escafos'’;

— 8 con cuatro escafos.

— 13 con cinco escafos.

— 18 eran medianas (de seis a diez escafios);

— y 4 (Madrid, Barcelona, Valencia y Sevilla) como dnicas circunscripcio-
nes grandes'®.

Dicho de otro modo, de 50 circunscripciones (dejando aparte Ceuta y
Melilla, que, con un solo escafo, tienen un sistema de mayorfa y no se prestan
a este andlisis), 28 eran pequefias (algunas, muy pequefas), en las que la pro-
porcionalidad resulta ser escasa, y muy alta, en cambio, la tendencia biparti-
dista. Y 18 eran medianas, en las que dnicamente tres o cuatro candidaturas tie-
nen posibilidades de alcanzar un escafio; en ellas, coeteris paribus, la tendencia
al bipartidismo es algo menor que en las anteriores, pero sigue siendo acen-
tuada. (La cautela que acabo de introducir tiene que ver, claro estd, con la en-
trada en escena de los partidos nacionalistas en sus respectivas circunscripcio-

16 TORRES DEL MORAL, A.: «Composicién del Congreso de los Diputados», Revista de la Fa-
cultad e Derecho de la Universidad Complutense (RFDUC), n.° 58, Madrid, 1980. A favor se ma-
nifesté O. ALZAGA, que, sin embargo, reconocia que con ello se daba una prima electoral a la Es-
pafia mds conservadora (Constitucidn espaiiola de 1978. Comentario sistemdtico, Ed. del Foro,
Madrid, 1978, pdgs. 461-462. En contra, NOHLEN, D.: Andlisis del sistema electoral espariol, ob.
cit., pdg. 4, y MARTINEZ SOSPEDRA, M.: «Desigualdad y representacion en la Constitucién espa-
fiola de 1978: el caso de las Cortes Generales», en Aparicio, M. A. (coord.): Parlamento y sociedad
civil (Simposium), Universidad de Barcelona, 1980, pdgs. 196-211. En tono menos critico se ma-
nifiesta L. LOPEZ GUERRA: Introduccion al Derecho Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia,
1994, pdgs. 146-147), «siempre que la ventaja no sea evidentemente desproporcionadan.

17 De ellas, una, Soria, ha pasado a tener sélo dos en 2008; y de tres escafios hay ocho.

'8 Esta distribucién ha ido reajustdndose conforme a los movimientos demogréficos. Unas
provincias han perdido escafios y otras lo han ganado. El mapa, no obstante, sigue siendo seme-
jante. Para las elecciones generales de 2008, la distribucién de escafios ha sido la siguiente:

— 25 circunscripciones pequefias: 1 (Soria), con dos escanos; 7 con tres, 9 con cuatro y 7
con cinco;

— 20 circunscripciones medianas: 8 con seis, 4 con siete, 5 con ocho, 1 con nueve y 2 con
diez;

— 5 circunscripciones grandes: 2 don doce; 1 con dieciséis, 1 con treinta y uno, y 1 con
treinta y cinco.
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nes.) En fin, las 28 circunscripciones pequefas y cuatro de las medianas estaban
sobrerrepresentadas.

En las condiciones descritas era y es muy dificil que un sistema proporcional
arroje resultados que hagan honor a su nombre.

Por lo demds, no creo aventurado presumir que el autor o autores del disefio
acariciaran la idea de que podrian conseguirse con €l cuatro objetivos, algunos de
los cuales ya han sido apuntados:

1.°) Con la opcién por el sistema proporcional, como hemos indicado,
evitar la excesiva polarizacién de la politica espafola en dos bloques irreconci-
liables, con cambios bruscos en la composicién de los Gobiernos a cada varia-
cién del electorado y con la propensién a la estrategia de frentes, de tan mal re-
cuerdo entre nosotros; era una apuesta por un pluralismo atenuado en el que se
cimentara una cultura de la negociacién y del pacto de Estado.

2.°) Como consecuencia de lo anterior, la probable formacién de Gobiernos
de coalicién.

3.°) Con la inclusién de correctivos a la proporcionalidad se buscaba evitar
el fraccionamiento excesivo de la Cdmara, como decfa la norma, pero acaso tam-
bién facilitar que fueran los partidos nacionales y no los nacionalistas los que
contaran para la formacién y estabilidad de los Gobiernos; podria bastar para
ello la existencia de cuatro partidos de sélida implantacién nacional, como pa-
recfa que iba a haber, aparte de otros menores.

4.°) 'Y con la opcién por la circunscripcién provincial con una cuota fija de
escafios se buscaba que fueran los mds moderados de la derecha y de la izquier-
da, preferentemente los primeros, los hegemdnicos en las coaliciones guberna-
mentales, puesto que quedaban sobrerrepresentadas las provincias menos po-
bladas, que suelen estar menos desarrolladas', de las que se esperaba un voto en
torno al centro-derecha o al centro-izquierda.

Como veremos mds adelante, casi todo esto se cumplié, excepto lo concer-
niente al protagonismo de los partidos nacionalistas periféricos en la vida na-
cional.

4.2. Primera formacidn del sistema de partidos
El desconocimiento que los espafoles tenfamos de casi todo lo referente a
elecciones y partidos, hacfa que cupiera esperarlo casi todo. No todo, porque se

suponfa que el Gobierno alcanzarfa mejores resultados, aunque solo fuera por ser

1 Hay excepciones, como la de Alava.
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conocido por la mayorfa del pueblo espafol, en tanto que a las fuerzas que ha-
bian sido Oposicidn en el exilio, en la cdrcel o en la clandestinidad tinicamente
las conocfan los adictos. Pero eso no era conocimiento, sino suposicién. En rea-
lidad, habia bastantes incégnitas, que versaban principalmente sobre:

— la fuerza de arrastre de UCD, partido constituido a dltima hora en tor-
no al Presidente del Gobierno Adolfo Sudrez, aunque se hiciera sobre los
cimientos de Centro Democrdtico formado unos meses antes por Areil-
za y Cabanillas;

— la fuerza real del comunismo en Espana después de haber sido la pieza
fundamental de la oposicién al franquismo durante varias décadas:

— cémo se repartirfa el voto socialista entre sus diversas versiones, que
cerca de las elecciones quedaron reducidas a tres;

— la Democracia Cristiana, a la que J. LINZ daba como una e las fuerzas
ganadoras, pero que también se presentd dividida: un sector, menos
conocido, se integré en UCD y otro, con nombres ilustres y, por lo que
se vio mds tarde, algo gastados, liderado por Ruiz-Giménez y Gil-Robles;

— la cuota electoral que iban a conseguir los partidos nacionalistas, etc.

Al final sucedié lo l6gico, como casi siempre en las elecciones generales en
Espafia. Bien es verdad que decir que los resultados electorales de 1977 fueron
los esperados equivaldria a la impertinencia de profetizar el pasado. Pero si
puede sostenerse que, vistos a posteriori, solamente parecieron llamativas las
abultadas diferencias entre PSOE y PCE, por un lado, y de UCD y AP, por otro.

El redactor del decreto-ley habia acertado. De pronto nos encontramos con
que la denostada «sopa de letras» habfa quedado en:

— cinco partidos de 4mbito nacional, de los cuales dos (los mds centrados)
aventajaban claramente a los dos mds extremos; y todos ellos por delan-
te del Partido Socialista Popular;

— sendas fuerzas nacionalistas de bastante entidad en sus respectivas cir-
cunscripciones, aunque no hegem(’)nicas;

— algunos partidos pequefios en Euskadi, Catalufia, Castellén (cuya vida se
redujo a la legislatura constituyente) y Aragén (de aparicién intermitente
en el Congreso de los Diputados).

El parecido con Francia era notable, si hacemos abstraccién de las pecu-
liaridades que representan los partidos nacionalistas y la nota episédica del PSP,
siendo asi que el pais de referencia tenia por aquel entonces, y ha vuelto a te-
ner, un sistema de mayoria. Por lo demds, en Catalufa y en el Pais Vasco se re-
producia con bastante aproximacién el mismo esquema, sélo que el reparto de
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escafios se ventilaba entre dos conjuntos diferentes de partidos: CiU-PSOE y
PNV-PSOE, principal y respectivamente.

Ese fue el resultado externo y «oficial». Pero hubo datos internos muy inte-
resantes para nuestro estudio porque denotan la distorsién de la proporcionali-
dad en las primeras elecciones celebradas bajo este sistema y su mantenimiento
desde entonces en términos generales (véanse en el cuadro nimero 1 las dife-
rencias entre los porcentajes de votos y escafios en las elecciones desde 1977 has-
ta 2004):

a) UCD obtuvo una sobrerrepresentacién extraordinaria del 37%, traduci-
da en 44 escanos, de manera que con un magro 34’52% de votos casi al-
canzd la mayoria absoluta.

b) PSOE tuvo una prima de 16 escafos, equivalente a una sobrerrepresen-
tacién del 15°3%.

c) Los tres partidos menores de dmbito nacional sufrieron una fuerte «pe-
nalizacién» (quiérese decir subrepresentacién): el PCE, del 37% (12-13
escanos), AP del 45% (13 escafios) y el PSP del 61% (10-11 escafos).

d) La izquierda (PSOE, PCE-PSUC y PSP) tuvo mayoria de votos, y la de-
recha (UCD y AP), mayoria de escanos.

e) Como puso de relieve tempranamente M. MARTINEZ SOSPEDRA, de
las 32 provincias sobrerrepresentadas, ni una sola voté mayoritariamente
a la izquierda y 28 votaron a la derecha®; en ellas se fragud la mayorfa re-
lativa de UCD en sufragios y, mucho mds acentuadamente, en escafios.

Como dice el autor citado comentando este hecho, la desigualdad siempre
beneficia a alguien®'. A lo que cabe afiadir que, como resulta manifiesto, este sis-
tema electoral favorecié indisimuladamente a quien lo redacté. Es en las 28
circunscripciones que ponen en litigio menos de seis escafios, lo que significa un
tercio del total en disputa, donde se adquiere o se refuerza ventaja de los dos pri-
meros partidos.

Un notable protagonista del proceso constituyente, O. ALZAGA, escribié
afos mds tarde al respecto unas palabras que confirman la conclusién que hemos
extraido del andlisis electoral que antecede. Dice asi:

«El sistema preelectoral espafiol es absolutamente original... y es bastante
maquiavélico.... Porque la ley actual es esencialmente una reproduccién del
Decreto-ley del 77, y tal Decreto, formalmente pactado por el Gobierno prede-

20 MARTINEZ SOSPEDRA, M.: «Desigualdad y representacién en la Constitucién espanola de
1978: el caso de las Cortes Generales», ob. cit., pdgs. 196-211.
2L Tbidem, pdg. 189.
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mocrdtico con las fuerzas de la oposicién, fue elaborado por expertos, entre los
cuales tuve la fortuna de encontrarme, y el encargo politico real consistia en...for-
mular una ley a través de la cual el Gobierno pudiese obtener mayorfa absoluta.
Puesto que los sondeos preelectorales concedian a la Unién de Centro Demo-
crdtico un 36-37% de los votos, se buscé hacer una ley en la que la mayoria ab-
soluta pudiese conseguirse con alrededor del 36-37%. Y con un mecanismo
que en parte favorecia a las zonas rurales, donde en las proyecciones preelectora-
les UCD era predominante frente a las zonas industriales, en las que era mayor la
incidencia del voto favorable al Partido Socialista (...) se procuraba que el logro
de la mayorfa absoluta para el Partido Socialista estuviera situado no en el 36-

37%, sino en el 39-40%n».2?

No obstante, evocando el principio de incertidumbre mentado al comienzo
de estas cuartillas, me parece poco seguro que este notable texto responda a la
realidad histérica. Si fuera asi, no se entenderfa que UCD se resistiera durante el
proceso constituyente, precisamente por boca del mismo autor, a constitucio-
nalizar un sistema que habfa disefiado a medida, constitucionalizacién que sélo
aceptd a dltima hora en aras del consenso con el PSOE.

El sistema habia beneficiado, en efecto, a quien lo disefi6, pero habia otros
datos menos alentadores que hacfan temer a UCD quedar en minoria, a saber:

— los votos de la izquierda superaban a los de la derecha y la sombra del
frentismo se representé ante muchos protagonistas politicos;

— desapareci6 la Federacién Demdcrata Cristiana, que obtuvo votos en to-
das las circunscripciones pero no alcanzé ningtin escafio;

— era mds que evidente la inmediata absorcién del Partido Socialista Po-
pular (PSP) por el PSOE luego de resistirse a ello durante la legislatura
constituyente;

— no parecfa inviable el entendimiento entre éste y el Partido Comunista,
como quedé confirmado unos meses mds tarde en las elecciones muni-
cipales de abril de 1979, en el que ganaron las principales alcaldias de
Espana, incluidas las de Madrid y Barcelona;

— igualmente previsible era la mejor concertacién de los partidos nacio-
nalistas con la izquierda por las posiciones que ésta mantenfa favorables
a la federalizacién del Estado.

22 ALZAGA VILLAAMIL, O.: «l rapporti tra Capo dello Stato, Governo e Parlamento», en
Giancarlo Rolla (ed.): 7/ X aniversario della Costituzione spagnola: bilancio, problema, prospective,
Centro Stampa della Facoltd di Scienze Economiche i Bancarie, Siena, 1989, pdgs. 127-128.
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De modo que, si UCD finalmente aceptd la constitucionalizacién del siste-
ma hasta entonces vigente, fue sin entusiasmo y porque el consenso se habia
construido sobre mil cuestiones que no se debfan malograr. Se confié, a mi jui-
cio acertadamente, en que ni la Espana de fines del siglo XX era la del primer ter-
cio del mismo, ni las fuerzas politicas presentaban un perfil tan aristado, ni el
concierto internacional se parecia al de los afos treinta, ni los partidos extran-
jeros homologables a los espafioles, en cuya financiacién participaban, propen-
dian precisamente a las aventuras.

Como los resultados arrojados por las elecciones de 1979 fueron sustancial-
mente iguales a los de 1977 (con una nueva prima para UCD del 37%, equi-
valente a 46 escafios, ain mayor que la de 1977), no faltaron analistas que
dieron por definitivamente asentado el sistema espafiol de partidos. Unica-
mente habfa que anotar la emergencia del Partido Socialista de Andalucia, con
cinco escafios, la consecucién de tres por parte de Herri Batasuna y la de algunos
escafios sueltos por sendas formaciones, como Unidn del Pueblo Canario (mds
tarde Coalicién Canaria), Unién del Pueblo Navarro y Alianza del 18 de Julio
(que no sobrevivié a la legislatura).

El iter de nuestro sistema electoral arrancd, pues, en la Ley para la Reforma
Politica, sigui6 con el Decreto-ley Electoral de 17 de marzo de 1977, se conso-
lidé en el articulo 68 de nuestra norma suprema y fue regulado por extenso en la
vigente Ley Orgdnica del Régimen Electoral General (LOREG), a la que nos re-
feriremos en pdginas ulteriores. Los elementos esenciales del sistema no han va-
riado desde su primer momento. La LOREG regula todas las fases del proceso
electoral comunes a todo tipo de comicios que se celebren en Espafia con la sal-
vedad de las especificidades introducidas por las Comunidades Auténomas en su
normativa electoral, a saber, el «tamafio» de la Asamblea Legislativa, la circuns-
cripcién electoral y la barrera electoral.

5. EVOLUCION POSTERIOR
5.1. ;Sistema o subsistemas electorales?

Cuando hablamos del sistema electoral espafiol, en singular, estamos escri-
biendo en prosa sin saberlo; esto es, introducimos en nuestra exposicién una cla-
ra sinécdoque por cuanto tomamos la parte por el todo, concretamente estamos
hablando del sistema electoral espafiol como si sélo hubiera uno: el establecido

para el Congreso de los Diputados.
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Pero realmente son varios los sistemas electorales vigentes en nuestro pafs,
porque en cuanto se cambia un elemento importante del mismo, el resultado es
otro sistema diferente, aunque s6lo sea en parte y aunque se produzcan resulta-
dos similares. Asumido lo anterior, en Espafa se pueden identificar, en una pri-
mera aproximacion, los siguientes subsistemas electorales, algunos de los cuales
estdin muy préximos entre si:

a) Un sistema nacional para el Congreso de los Diputados, excepto en
Ceuta y en Melilla.

b) Un sistema para las elecciones al Congreso de los Diputados en Ceuta y
en Melilla.

¢) Un sistema nacional para el Senado, excepto en Ceuta y en Melilla.

d) Un sistema para las elecciones al Senado en Ceuta y en Melilla.

e) Un sistema nacional para los mds de 8.000 Ayuntamientos y para las ins-
tituciones de gobierno de Ceuta y de Melilla.

f) Un sistema nacional para el Parlamento Europeo.

g) 17 sistemas electorales para los Parlamentos autonémicos, o, mejor, un
sistema electoral autonémico con 17 variantes.

Por su parte, dos de los rasgos mds llamativos de los subsistemas electorales
autondmicos espafioles son, de un lado, la imposicién constitucional de que fue-
ran proporcionales, y, de otro, la «autoarmonizacién» producida en buena hora
por las propias Comunidades Auténomas, actitud plenamente consciente, que-
rida y que algunas de sus leyes electorales justifica por la costumbre de los elec-
tores de votar con dicho sistema. Con lo cual, salvadas algunas especialidades, los
diecisiete subsistemas electorales autonémicos son casi iguales entre sf y todos
ellos muy similares al subsistema electoral para el Congreso.

Por dltimo, aun con algunas diferencias importantes, el funcionamiento
de los diecisiete ha sido parecido, con sus virtudes y sus vicios, al del modelo que
les sirvié de referencia.

5.2. ;Sistema o subsistemas de partidos?

Inmediatamente de celebradas las elecciones generales de 1979 se celebraron
municipales y, aunque los resultados fueron similares a los de aquéllas, se pu-
dieron observar ciertos rasgos que desde entonces no han cesado de asomarse
con diferente grado de persistencia:

1.°) El ciudadano espafiol comenzé votando de forma parcialmente di-
ferente segtin la indole (municipal, autonémica o general; también puede
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apreciarse en las elecciones al Parlamento Europeo). Este primer rasgo, de-
tectado en las primeras elecciones, se ha visto dltimamente muy atemperado
por otro de signo contrario: la fidelidad a una candidatura. Volveremos des-
pués sobre ello.

2.°) Como las circunscripciones municipales son mayores que las provin-
ciales —valga la paradoja, que no lo es—, el «comportamiento» del sistema pro-
porcional fue (y asf ha venido siendo desde entonces) mucho mejor que en las
elecciones generales.

3.°) En el 4dmbito municipal (se repitié posteriormente en el autonémico) se
conciertan Gobiernos de coalicién, lo que ha favorecido generalmente a la iz-
quierda. Esto significé en 1979 un mds equilibrado reparto del poder entre la
derecha (Gobierno central) y la izquierda (mayorfa de los Ayuntamientos); a lo
que deben sumarse los Gobiernos nacionalistas en el Pais Vasco y en Cataluna
tras sus triunfos en las respectivas contiendas electorales autonémicas de 1980,
en las cuales volvi a «funcionar» mejor el sistema electoral por la misma razén
de la mayor dimensién de las circunscripciones.

De este modo tenfamos un sistema de partidos mds complejo de lo que pa-
recfa tras las generales. Mds bien tenfamos tres subsistemas: el vasco, el cataldn y
el del resto de Espafia. Este tltimo, por razones obvias, es el que determina la
formacién del Gobierno central, pero no ha dejado de tener influencia en ¢l la
existencia de los otros dos subsistemas.

El deterioro de UCD vy el frustrado golpe de Estado del 23 de febrero de
1981 marcaron a nuestro pais también en la materia que estudiamos. Las elec-
ciones generales de 1982 significaron, mds alld de algunos pormenores numéri-
cos, la aparicién de otras dos variables, o una sola con dos vertientes (de mo-
mento), relativa al comportamiento electoral del ciudadano espafiol: el elector
espafiol aprendié a utilizar su voto de modo calculado.

En efecto, la repeticién de resultados en las dos primeras elecciones nos per-
suade de que la motivacién del ciudadano-elector fue la de expresar su ideolo-
gfa y ayudar a la formacién politica mds cercana a sus propias posiciones poli-
ticas a ocupar una posicién adecuada para ejercer el poder o para influir en él.
A partir de 1982, su comportamiento estuvo informado en parte no desdefia-
ble por la «utilidad» de su voto. Sobre este punto volveremos mds adelante, en
el epigrafe 11.

Cuando en 1985 se elaboré la LOREG, en vez de corregirse algunos defec-
tos del sistema puestos de manifiesto en tres convocatorias generales™, en una o

% 1977,1979 y 1982.
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dos autondémicas*, segtin los casos, y en dos municipales®, lo mantuvo tal

cual, sin la mds minima modificacién de sus elementos sustanciales. Lo mds re-
levante fue su aprobacién casi por unanimidad (solamente dos abstenciones y
dos votos en contra); votaron a favor incluso los perjudicados, lo que no deja de
ser llamativo. Pues bien, cuando en las inmediatas elecciones (1986) el PSOE
obtuvo mayorfa absoluta holgada con el 44% de los votos, se oyeron quejas acer-
ca de la injusticia de la Ley. Se quejaron algunos de los que la habfan aprobado
casi por unanimidad un afio antes.

A partir de entonces, el subsistema nacional de partidos parecid asentarse un
tanto, pero lo cierto es que ha experimentado diversas inflexiones que lo han ido
disponiendo en torno al eje derecha-izquierda y acentuando su tendencia a un
cierto cuasibipartidismo, todo ello con la adicién de los partidos nacionalistas.
Cabe apuntar los siguientes movimientos®:

1) Desaparicién de UCD, sustituida en el centro-derecha por Alianza Po-
pular, la cual fue refundada mds tarde como Partido Popular con la
consiguiente inexistencia de un partido que se identifique con una de-
recha estricta.

2) La emergencia y desaparicién del Centro Democrdtico y Social, liderado
por Adolfo Sudrez, cuyos votos se han dividido entre PP y PSOE.

3) Altibajos en la formacién situada a la izquierda del PSOE, primero en el
PCE y después en Izquierda Unida, con tendencia a su decrecimiento.
Sus votos han engrosado en parte los del PSOE y en parte la bolsa de
abstencién o lo que se ha denominado «izquierda voldtil».

4) La consistencia de los partidos o coaliciones nacionalistas mayores (CiU
y PNV), con suave tendencia dltima a la baja.

5) La aparicién y la suerte varia en la politica nacional de algunos partidos
nacionalistas menores y de otros autocalificados como nacionalistas,
aunque sean mds propiamente regionalistas.

a. La presencia fugaz del Partido Socialista de Andalucfa, mds tarde lla-
mado Partido Andalucista.

2 Dos en Catalufia, Pafs Vasco, Galicia y Andalucfa; una en las demds Comunidades Auté-
nomas.

1979 y 1983.

% Cfr. SANI, G., y GUNTHER, T.: ¢;Qué hubiera pasado si...?: el impacto de la normativa
electoraly, en LINZ, J. J., y MONTERO, J. R. (eds.): Crisis y cambio: Electores y partidos en la Espa-
7ia de los arios ochenta, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986, pdgs. 125 ss.
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b. La aparicién de Coalicién Canaria en el lugar de Unién del Pueblo
Canario y su permanencia desde entonces.

c. Los avatares internos del Bloque Nacionalista Gallego, que parece ha-
ber logrado una cuota, reducida pero permanente, de presencia par-
lamentaria en el Congtreso.

d. Declive, escisién, ascenso y nuevo descenso de Esquerra Republicana
de Catalufa.

e. La ilegalizacién de Herri Batasuna y su sustitucién por formaciones
politicas suceddneas, igualmente ilegalizadas o en trance de ello, con
la incégnita del reacomodo de sus votos en el futuro.

Se me dird que no son pocos esos movimientos, pero, salvo el primero y el
tercero, los demds han sido un tanto epidérmicos y no han tenido una gran sig-
nificacién en el sistema de partidos, o, mejor, en la correlacién de fuerzas entre
derecha e izquierda, centro y periferia y partidos de implantacién nacional y na-
cionalismo.

En fin, sobre todo, por lo que a nosotros nos interesa, es la orientacién del
llamado voto util hacia los dos grandes partidos de implantacién nacional,
PSOE y PP, lo que se ha constituido en eje de todo andlisis politico.

5.3. El inencontrable pluripartidismo del sistema politico nacional

No ha aparecido, pues, la atomizacién partidaria que algunos temieron en el
orto del sistema. De la irénicamente denominada «sopa de letras», vilipendiada
por supervivientes del monismo franquista, no queda ni rastro. Bien es verdad
que en Espafia hay registrados unos 2.000 partidos politicos, pero ni esta cifra
expresa la existencia real de tantos, ni, aun siendo muchos, consiguen escafios
mds de una docena® y solamente dos con perspectivas razonables de alcanzar la
formacién de un Gobierno en solitario o con apoyo parlamentario, de lo que es
buena ilustracién que esté aiin por experimentar un Gobierno nacional de
coalicién.

Digo una docena por hablar genéricamente de todos los tipos de elecciones.
Pues, efectivamente, tampoco en las elecciones autonémicas han proliferado los
partidos con efectivos parlamentarios, siendo muy frecuentes las Asambleas Le-
gislativas bipartidistas y tripartidistas®®, pese a las muy idéneas condiciones téc-

¥ Once en la presente legislatura, o doce si se considera al Partido Socialista de Cataluna
como diferente del PSOE. Sobre UPN vy su relacién con el PP no es aventurado decir algo en es-
tos momentos.
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nicas para alcanzar una éptima proporcionalidad y, en funcién de ello, propiciar
la emergencia de nuevas formaciones politicas. No ha habido tal y no es previ-
sible que a corto o0 a medio plazo vaya a variar mucho esta caracteristica de nues-
tro sistema electoral y de partidos.

De manera que, si una tendencia se observa en el elector espafol es la de ir
concentrando sus votos en unos pocos partidos, justo los que pueden formar
Gobierno o pueden ayudar a ello, o, en fin, pueden oponerse con eficacia y con
perspectivas de alternancia politica. Del resto se encarga el propio sistema con la
prima electoral que otorga a unos y la penalizacién que impone a otros.

6. INTERMEDIO: SISTEMA ELECTORAL Y DE PARTIDOS
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Aunque el Seminario quiere centrarse en el sistema electoral vigente para las
elecciones al Congreso de los Diputados, interesa que nos detengamos un tanto
en el sistema o sistemas electorales autonémicos en aras de la advertencia que hi-
cimos en las primeras lineas de esta ponencia. Como vamos a comprobar, nos es-
pera la sorpresa de que, operando en ellos el sistema proporcional en mejores
condiciones que en las elecciones al Congreso de los Diputados, tampoco ha te-
nido como consecuencia la aparicién de un pluripartidismo extremo en la poli-
tica autonémica, menos atin de una atomizacién en la composicién de sus res-
pectivas Asambleas Legislativas.

Este es un extremo que merece reflexién porque acaso venga a indicarnos un
cierto perfil del comportamiento del electorado espafiol que busca esa confor-
macién del sistema o sistemas de partidos, en cuyo caso contribuirfa a reforzar la
impresién que hayamos podido extraer del andlisis anterior. Me referiré muy re-
sumidamente a ello.

6.1. Rasgos principales

a) Constitucionalizacién y «autoarmonizacién» de la normativa electoral
autonémica

El articulo 152.1 de la Constitucién ha establecido en el mdximo nivel
normativo tres elementos del o de los sistemas electorales autonémicos: el su-

% Se me excusard que tome los grupos parlamentarios por partidos. Son, ya lo sé, asociaciones
diferentes pero, como suelen corresponderse ideolégicamente y en sus efectivos personales, cabe asi-
milarlos grosso modo (cfr. mi trabajo «Los grupos parlamentarios», RDE, n.° 9, Madrid, 1980).

© UNED. Revista de Derecho Politico 73
N.° 74, enero-abril 2009, pdgs. 51-111

—p—



04_Torres

7/5/09 09:16 Pagina 74 :F

ANTONIO TORRES DEL MORAL

fragio universal, la férmula proporcional y la garantia de representacién de las
distintas zonas del gterritOorio de la Comunidad.

A partir de ahi, los Estatutos de autonomia y las leyes electorales autonémicas
ha procedido a dar cumplimiento a las previsiones constitucionales y a ultimar el
disefio de sus respectivos sistemas electorales, que han terminado siendo muy se-
mejantes al vigente para el Congreso de los Diputados. Esta actitud fue, por lo
demds, plenamente consciente, querida y asi explicada en los predmbulos de
esas leyes con el argumento de que el electorado estaba ya acostumbrado a votar
con un sistema (el del Congreso) y era conveniente continuar con él. Con lo cual,
salvadas algunas peculiaridades, los diecisiete subsistemas electorales autonémicos
son casi iguales entre si y todos ellos casi iguales al subsistema electoral general.

Naturalmente, la promulgacién de los nuevos Estatutos de Autonomifa, por
cuanto estos alteran las normas electorales vigentes, comporta la necesidad de re-
visar la legislacién autondmica electoral®. Pero esto ya escapa al objeto de este
trabajo.

b) Sobrerrepresentacion y subrepresentacion territorial

Los legisladores autonémicos han adoptado la misma decisién del legislador
orgdnico de atribuir a las circunscripciones menores una cuota fija de escafios an-
tes de distribuir los demds en proporcidn a las respectivas poblaciones. Algunos
la han acentuado todavia mds haciendo una interpretacién generosa de la exi-
gencia constitucional de que en los Parlamentos autonémicos estén representa-
das todas las entidades territoriales de la Comunidad. Huelga decir que ello
comporta la sobrerrepresentaciéon de las circunscripciones menores y la subre-
presentacién de las mayores y, consiguientemente, que, hablando en términos
globales, en las elecciones autonémicas existe una desigualdad del voto ciuda-
dano atin mayor que en las generales, porque, como es sabido, a mayor igualdad
de escafios entre circunscripciones muy dispares, mayor desigualdad de voto.

¢) Magnitud idénea de las circunscripciones electorales para la
proporcionalidad

Aunque los Parlamentos autonémicos no tienen un nimero excesivo de
escafios, si cuentan con los suficientes como para que las respectivas circuns-

2 Cfr. MARTINEZ SOSPEDRA, M.: «Sobre la necesidad de una ley electoral valenciana. (Los
condicionantes constitucionales yn estatutarios de la ley electoral)», Corzs, ADP, n.° Valencia, 2007,
pdgs. 121 ss.
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cripciones electorales tengan dimensiones idéneas para la préctica del sistema
proporcional. De hecho, sélo hay siete circunscripciones pequenas debido a sus
especiales condiciones geogrificas, y la mayorifa son circunscripciones grandes,
como refleja el siguiente resumen numérico:

— Numero de circunscripciones en las elecciones autonémicas: 64.
— Circunscripciones pequefias: 7
— Circunscripciones medias: 12.
— Circunscripciones grandes: 45:
De entre 11 y 20 escafos: 27.
De entre 21 y 30 escafos: 7.
De mds de 30 escafios: 11.

6.2. El inencontrable pluripartidismo autondmico

En un epigrafe anterior nos permitiamos dudar de que, pese a que las leyes
electorales autonémicas han mimetizado el modelo electoral vigente para el
Congreso de los Diputados, se tratara del mismo sistema electoral. La variacién
elocuente de un elemento tan fundamental como es la dimensién de las cir-
cunscripciones permite hablar de un sistema distinto. Lo que estd todavia por ver
es si arroja resultados también distintos y, en caso negativo, como asi resulta ser,
debemos buscar una explicacién satisfactoria.

Pues bien, la respuesta que nos da otra de las claves que vamos buscando en
nuestro andlisis es doble:

a) El sistema proporcional funciona evidentemente mejor en las elecciones
autonémicas que en la generales.

b) Frente a lo que cabria esperar conforme a estereotipos incuestionados por
la Sociologfa Electoral durante mucho tiempo, esta mejor proporciona-
lidad no ha facilitado la fragmentacién de las Asambleas Legislativas su-
perior al que se aprecia en el Congreso, sino que en las Comunidades
Auténomas se ha reproducido, hasta cierto punto, el subsistema na-
cional de partidos.

Lo mds frecuente, salvo en el Pais Vasco, Catalufia y Baleares, es que los par-
tidos con escafio se reduzcan a tres o a dos, incluso en circunscripciones de mds
de 10 escafos, que son casi todas, y de mds de 20, que son quince. No ha habi-
do, pues, fragmentacién y no es previsible que vaya a haberla a corto 0 a medio
plazo.
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El caso mds llamativo es Madrid, que, con 120 escafios en litigio y con una
proporcionalidad que alcanza centésimas en su aproximacién a la exactitud
(exactitud nunca alcanzable porque los escanos no son divisibles), sélo cuenta en
su Asamblea Regional con tres formaciones politicas (PP, PSOE e IU), una de las
cuales estd muy por debajo de las otras dos™.

Hay Comunidades, como Andalucfa y Castilla y Ledn, que tienen ocho o
nueve provincias con notables diferencias entre ellas, tanto econdémicas como de
magnitud electoral. Pongamos como ejemplos no dnicos Sevilla y Huelva, de un
lado, y Valladolid y Zamora, de otro. Lo mismo podria decirse de alguna otra
Comunidad Auténoma, como Galicia, con dos provincias mds pobladas y desa-
rrolladas (La Coruna y Pontevedra) y otras dos menores en ambos aspectos
(Orense y Lugo). Pues bien, en ninguna de esas provincias se pasa de dos parti-
dos con escano (en Castilla y Leén) o de tres (en Andalucia’ y en Galicia).

También podria esperarse que, por el cardcter regional de estas elecciones,
tendrfan en ellas buenas oportunidades partidos de esta indole, en los que el
electorado acaso pudiera depositar su confianza para gestionar intereses cercanos
cuyas competencias han sido asumidas por los correspondientes Estatutos de Au-
tonomfa. Tampoco ha sucedido. Los partidos de exclusiva implantacién auto-
némica que obtienen buenos resultados, incluso aptos para formar Gobierno por
si solos o en coalicién, son CiU y ERC en Catalufia, PNV en el Pais Vasco, CC
en Canarias, PRC en Cantabria y BNG en Galicia. Pero estos partidos no son
propiamente regionalistas, sino nacionalistas. Y todos ellos suelen tener mejores
resultados en las elecciones autonédmicas que en las nacionales. De la tension an-
tes enunciada entre votar diferente en las elecciones autonémicas y votar prefe-
rentemente a los dos grandes partidos nacionales, la primera sigue resistiendo a
la segunda en Euskadi y en Catalufa, aunque con tendencia reciente a la baja.

En sintesis,

a) hay bipartidismo estricto, o bien escoltado por algin tercer partido o in-
cluso cuarto, que solamente en ocasiones han participado en un Gobier-
no de coalicién en nueve Comunidades Auténomas: Murcia, Castilla La
Mancha, Extremadura, Castilla y Le6n, La Rioja, Andalucia, Valencia,
Aragén y Asturias.

3% Por el contrario, en las dltimas elecciones generales fueron cuatro los partidos que alcan-
zaron escafio, bien que el dato resulte anecdédtico o provisional porque ese cuarto partido (UPyD)
fue creado justo en visperas de dichas elecciones.

3! Durante mucho tiempo, han sido cuatro. Estd por ver si el hundimiento del Partido An-
dalucista en las elecciones de 2008 es o no pasajero.
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b) Hay un sistema de tres partidos, en el que, el menor (o el de émbito no na-
cional) ha tenido con alguna frecuencia o tiene responsabilidades de Go-
bierno en cuatro Comunidades: Madrid, Galicia, Cantabria y Canarias.

¢) En dos Comunidades hay pluripartidismo, aunque con los dos partidos
de implantacién nacional como alternativamente hegemdnicos para go-
bernar en solitario o en coalicién: Navarra y Baleares.

d) Comunidades pluripartidistas, con partidos de implantacién nacional y
varias formaciones nacionalistas, son otras dos: Catalufia y Pafs Vasco.

A todas luces, éste es un resultado llamativo que requiere una revisién del
andlisis incluyendo en ¢l algiin otro elemento convergente del sistema electoral.
Intentamos una aproximacién a ello en el epigrafe siguiente.

7. HOMOGENEIZACION DEL COMPORTAMIENTO
DEL ELECTORADO EN LAS ELECCIONES GENERALES
Y AUTONOMICAS.

Falla, pues, la teorfa mds tépica de la Sociologfa Electoral acerca de la «na-
tural» desembocadura del sistema electoral proporcional en un pluripartidismo
si las circunscripciones son idéneas. La explicacién de esta quiebra de una de las
tesis mds tdpicas de la Sociologia Electoral hay que buscarla sea en que la ciu-
dadanfa espafiola no es ideoldgicamente tan plural como parecen indicar los casi
2.000 partidos registrados en el Ministerio del Interior, sea en motivaciones del
comportamiento electoral, tales como:

1) lainfluencia de la politica nacional en la regional, lo que se traduce en la
mayor confianza que inspiran los partidos de implantacién nacional
también para gestionar los intereses regionales;

2) la tendencia al «voto ttil», nota muy relacionada con la anterior.

Hay, en efecto, una fidelidad del electorado a «su» partido m4s alta de lo que
usualmente se dice, lo que, en el conjunto de la nacidn, favorece a las dos for-
maciones poh’ticas principales, PP y PSOE, que concentran el voto para sf en
ambos tipos de elecciones. Por tanto, el voto flotante ocupa cada vez una franja
mds estrecha y, muy esquemdticamente expuesto, se integra por dos facciones: el
trasvase de votos de doble direccién entre el Partido Popular y el Partido Socia-
lista y la afluencia (con visos de ser definitiva) de votos de formaciones politicas
menores a los dos partidos mencionados™.

2 Hay mds movimientos de votos, claro es; pero estos dos son seguramente los principales y
el segundo es el que explica la tendencia al alza de dichos partidos «de Gobierno».
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Convergiendo con lo anterior, en las elecciones autondmicas se percibe
igualmente una tendencia al «voto Util», porque, excepciones aparte, sélo de
unos pocos partidos se puede decir que opten seriamente a formar Gobierno o a
influir seriamente en él. Lo cual ha contribuido igualmente, junto a otros fac-
tores, a lograr uno de los objetivos perseguidos desde el inicio de la transicién:
evitar el fraccionamiento excesivo de las Cdmaras.

En cierto modo, este comportamiento viene a ilustrar que el modelo ideal de
elector racional, que administra calculadamente su voto, va adoptando unas
pautas de conducta similares a las de su parejo econdmico, el consumidor ra-
cional, que antes de gastar un euro estudia detenidamente las condiciones del
mercado. El elector racional es menos concienzudo, no actda consultando pro-
gramas y diferenciando entre las elecciones a las que se le convoca, pero tampoco
quiere «perder» su voto entregdndolo a una candidatura que ni siquiera tiene op-
cién de entrar en el reparto de escafios.

Después del recorrido hecho hasta aqui se comprende que, a pesar de que el
nimero de partidos inscritos en el Registro del Ministerio del Interior sea tan
elevado, los que obtienen escafios parlamentarios sean solamente una docena, a
veces menos, y los que logran constituir un grupo parlamentario, tinicamente
siete u ocho, también a veces menos®. Por esta via queda racionalizado el mul-
tipartidismo, reduciéndolo a unas pocas ofertas politicas creibles con tendencia
a alinearse en torno a dos programas de gobierno. Pues, en efecto, durante
treinta afios, sélo dos partidos han estado, en cada ocasién electoral, en condi-
ciones de formar Gobierno, y algunas veces, nada mds que uno*. Lo que su-
braya la tendencia «cuasibipartidista» del sistema politico espafiol, que a veces ha
llegado a ser de partido hegeménico.

De manera que, si una tendencia se observa en el elector espafiol es la de ir
concentrando sus votos en unos pocos partidos, justo en los que pueden formar
Gobierno, ayudar a ello u oponerse con eficacia y con perspectivas de alternan-
cia politica. Y, acaso de una manera sorprendente, dicha tendencia se acentia en
las elecciones autondémicas.

% En la actual legislatura, solamente cuatro partidos cumplian los requisitos en el Congreso
de los Diputados, pero una interpretacién benévola del Reglamento parlamentario ha facilitado la
formacién de un quinto grupo de composicién heterogénea.

3 Asi, de 1977 a 1982, dada la gran diferencia de escafios entre UCD y PSOE, y de 1982 a
1993, porque el PSOE obtenia mayoria absoluta, o el 50 % de los escafios, y AP o PP quedaban
a 50, 60 e incluso 80 escanos de distancia, lo que le cercenaba toda posibilidad de gobernar; de
nuevo, en la VII legislatura (2000-2004), en la que solamente el Partido Popular, con mayoria ab-
soluta y una gran diferencia (de casi 60 escafios) sobre el segundo partido, el PSOE, podia formar
Gobierno.
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8. ABANDONO DE LA OPCION INICIAL DEL SISTEMA: EL MAL
BIPARTIDISMO Y EL BUEN PLURIPARTIDISMO.

Los recelos y las quejas que se oyen actualmente son muy diferentes de los
que durante la transicién a la democracia nos advertian de los males del sistema
proporcional: el excesivo pluripartidismo y aun la atomizacién de la represen-
tacién politica. Ahora apuntan en direccién contraria, a saber, que el sistema
electoral funciona como un filtro demasiado estrecho que falsea la propor-
cionalidad, impide la emergencia de nuevos partidos y, en definitiva, fabrica
artificialmente un pseudobipartidismo que estd agostando nuestra demo-
cracia; incluso es el culpable de la corrupcidn, etcétera.

Quienes tal afirman extraen como consecuencia que la solucién pasa por la
incorporacién de nuevas formaciones que enriquezcan la politica espafola con
sus proyectos, con su participacién en los debates en el seno del Parlamento, con
sus criticas y con la nuevas combinaciones que ofrecen para la gobernabilidad del
Estado. Mds todavia: significarfan la mejor opcién para liberar al partido go-
bernante que sélo tuviera mayoria relativa en el Congreso de la incémoda com-
paiifa de los partidos nacionalistas.

El buen pluripartidismo (moderado) y el mal bipartidismo (artificial) no
deja de ser una tesis interesada y no contrastada con la realidad (ni con la esta-
dounidense, ni con la inglesa, ni con la francesa, ni con la alemana); pero no es,
ni juridica ni politicamente, una simpleza. Es una posible deriva del sistema de
partidos y del sistema politico que seguramente tendrfa lugar segtin cémo se mo-
dificara el sistema electoral®.

Quedan, sin embargo, analistas que, por el contrario, participan de los
principios que dieron vida al sistema y siguen viendo en la concentracién del
voto en pocos partidos y en el consiguiente cuasibipartidismo una de las carac-
terfsticas mds positivas de nuestra legislacién electoral. Lo basan en dos argu-
mentos. En primer lugar, que ha permitido la direccién politica del pais por Go-
biernos unitarios, aunque a veces con apoyos externos en el Parlamento,

% Hasta ahora, los leves rasgos de multipartidismo espafiol, que los hay, apuntan en sentido
contrario: jcudl fue el principal obstdculo para la aprobacién de los Presupuestos de 2006, 2007 y
2008? Dicho escollo, opuesto por ERC, no obedecié precisamente a discrepancias presupuestarias
con el Gobierno, sino a motivos estatutarios. Unas declaraciones posteriores de dicho partido han
separado la suerte de los dos envites politicos, lo que no estd mal, pero nos obliga a malconocer la
deriva de la politica nacional leyendo todos los dfas declaraciones contradictorias en los periddicos.
No es ése, desde luego, el multipartidismo que va a solucionar nuestros problemas. Y no creo, por
ende, que debamos incrementarlo.
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desconociéndose «afortunadamente» entre nosotros los Gobiernos de coalicién
que padece Italia®®. En segundo término, el sistema ha deparado, como conse-
cuencia, una duracién media de los Gobiernos parangonable con la alemana y
muy superior a la italiana®’.

9. LOS PARTIDOS NACIONALISTAS

9.1. La no sobrerrepresentacidn de los partidos nacionalistas.

Apenas hay una cuestién politica espaiola que no precise de una referencia
a los partidos nacionalistas y a sus respectivas Comunidades Auténomas. La
nuestra no escapa a tal designio y ya ha aparecido en pdginas precedentes.

Los partidos nacionalistas protagonizan la vida politica de sus respectivas Co-
munidades Auténomas y condicionan la vida politica nacional. Por eso hay
una corriente de opinién muy intensa y extensa que no sélo denuncia este
dato del sistema politico espafiol, sino que también cree identificar su causa: un
sistema electoral que los favorece y les permite tener una incidencia en la politica
superior a la que les corresponderia por el volumen de sus votos.

Lo primero que hay que decir es que esta apreciacién no es correcta. La tra-
duccién de los votos que alcanzan los partidos nacionalistas y regionalistas en es-
cafos del Congreso de los Diputados ha sido bastante fiel al principio que in-
forma un sistema proporcional, puesto que han logrado una representacién
parlamentaria nacional similar, con algin matiz, a los apoyos electorales recibi-
dos. Tienen, pues, uno mds uno menos, el ndmero de escafios que les corres-
ponderia si el cémputo de los mismos y la distribucién de escafios se hiciera en
un colegio nacional tnico o por la férmula de resto mayor, que pasa por ser la
mas ajustada matemdticamente.

Al final, después de treinta afios, se ha abierto camino la evidencia de que la
desproporcionalidad de nuestro sistema electoral no beneficia a los partidos na-
cionalistas a costa de Izquierda Unida, y ahora también de Unién para el Pro-
greso y la Democracia (UPyD). El propio dirigente de Izquierda Unida, Gaspar
Llamazares, después de haberlo afirmado tras cada fracaso electoral, ha termi-
nado aceptando en sus articulos y declaraciones de explicacién o disculpa por
los resultados de IU en las elecciones generales de 2008, que los escanios que le
faltan no los tienen los partidos nacionalistas, sino el PSOE y el PP. Es bueno

3 Italia aparece frecuentemente entre nuestra clase politica como antimodelo, tanto ahora
como durante la transicién a la democracia.
37 NUNEz-RUFINO, R.: «A vueltas con el sistema electoral», £/ Pais, 30-4-2008.
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por eso que, si bien el mensaje todavia no ha calado suficientemente en la ciu-
dadanfa, el asunto comience a perder algo de morbo antinacionalista, lo que no
es poco.

Asi, pues, se estd abriendo paso la conviccién, mucho mds correcta, de que el
PSOE vy el PP, como partidos de fuerte implantacién nacional y dadas las ca-
racteristicas del sistema electoral espafiol, son los grandes beneficiarios del mis-
mo a costa de otros partidos que, estando también implantados en todo el te-
rritorio nacional, logran menos apoyo, por lo cual sus cocientes electorales en
cada circunscripcién no les permiten entrar en el reparto de escanos, perdiendo
asi los votos obtenidos en ellas.

Pero esto no es de ahora, sino que ha sucedido siempre, desde 1977 hasta la
fecha. Los estragos del sistema también los padecieron Alianza Popular y el
Partido Comunista, fuertemente penalizados una y otra vez, por no hablar de la
suerte que corrieron en igual fecha la Unién Democristiana de Ruiz-Giménez y
Gil-Robles, que no obtuvo ningin escafio, desapareciendo como proyecto po-
litico; el Partido Socialista Popular, liderado por Tierno, que lo condujo a dejarse
absorber por el PSOE y no acudir a la convocatoria de 1979, y el Centro De-
mocrdtico y Social desde su aparicién en 1982 hasta su penoso deambular por
las diversas convocatorias a partir de 1989.

Mientras tanto, en las dos primeras elecciones, Unién de Centro Democrd-
tico obtuvo un plus de escafios extraordinariamente generoso, como hemos
visto, y, en mucha menor medida, también el PSOE. En las tres elecciones si-
guientes, el mdximo beneficiado fue el PSOE, aunque menos que la UCD en su
dia y que AP/PP mds tarde; y asf sucesivamente.

En todas estas ocasiones, combindndose el azar con la necesidad y haciendo
de ésta virtud, los partidos nacionalistas se han mantenido a la par. No porque el
sistema se disenara asi de propésito, sino por la magia de los nimeros, que de-
termina que la prima que algunos de ellos (PNV y CiU) obtienen en sus cir-
cunscripciones y la penalizacién que sufren otros (ERC, EA) se diluyan en un
supuesto y meramente académico cémputo nacional.

Como son los niimeros los que mejor explican las cosas, conviene que nos fi-
jemos en el cuadro nidmero 3, en el cual se puede apreciar, entre otros porme-
nores, los siguientes:

— De entre los partidos nacionalistas, el mds beneficiado ha sido siempre el
PNV, que consiguié dos escafios mds en 1977 y uno en 1979, 1982,
2000 y 2004.

— CiU obtuvo uno mds en 1977 y uno menos en 1979, 1982 y 2004.
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— ERC sélo ha quedado a la par (aunque a la baja) en 2004: en todas las
demds ocasiones ha sido penalizada en un escafio, y casi dos (por centé-
simas) en 1977, 1993 y 2000.

— Coalicién Canaria gané dos escanos mds en 1996 y en las demids elec-
ciones estuvo a la par.

— EI BNG ha tenido un escafio menos en 1993, 1996 y 2000.

— Por dltimo, porque prescindo en esta relacion de grupos atin menores,
HB tuvo un escano menos en 1982 y 1993.

Apelando de nuevo a la magia de los niimeros, obsérvese cémo, salvo en
1977, en ninguna otra convocatoria electoral ha coincidido que dos partidos
nacionalistas hayan sido beneficiados con una prima de escafios y sélo en
1993 ocurrié lo contrario: que dos lograron escafios de menos. La conclusién es
bien f4cil: el problema de la desproporcionalidad del sistema electoral no
reside aqui.

Mis sentido parece tener la objecién que se ha escuchado tras las dltimas
elecciones, segtin la cual, aunque no obtienen mds escanos que los que les co-
rresponderfan en un cémputo nacional, sf se benefician del perjuicio sufrido
por otras fuerzas politicas para alcanzar un peso politico en la gobernacién del
Estado superior al que podria corresponderles por sus votos, al menos en
comparacién con los partidos perjudicados®. Tanto peor cuanto que a los par-
tidos nacionalistas no les interesa la politica nacional sino en funcién de la de
sus respectivos territorios, como evidencian no presentando candidaturas mds
que en ellos.

Dicha objecién, empero, es en realidad una repeticién con palabras distintas
de la tesis refutada anteriormente, puesto que persiste en ella el mismo desen-
foque. Lo que tendria que decir es que quienes tienen esos votos y ese poder su-
plementario son el Partido Popular y el Partido Socialista Obrero Espafol y que,
si la proporcionalidad del sistema fuera mejor, IU mejorarfa su posicién politi-
ca para concertar pactos de legislatura en el seno de la izquierda, apoyos tdcticos

3% Es lo ocurrido en la V legislatura (1993-1996), con Gobierno socialista, que tuvo el apoyo
de CiU y del PNV. Lo mismo sucedié en la legislatura siguiente, con Gobierno del Partido Po-
pular, que conté con los mismos apoyos mds el de Coalicién Canaria, y nuevamente en la VIII le-
gislatura, otra vez con Gobierno socialista e iguales apoyos. Por lo que se refiere a la legislatura ac-
tualmente en curso, el Gobierno socialista ha preferido negociar apoyos puntuales para cada
proyecto de ley o episodio, si bien le falta el de Coalicién Canaria, precisamente por desencuentros
a la hora de formar Gobierno en el archipiélago tras las elecciones autonémicas de 2007. De todos
modos, no debemos olvidar que ya el Gobierno de UCD buscé repetidamente iguales apoyos en
la legislatura constituyente y en la primera constitucional.
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y estratégicos, o bien para ejercer fuerza opositora. Y otro tanto cabe decir aho-
ra respecto de UPyD.

Pero, por eso mismo, una vez ajustada la objecién en los términos dichos, la
reivindicacién de una reforma electoral sigue siendo legitima, por compli-
cada que resulte y por muchos inconvenientes politicos que algunos quieran en-
contratle.

9.2. La posicidn intocable de los partidos nacionalistas en el sistema electoral

El hecho de ser el Partido Nacionalista Vasco y Convergencia i Unié fuerzas
politicas hegemdnicas o casi hegemdnicas en su respectiva Comunidad Autd-
noma les ha conferido, por ese mismo hecho, un peso importante en la politica
nacional, por cuanto la politica de construccién del Estado autonémico se ha lle-
vado, y continta llevindose, con mucho equilibrio y consideracién hacia estas
fuerzas politicas. A este dato hemos de sumar el ain mds decisivo de que, como
hemos apuntado en el apartado anterior, esas mismas fuerzas han contado en el
Congreso de los Diputados con los escafios necesarios y suficientes para com-
pletar los del partido ganador de las elecciones generales a la hora de formar Go-
bierno y de facilitarle la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado y
de las leyes mds importantes de la legislatura, amén de garantizar la estabilidad
de dicho Gobierno frente a la Oposicidn, a la que disuadia de la presentacién de
una mocién de censura condenada al fracaso.

No cabe duda de que, vistos asi, los partidos nacionalistas han contribuido,
y no poco, a la gobernabilidad de un Estado que paradéjicamente sélo les inte-
resa para separarse de €|, aunque sea en tltimo extremo y a largo plazo. Pero este
manifiesto servicio ha venido teniendo en la politica de sus Comunidades Au-
ténomas una —llamémosla asi— #raduccion inversa también indisimulable. En
efecto:

— PNV ha presidido siempre el Gobierno vasco, sin ser el partido mds vo-
tado, ha logrado durante afios ser considerado como absolutamente
imprescindible en dicho Gobierno e incluso en su Presidencia. Esto es,
ha creado una suerte de autoidentificacién con el Pais Vasco y ha
conseguido que prenda asi en el imaginario popular.

— CiU, por su parte, ha gobernado Catalufia desde la restitucion de la Ge-
neralitat hasta 2003. En la legislatura estatuyente de 2003 a 2006, estuvo
en la Oposicién, pero el Gobierno central prefiri6 pactar con ella el texto
final del Estatuto de 2006, puenteando incluso al PSC-PSOE. Y es que
también aqui ha germinado la idea, incluso en las mds altas esferas del Go-
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bierno de la nacién, de que Catalufia no debe gobernarse sin CiU por-
que normalmente tampoco Espafia puede gobernarse sin ella®.

Esta creencia politica subliminal ha cedido muchos enteros en el caso del
Pais Vasco, pero no en el de Catalufia y estd pesando en toda la politica nacional;
para bien o para mal. Dicho de otro modo: han sido la solucién y el proble-
ma, acaso por este mismo orden.

Consiguientemente, la posicién de los partidos nacionalistas de cara a una
eventual reforma electoral es muy consistente, puesto que, junto al dato cierto de
que no obtienen ninguna prima de escafios en el sistema electoral vigente, su
protagonismo en la vida nacional les hace sustentar una posicién negocia-
dora punto menos que inexpugnable. Hay, pues, que contar con ellos a la
hora de modificar el sistema electoral, si es que alguna vez se acomete tal em-
peno. He aqui un pie forzado de toda operacién reformadora; y eso significa que
no tiene recorrido alguno el intento de modificar el sistema en un sentido que
les sea adverso.

Pero, por decirlo todo, al anterior argumento politico, que es discutible,
como todo en politica, se une un argumento ético para mi poco dudoso: no se-
ria democrdtico manipular a conciencia el sistema electoral para perjudicar
conscientemente a los partidos nacionalistas haciéndoles perder escafios por
debajo de sus porcentajes nacionales.

10. MAYORIA DE VOTOS, MAYORIA DE ESCANOS Y FORMACION
DE GOBIERNO, TRES EFECTOS ELECTORALES NO SIEMPRE
SECUENCIALES*

Como he escrito en otro lugar®!, pertenece a los enunciados generales de la
Sociologia Electoral que en los sistemas de mayorfas puede darse el supuesto de

3 Recuérdese la disidencia creada entre el actual Presidente de la Generalitat y el del Go-
bierno de la Nacidn a la hora de formar el Gobierno autonémico tras las elecciones de 2006, del
que lo que interesa destacar aquf es la apuesta del Gobierno y del PSOE por incorporar a CiU al
Ejecutivo cataldn.

4 Cfr. PEREZ SOLA, N.: Levoluzione del sistema dei partiti in Spagna»; y SAIZ ARNAIZ, A.:
«Coalizioni di governo e sistema parlamentare nel Paese Basco»; ambos en GAMBINO, S., y Ruiz-
Rico Ruiz (coords.): Forme di governo, sistema elettorali, partiti politici: Spagna e Italia, Maggioli
Editore, Rimini, 1996, pdgs. 179-224 y 467-492, respectivamente.

41 'TORRES DEL MORAL, A.: «Sistemas electorales y sistemas de partidos de las Comunidades
Auténomas», en GALVEZ, L. (coord.): Derecho electoral de las Comunidades Auténomas. .., ob. cit.,
pdgs. 228-229.
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que la obtencién de mds votos por parte de una candidatura se traduzca en un
menor ndmero de escafios que el obtenido por su adversaria. Casos se han dado
en el Reino Unido y en las elecciones presidenciales de Estados Unidos, si bien en
este Ultimo pafs hay que introducir en la ponderacién el cardcter indirecto de la
eleccién. Y, por contra, se afirma igualmente como principio general, que eso no
ocurre en los sistemas proporcionales, o que, en buena l6gica, no deberfa ocurrir.

Sin embargo, ha ocurrido. Todavia no en las elecciones generales, pese a las
excesivas correcciones de la proporcionalidad, pero estas mismas correcciones es-
tdn poniendo las bases para que pueda suceder en el futuro. Incluso se especuld
mucho sobre esa posibilidad en las dltimas elecciones generales (2008) a la vista
de las encuestas y los sondeos que manejaba el Partido Popular. No he tenido ac-
ceso a ellas, pero tampoco son necesarias para aceptar lo evidente. Desde 1977, la
sobrerrepresentacién alcanzada por la formacién de centro-derecha ganadora ha
sido siempre superior a la obtenida por la formacién de centro-izquierda gana-
dora. Incluso en alguna ocasién en que ha ganado las elecciones el centro-iz-
quierda, la sobrerrepresentacién del centro-derecha se ha acercado mucho a la de
su adversario. Sélo falta que se dé el paso siguiente: que la confluencia de una vic-
toria escasa en votos a escala nacional de un partido con su derrota en las pro-
vincias mds sobrerrepresentadas le depare menos escafios que al siguiente en vo-
tos pero vencedor en dichas provincias. Fenémeno que, por los datos disponibles
hasta ahora, que pueden considerarse constantes, suficientes y poco menos que
definitivos, inicamente puede ocurrir en beneficio del centro-derecha. Como ya
vimos al principio de este estudio, quien disefid el sistema sabia lo que hacfa.

Pues bien, aunque el sistema proporcional ofrece mejores resultados en las
elecciones autonémicas que en las generales, también en ellas se dan ciertas con-
diciones que puede facilitar en alguna ocasién el fenémeno descrito. Y, acaso in-
esperadamente, ha ocurrido antes en éstas que en aquéllas. Fue en las elecciones
catalanas de 2000, en las que el Partido Socialista de Catalufia (PSC-PSOE) ob-
tuvo mds votos en toda la Comunidad Auténoma pero tres escaios menos que
Convergencia i Unié (CiU). La explicacién reside, como se habrd adivinado, en
la sobrerrepresentacién de las circunscripciones de Girona, Lleida y Tarragona,
caladero habitual de votos de esta coalicién, y la consiguiente subrepresentacién
de la de Barcelona, donde el PSC suele obtener sus mejores resultados.

Por otra parte, tampoco existe una correlacién entre el triunfo electoral, me-
dido en votos y/o en escanos, y la formacién de Gobierno por parte del partido
en cuestion. Ciertamente nunca ha sucedido que tras unas elecciones generales
haya formado Gobierno un partido que no haya obtenido mds votos y mds es-
cafos que su inmediato competidor. Mds atn: se ha extendido la prictica, que
no me atrevo a elevar a la categorfa de costumbre constitucional, de que tome la
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iniciativa para formar Gobierno el partido vencedor (que hasta ahora, como he
indicado, siempre lo ha sido en votos y en escafios), iniciativa siempre coronada
por el éxito. Naturalmente, de no triunfar en el empefio, el camino quedarfa des-
pejado para que lo intentara la segunda formacién; pero, insisto, esto no ha su-
cedido hasta ahora.

Retengamos, no obstante, que la esencia del sistema parlamentario de Go-
bierno, como es el espafiol, radica en la relacion fiduciaria que liga al Gobierno
con el Parlamento (entre nosotros, el Congreso de los Diputados), de manera
que no se puede constituir aquél sin la confianza de éste y no se puede mantener
si tal confianza quiebra. O lo que es igual: las elecciones generales al Congreso de
los Diputados no se ganan propiamente en las urnas, sino en dicha Cdmara, que
es la que «interpreta» los votos populares.

Y en esto, de nuevo, la experiencia autonémica es mds rica, como es de su-
poner porque se da en una proporcién de diecisiete a uno. En una ocasién (Ca-
talufia, 2000) tuvo ello lugar por el fenémeno anteriormente descrito: obtuvo
mds escafios el segundo en votos, el cual se encontré por eso en mejor posicién
de partida para formar Gobierno. Pero otras veces, con mds o con menos votos,
la formacién politica ganadora en escafios (que en eso consiste la victoria elec-
toral en un sistema parlamentario) no logra formar Gobierno porque lo impide
una alineacién de otras dos o mds fuerzas politicas ora para concertar un Go-
bierno de coalicién (son los casos gallego y cataldn de las presentes y respectivas
legislaturas), ora para facilitar un Gobierno en minorfa del segundo partido apo-
yado parlamentariamente por esa o esas otras formaciones, que es lo sucedido en
Islas Baleares en las legislaturas V (1999-2003) y VII (2007-).

11. CONCLUSIONES DEL ANTERIOR ANALISIS

1. La tendencia observable en las elecciones generales es la del progresivo
afianzamiento de un bipartidismo hegemdnico. Salvo hundimientos temporales
de uno de los dos grandes partidos, como sucedié al PSOE en 2000 (que cuatro
aflos mds tarde se vio que habia sido pasajera) los dos grandes partidos suman
cada vez mds votos y mds escafios, reduciendo consiguientemente el espacio de
los demds. Se aprecia con nitidez en el cuadro nimero 3.

La misma tendencia se observa en las elecciones autondémicas, salvo en el
Pais Vasco, Catalufia y Baleares, con caracteres especificos en cada una de ellas.
Los sistemas de partidos autonémicos son todavia mds sencillos que el nacional,
pese a que las condiciones que ofrece el sistema electoral son propicias a la
emergencia de un claro pluripartidismo.
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Este dato es un claro aviso a quienes intentan entrar en la brega politica con
partidos de nueva creacién. Han de saber en qué pais pretenden jugar: un pais
con un bipartidismo hegeménico que sélo quiebra débilmente aqui o alld, o de
manera mds seria en dos Comunidades Auténomas, Pais Vasco y Catalufa por la
fuerza y, al mismo tiempo, la divisién que allf presenta el nacionalismo. De ma-
nera que ni siquiera con buenas condiciones de proporcionalidad salen a flote
nuevos partidos con escasa fuerza competidora.

2. Hay cuatro constantes en el comportamiento electoral de los espa-
fioles: su moderacién, su conservadurismo, en el sentido que damos a este tér-
mino en las lineas que siguen, su utilitarismo y su divisién a partes iguales o
casi iguales entre los dos grandes partidos de implantacién nacional.

2.a) Que es moderado parece obvio si reparamos en la suerte que han co-
rrido las fuerzas situadas mds a la derecha y mds a la izquierda del espectro po-
litico. Las primeras han desaparecido y las segundas parecen llevar el mismo ca-
mino. Detengdmonos un momento en este punto.

Es evidente que la ideologfa de extrema derecha no ha desaparecido, pero los
partidos que mejor pudieran representarla como tal ideologfa si han desaparecido
a efectos electorales. Algunos se presentan a las elecciones, pero no obtienen res-
paldo alguno. Si bien se mira, esto significa que hasta el extremista de derechas
se comporta electoralmente de forma algo mds moderada de lo que cabia espe-
rar y vota al Partido Popular. De otro lado, el trasvase de votos de IU al PSOE es
una prueba de lo mismo. No es que yo diga que IU sea extremista de izquierdas.
Digo sélo que el PSOE es visto como mds centrado y se beneficia electoralmente
de ello.

2.b) De manera que el PP se ha hecho con todos los votos de la derecha
(nacionalismos aparte) y en la izquierda el PSOE estd consiguiendo lo mismo, o,
por decirlo mds matizadamente, se va haciendo con buena parte de los votos que
antes nutrfan formaciones politicas a su izquierda (también nacionalismos apar-
te) y con casi todos sus escafios. Este dato de la moderacién del elector puede ser
llamado también utilitarismo.

Dicho de otra manera: el elector espafiol es moderado porque tiende al
voto til, propende a influir el mdximo posible sin traicionar demasiado su ide-
ologfa. No se trata de que el sistema electoral espafol fuerce el comportamiento
de los votantes; seguramente no es ésa la interpretacién mds precisa; mejor serfa
decir que parece sugerir al elector o persuadirlo de un comportamiento en aras
de la utilidad del voto*?, actitud que le ha llevado a:

# Ya sé que la expresién «voto ttil» es poco grata para algunos, pero también creo que es muy
expresiva y es entendida por todos de manera nada despectiva para nadie. Sencillamente, todo elec-
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1) ir retirando paulatinamente su voto a los partidos de menor implanta-
cién nacional a la vista de que en algunas circunscripciones ni siquiera
tienen opcidn a entrar el reparto de escafios;

2) inclinarse bien por la abstencién, bien por votar a partidos fuertes, que,
aunque no les satisfagan plenamente desde el punto de vista ideolégico o
programdtico, tampoco les estdn muy alejados y, en cambio, tienen a su
favor su mayor entidad para formar Gobierno o para hacer oposicién.

3) abandonar las formaciones politicas internamente divididas, indiscipli-
nadas y ayunas de un liderazgo sélido como poco dignas de confianza
politica. Creo que sobran ejemplos.

Todo lo cual, de una manera u otra, ha permitido o estimulado la formacién
de un sistema de partidos que podriamos calificar de pluralismo atenuado o in-
cluso, segtin hemos indicado mds arriba, de un cierto bipartidismo.

Tomando en consideracién esta nueva variable, se explican tres importantes
movimientos en las elecciones generales de 1982, ya anotados anteriormente: el
hundimiento electoral de UCD, que lo llevé a su desaparicién®; el descenso tam-
bién muy significativo del PCE, que a la larga hubo de buscar coligarse con otras
formaciones en Izquierda Unida; y el voto masivo al PSOE, que se presentaba en
dicha convocatoria electoral como el tnico partido de dmbito nacional unido tras
un programa y un lider, el partido que mejor vertebraba Espafa en aquellos mo-
mentos y que mejor podia hacer frente a la grave crisis provocada por el men-
cionado golpe de Estado. Esa imagen, mds que consideraciones ideoldgicas y pro-
gramdticas, le sirvié para ganar tres elecciones consecutivas, si bien de modo
decreciente. Mientras tanto, la derecha, aunque reunida en torno a Alianza Po-
pular, segufa sin crecer y un tanto desnortada. Pero le ocurrirfa asimismo al
PSOE, en menor medida y por motivo similar, en la convocatoria de 2000.

En efecto, el elector quiere influir con su voto para que se forme el Gobier-
no que desea o, al menos, no muy alejado de lo que ¢l quisiera, o para robuste-
cer una oposicién eficaz y no sélo testimonial. Todo ello ademds del componente
psicolégico del ser humano consistente en el apetito de sentirse ganador o in-
fluyente y no derrotado e insignificante una vez tras otra. En el gran teatro de la
politica (ARANGUREN escribié sobre ello palabras muy inteligentes), en la
magna representacion que es la politica, el elector quiere sentirse protagonista y
no mero figurante.

tor quiere sentirse ganador hasta donde le sea posible y con unas opciones lo consigue mejor que
con otras sin traicionar demasiado su posicién ideoldgica.

# También le sucederfa al PSOE en las elecciones de 2000, aunque en proporciones numé-
ricas incomparables.
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2.c) El elector espafiol es conservador de su voto. A despecho de las en-
cuestas que se publican durante toda la legislatura y que se intensifican en vis-
peras electorales (en realidad, siempre estamos en visperas de unas elecciones u
otras), al final se comprueba que mds de un 90% de electores tienden a repetir
su voto. Las elecciones se deciden en un 6-8%, que no es poco ciertamente, pero
que tampoco da para todo.

Ese 6-8% de electores de los que se puede esperar cierto cambio se sitdan
preferentemente (pero no sélo) en el centro del espectro ideoldgico, tramo en el
que se libra la principal batalla electoral, y los que, situdndose a la izquierda del
PSOE se plantean abandonar su alineacién politica «de siempre» para votar
«itil» y hacer fija su nueva opcién. A lo cual hay que anadir la actitud voldtil
de cierto electorado de izquierda, consistente en acudir o no acudir a las urnas,
pero no en cambiar el signo de su sufragio.

(En el cuadro nimero 1 puede observarse la sobrerrepresentacién de los dos
principales partidos en todas las elecciones generales hasta 2004; en el cuadro
nimero 2, esa misma relacién en las elecciones de 2008 y en los niimeros 3 y
4, la tendencia a la concentracién del voto en ellos.)

2.d) En fin, por lo general, el electorado se ha dividido a partes iguales o
casi iguales entre los dos grandes partidos de implantacién nacional y, por con-
siguiente, los resultados han deparado sélo la mayoria relativa a uno de ellos.
Asi se pudo observar en las dos primeras elecciones y desde 1993 hasta nuestros
dfas, salvo en la convocatoria de 2000. En 1982 el PSOE se beneficié de la de-
bacle de la derecha y obtuvo una abultada mayorfa absoluta, de cuyas rentas si-
guié viviendo en las siguientes elecciones. Y en 2000 el PP alcanzé también ma-
yoria absoluta no tanto por el cambio de orientacién del electorado habitual del
PSOE, sino por su acentuada abstencién, que no se mantuvo en la convocatoria
siguiente. Esta semiconstante de mayorfas relativas es otro rasgo de nuestro sis-
tema politico y precisamente el que permite a los partidos nacionalistas tener un
gran peso especifico en la politica nacional.

3. Debe de ser muy costoso arrebatarle votos al partido que los viene dis-
frutando, pero también, o acaso mds, recuperar los que se van perdiendo elec-
cién tras eleccién. Lo que viene a significar que, en un horizonte temporal no
muy dilatado, son peores las expectativas electorales de las fuerzas politicas que
llevan quince anos declinando (es el caso de Izquierda Unida) que de las que se
asoman a la contienda con un proyecto renovador y moderado.

4. Una mejora de la proporcionalidad del sistema electoral sin reforma
constitucional no puede deparar grandes expectativas ni a unos ni a otros, pero,
a mi juicio, a unos menos que a otros. Sin embargo, las fuerzas politicas de me-
nor implantacién nacional pueden aspirar, si la proporcionalidad mejora algo, a
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jugar un papel importante, y aun decisivo, sobre todo en las legislaturas en las
que no hay mayorfa absoluta homogénea en el Congreso de los Diputados, las
cuales, hasta la fecha, resultan ser nada menos que dos tercios del total. Sus es-
cafos, entre cuatro y siete, pueden ejercer un papel determinante en la gober-
nacién del Estado, liberando al partido con mds escafios de la hipoteca nacio-
nalista.

Este papel puede jugarlo mejor UPyD que IU, porque ésta no puede nego-
ciar con el PP, salvo que quiera reeditar la teorfa de las dos orillas, que tan elo-
cuentes resultados le dio en su momento. Cémo conseguir esa modesta mejora
es el objeto de la siguiente reflexién y uno de los objetivos de este Seminario.

5. Finalmente, los dos partidos de mayor implantacién nacional se hallan en
diferente posicién negociadora con las fuerzas politicas nacionalistas a la hora de
concertar un pacto de legislatura o apoyos puntuales en la Cdmara. Bien es ver-
dad que tanto uno como otro han terminado pactando, como hemos resefiado
en pdginas anteriores, pero la deriva actual, muy antinacionalista, del Partido Po-
pular se lo pone francamente mds dificil, como se demuestra en algunas Co-
munidades Auténomas. Lo que viene a significar que, si finalmente se alcanza el
acuerdo, seguramente serd con el coste de una mayor contraprestacion.

12. PROPUESTAS DE REFORMA
12.1 La supuesta rigidez fictica de las leyes electorales

Como dijimos en un epigrafe precedente, dejamos a un lado las propuestas
sobre el cardcter cerrado y bloqueado de las candidaturas porque apenas afectan
a nuestro objeto, al menos al que yo he querido sujetar mi ponencia.

Es sintomdtico que no se planteen reivindicaciones sobre el sistema electoral
autondémico, sino sélo sobre el vigente para el Congreso de los Diputados. M4s
aun: el sistema existente para las elecciones al Senado no es contestado por su
mayor o menos capacidad para reflejar la opinidn del electorado espafol, sino
por su escasa signiﬁcacién autondmica, como €es lc')gico sl se toma en serio que es
una Cdmara de la que se dice que representa los territorios de un Estado com-
puesto. Y, aunque algunas medidas electorales autonémicas (por ejemplo, en
Murcia y en Canarias) han sido cuestionadas juridicamente, el resultado ha
sido infructuoso®.

# En realidad, la jurisprudencia electoral del Tribunal es tosca y no siempre correctamente
fundamentada.
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De otro lado, hemos de convenir en si se quiere una reforma del sistema
electoral que no se detenga ante el articulo 68 de la Constitucién, o bien que
opere solamente sobre la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Lo pri-
mero choca con obvias resistencias, no tanto juridicas, que también, cuanto de
consenso entre las principales fuerzas politicas. Pero lo segundo, ademds de en-
contrar asimismo dificultades de consenso, bien que menores, tiene un alcance
mucho mds corto y no podemos abrigar demasiadas esperanzas de que la mejo-
ra obtenida sea sustancial, puesto que los elementos esenciales del sistema, y muy
concretamente la circunscripcién electoral, se encuentran regulados precisa-
mente en dicho precepto constitucional. La modificacién de este elemento no ha
entrado hasta ahora en la agenda politica de nuestros principales dirigentes y
tampoco se otea en el horizonte que pueda hacerlo en breve.

Todo lo cual abona la tradicional conviccién acerca de la «inmodificabilidad»
o rigidez fictica de las leyes electorales, con la que en realidad quiere aludirse a
la extraordinaria dificultad que presentan para su reforma. Ahora bien, para que
esta «doctrina» sea correcta, hemos de afiadirle dos matices: a) Se trata de una di-
ficultad mds politica, que juridica. b) Es asi, sobre todo, si la reforma puede per-
judicar al o a los beneficiarios del sistema, ya que las reformas contrarias se hacen
a menudo, y el ejemplo vuelve a estar en Canarias.

El problema que nos preocupa mds y que nos retine hoy aqui es el de una
eventual reforma del sistema electoral para el Congreso de los Diputados y a ¢l
van dirigidas las siguientes reflexiones.

12.2 Reforma electoral sin reforma constitucional

Si, por los motivos indicados anteriormente, circunscribimos la reforma a la
sola LOREG, los retoques sugeridos en la tribuna publica, bien por actores po-
liticos, bien por expertos en la materia, son, entre otros:

a) aumentar el ndmero de diputados de 350 a 400;

b) distribuir los nuevos cincuenta escafios entre las circunscripciones actuales
o hacer con ellos una «bolsa» para distribuirlos entre los restos nacionales
de las diversas candidaturas;

c) rebajar de dos escafios a uno la cuota fija provincial;

d) cambiar la férmula de D’Hondt por la de resto mayor o por la de Santa
Lagiie corregida para la asignacién de escafios, y

e) concentrar los votos de los espafioles residentes en el extranjero en un
solo escrutinio y con reserva de un cierto nimero de escafios en vez de ser
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escrutados, como hasta ahora, en la circunscripcién provincial en la que
estdn censados.

12.2.1. Sobre la constitucionalidad de las bolsas nacionales de escafios

Si se hicieran los cinco cambios indicados, la reforma serfa importante,
aunque no determinante y, a medida en que la reforma prescinda de uno o va-
rios de ellos, su alcance se ird haciendo mds insignificante. Pero debemos des-
pejar una incdgnita previa relativa a la constitucionalidad de esas dos reservas de
escafios para distribuirlos nacional y no provincialmente.

La duda proviene de los términos categéricos con los que se expresa el ar-
ticulo 68.2 de la Constitucidn, tanto para referirse a la circunscripcién electoral,
a las excepciones expresas de Ceuta y Melilla y, finalmente, a la distribucién de
la totalidad de los escanos de la forma muy concreta con que la prescribe:

«La circunscripcién electoral es la provincia. Las poblaciones de Ceuta y Me-
lilla estardn representadas cada una de de ellas por un Diputado. La ley distribuird
el nimero total de Diputados asignando una representacién minima inicial a
cada circunscripcién y distribuyendo los demds en proporcién a la poblacién».

Mi opinién sobre el particular es doble. Personalmente creo que las medidas
propuestas son inconstitucionales por al argumento antes mentado. Pero tam-
bién estoy persuadido de que, primero, nadie las impugnaria por inconstitucio-
nales, y, segundo, que, si as se hiciere, la respuesta del Tribunal Constitucional
serfa desestimatoria. Le basta para ello la argucia de no calificar dichas reservas de
escafios como circunscripciones, sino, aunque el texto constitucional impide que
haya escafios sobrantes, como bolsas de escafos sobrantes por necesidades de
ajuste y para mejor cumplir el mandato constitucional de que el sistema sea
proporcional.

Sin embargo, para no duplicar inconstitucionalidades, serfa preciso que en
ese reparto nacional participaran todos los partidos contendientes, puesto que
tan sin escafo queda la fuerza politica que no obtiene ninguno como la que, ha-
biendo alcanzado uno o varios, se queda sin el siguiente porque lo gana otra can-
didatura por escasa diferencia en sus respectivos cocientes.
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12.2.2. Cambiar la férmula de distribucién de los escafios®

a) Férmula del resto mayor

La férmula de resto mayor facilita la obtencién del primer escafio por debajo
del propio cociente electoral y también por debajo del primer cociente de la fér-
mula de D’Hondt, puesto que, como su propio nombre indica, basta con tener
un resto mayor que las otras candidaturas después de que todos hayan obtenido
los escafios correspondientes a sus cocientes. Consiguientemente, su adopcién
darfa alguna oportunidad a los partidos pequefios, especialmente en las cir-
cunscripciones mayores, siendo sus posibilidades pricticamente nulas en las
menores, que son casi todas las de nuestro sistema electoral.

Aun asi, operando con los datos actuales, las fuerzas politicas ahora perju-
dicadas (IU y UPyD) sélo conseguirian un par de escafios mds cada una (uno en
Madrid y otro en Barcelona). Bien poca cosa, como se ve, pero no despreciable.

b) Santa Lagiie corregida

La férmula de Santa Lagiie opera con divisores muy altos. La versién mds
conocida y usual en paises escandinavos lo hace con los ndmeros 14, 3, 5, 7,
etc., lo que dificulta la obtencién del primer cociente «competitivo» para entrar

, . o o 5
en el reparto por cuanto ha de vencer el obstdculo formidable del divisor 1’4.
Pero también dificulta los sucesivos avances de las candidaturas en el reparto,
puesto que la progresién de los nimeros divisores es muy fuerte.

En efecto, volviendo de nuevo a los nlimeros, el paso del primer al segundo
divisor significa un incremento del 114%. Lo que quiere decir que para que una
candidatura logre el segundo escafio antes de que la siguiente consiga el primero
ha de superarla en mds del doble de votos. El paso del segundo escafio al tercero
representa un incremento del 66%; del tercero al cuarto, uno del 40%, etc.

En una palabra, esta férmula, coeteris paribus, propende a favorecer en
cierta medida a los partidos medianos.

La versién corregida y atenuada utiliza los nimeros divisores 1, 3, 5, 7, etc.,
lo que hace menos penoso alcanzar un primer buen cociente y permite la en-
trada de los partidos menores en el reparto de escafios en tanto sigue dificul-
tando la obtencién de nuevos escafos.

# Debo hacer una remisién general al excelente libro de C. Vidal Prado E/ sistema electoral es-
paiiol. Una propuesta de reforma, Granada, 1995, en el que hace unas certeras simulaciones de dis-
tribucién de escafios cambiando la férmula electoral, la cuota fija de escafios por circunscripcién
y el ndmero total de diputados.
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En comparacién con la exigencia del primer divisor, el segundo representa el
300% (con un incremento del 200%), es decir, requiere que un partido mds que
triplique a otro en votos para sumar el segundo escafo antes de que éste consiga
el primero. En el ejemplo propuesto a continuacién se observa cémo con casi el
triple de votos que C, A no logra el segundo escano si la circunscripcién es
muy pequefia.

Tiene, por tanto, todo su sentido que sea esta tltima versién la utilizada por
Izquierda Unida en su reciente propuesta de reforma del sistema electoral.

De nuevo los nimeros nos eximen de grandes pdrrafos explicativos. Sea una
circunscripcién de tres escafios, como tantas en Espafia, y unos resultados, en vo-
tos, de 20.000 para la candidatura A, 13.000 para la B y 7.000 para la C. El re-
parto final serfa de un escafio para cada candidatura, lo cual es muy poco pro-
porcional. En efecto:

1 3
A: 20.000 — 6.666
B: 13.000 - 4.333
C: 7.000 — 2.333

Mientras que con la férmula de Santa Lagiie tradicional el reparto quedarfa
asi: A:-2; B-1; C-0.

Si seguimos operando con el mismo ejemplo, podemos observar que la
proporcionalidad no comienza a ser equilibrada hasta el octavo o noveno escafio,
aunque siempre con la propensién dicha de mejorar algo al segundo partido.
Ahora bien, con tal ndmero de escafios también comienza a ser proporcionado
el reparto con la férmula de D’Hondt. La ventaja de la férmula de Santa Lagiie
corregida para el tercer partido es que casi tiene asegurado un escafio, sobre todo
si la circunscripcién es pequefia; pero esto es precisamente lo que ocurre en Es-
pafia. Quien propone, sabe lo que hace.

¢) Férmula de d'Hondt corregida

Nadie lo ha sugerido hasta ahora, pero, puestos a jugar con los ndmeros y a
beneficiar al tercer o cuarto partido, no hay inconveniente juridico alguno en
adoptar la férmula vigente actualmente con la correccién de los divisores, pu-
diendo quedar éstos en 0’5, 1’2, 2, 3, etc., con lo que se adoptarfa una progre-
sién entre los tres primeros algo mds suave que con la propuesta examinada an-
teriormente y que no beneficia a ninguna candidatura e manera manifiesta en el
reparto de los primeros escafios.
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Los pasos del segundo al tercer divisor y del tercero al cuarto significan una
exigencia un 140% y un 66% mayor respectivamente. El salto del primero al se-
gundo divisor es mds alto que en Santa Lagiie no corregida; el siguiente es igual,
y en lo sucesivo se va suavizando, Es decir, como se dificulta mucho un segundo
buen cociente, el partido pequefio tiene una buena oportunidad de conseguir un
escafio, pero normalmente no pasard de ahi.

Con los mismos votos del ejemplo visto, tendriamos: A-2; B-1; C-0; y con
cuatro escafos a repartir, A-2; B-1; C-1

0’5 1’2 2
A: 40.000 — 16.666 — 10.000
B: 26.000 — 10.833 — 6.500
C: 14.000 — 5.833 — 3.500

La proporcionalidad comienza a mejorar a partir del sexto escaio (con 3-2-
1) y el tercer partido asegura el primer escafio inicamente si hay cuatro en jue-
go, todo lo cual es, desde luego, mds ajustado que con la férmula anterior.

Como puede apreciarse, la clave reside no tanto en si es alto o bajo el pri-
mer divisor, puesto que es igual para todos, sino en la progresién mds o me-
nos acentuada de la serie de divisores. Si lo es mucho, queda favorecida la
obtencién del primer escafio por parte del partido pequefio, y sucede lo
contrario si es mds suave.

Con todo, no se yo si la clase politica espafiola es muy dada a entretenerse
con los niimeros; mds bien barrunto que no.

12.2.3. Rebajar la cuota fija provincial

En segundo término, rebajando la cuota fija provincial de dos escafios a uno
se liberan 50 escafos, a repartir entre todas las provincias segtin su poblacién.
Esto mejoraria la representacién en las grandes circunscripciones y dejarfa prac-
ticamente igual las medianas, pero restarfa un escano a las menores. Lo que sig-
nifica que Soria quedarfa con s6lo un escafo, las provincias que ahora tienen tres
pasarfan a tener dos, y que las que tienen cuatro, cinco e incluso seis también su-
frirfan la rebaja de uno, con lo que acaso mejorara la proporcionalidad del sis-
tema electoral tomado en su conjunto (para ello habria que hacer la correspon-
diente simulacién; remito de nuevo al estudio, ya citado, de Carlos VIDAL, que
trata estas cuestiones empiricamente), pero no gran cosa porque tiene que en-
jugar el empeoramiento en las circunscripciones que pierden un escafo.
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12.2.4. Aumentar el nimero de escanios a 400

Tomando como justificacién que nuestra Cdmara Baja es una de las que tie-
nen una ratio poblacién/diputados mds baja de Europa, puede razonablemente
aumentarse el nimero de éstos a 400. Pero, si se dejan intactos los demds ele-
mentos, no se ganarfa demasiado, porque esos 50 escafios de mds corresponde-
rian en su mayor parte a las grandes circunscripciones, cuya proporcionalidad ac-
tual ya es bastante aceptable. De todos modos, el sistema serfa algo mds justo
para IU y UPyD, que podrian obtener un escafio en algunas circunscripciones
en las que ahora se quedan en puertas, pero seguirfan sin alcanzar a algunos par-
tidos nacionalistas con menos votos y mds escafios, que son con los que se sue-
len comparar.

12.2.5. Modificacién combinada de dos o mds elementos del sistema

a) Aumento de escafios a 400 y rebaja de la cuota fija provincial

Mds entidad tiene la combinacién de los dos elementos anteriores pero, aun
asi, seguirfa arrojando una proporcionalidad escasa por las razones expuestas an-
teriormente: muchas circunscripciones seguirfan eligiendo menos diputados
que con el sistema actual porque los cien escafos liberados serfan asumidos por
las provincias mds pobladas y actualmente subrepresentadas. En el cuadro nii-
mero 4, se observa que IU duplica sus escafios mientras que UPyD queda
como ahora; a cambio, CiU incrementa los suyos en cuatro y ERC y CC en
uno; lo que, dicho en romdn paladino, para ese melén...

A fin de que la reforma sea mds efectiva en términos de reconocer a partidos
de menor implantacién nacional un peso en la politica nacional aproximado a
los sufragios que obtienen, habria que combinar tres elementos, los dos
mencionados y la dltima variante que ha sugerido IU en su propuesta final,
pero mejordndola: en vez de hacer una bolsa de 50 escafios para distribuirla en
proporcién a los votos obtenidos por las respectivas candidaturas en toda Es-
pafia, hacerla de los 100 escafos que liberamos con las dos operaciones ante-
riores.

Para que esta propuesta sea constitucional deben participar en este nuevo re-
parto todas las candidaturas y no sélo las que no consiguieron escaios en algu-
na circunscripcién. Por mds que otra vez los mayores beneficiarios serfan PSOE
y PD, cien escafios dan margen suficiente para que los partidos de menor im-
plantacién nacional arafien algunos que sumar a los que ahora consiguen, en el
bien entendido de que no perderfan ninguno de los que ahora tienen.

96 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 74, enero-abril 2009, pdgs. 51-111

—p—



04_Torres

7/5/09 09:16 Pagina 97 :F

LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL O LA CUADRATURA DEL CIRCULO

Y todavia se puede mejorar la proporcionalidad si la reforma alcanza a
cuatro elementos: los ya comentados y la adopcién de la férmula de resto
mayor.

Afadiré para finalizar que me parece preferible operar con férmulas cono-
cidas antes que andar corrigiéndolas de modo muy alambicado. Las variaciones
indicadas son sencillas y comprensibles. Ir mds alld no parece conveniente y pue-
de sembrar dudas acerca de su posible inclinacién a favor de unos u otros.
Tengamos en cuenta que una de las cualidades que mds se valoran de los siste-
mas electorales por parte e la ciudadania es su sencillez. De ahi el éxito de los sis-
temas de mayoria pese a su olimpico olvido de las matemdticas.

12.3. Reforma electoral con reforma constitucional

Quienes ahora instan la reforma del sistema electoral para el Congreso de
los Diputados no osan incluir en su propuesta la modificacién de la circuns-
cripcién. Este es un elemento del sistema que se encuentra rigidificado, cua-
sipetrificado en el articulo 68 de la Constitucién y cuenta ademds con la com-
placencia de los dos partidos de mayor implantacién nacional, que son sus
beneficiarios netos.

Por eso, si se quiere obtener una buena proporcionalidad, lo primero que ha-
bria que hacer es modificar el articulo 68 de la Constitucién y sustituir la pro-
vincia por la Comunidad Auténoma como circunscripcion electoral. Y, aun asi,
hay que anotar algunos datos empiricos:

1. Calculando sobre los 350 escanos actuales, seguirfa habiendo circuns-
cripciones pequefias y medianas:

a) De las siete Comunidades Auténomas uniprovinciales, La Rioja,
Cantabria y Navarra tendrfan, por poblacién, 2, 3 y 3 escanos res-
pectivamente, y sélo pasarfan a ser medianas si se estableciera una cuo-
ta fija autonémica de cuatro escanos.

b) En tal caso, otras dos circunscripciones uniprovinciales (Baleares y As-
turias) estarfan en el limite superior de las medianas, Murcia pasarfa a
ser circunscripcién grande y Madrid, 16gicamente, continuaria sién-

dolo.

2. Las demds Comunidades Auténomas, tanto las biprovinciales (Extre-
madura y Canarias) como el resto, serfan circunscripciones grandes.
3. Ceuta y Melilla continuarfan como hasta ahora.
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Con esta reforma se alcanzarfa una proporcionalidad muy ajustada. Seguirfa
habiendo desigualdad de voto®, pero seguramente menos que en la actualidad;
al fin y al cabo, mds hay en las elecciones al Senado. Ahora bien, tanto la pro-
porcionalidad como la igualdad de voto mejorarian aiin mds con 400 es-
cafios?. En tal caso, resultarfa casi indiferente que la férmula de escrutinio
fuera la de D’Hondt o la del resto mayor.

13. LA REPRESENTACION COMO REFLEJO Y COMO
INTEGRACION EN EL SISTEMA®

Los Parlamentos tienen las muy importantes funciones que tienen porque
estdn revestidos de legitimidad democrdtica inmediata al ser elegidos sus miem-
bros por el cuerpo electoral. La representacion, la representatividad, es, pues, un
prerrequisito de su legitimo funcionamiento. Pero el sistema electoral no es
sino un subsistema del sistema politico en su conjunto y, si bien es sumamente
importante, no determina de manera absoluta a éste ni califica por sf solo su re-
presentatividad. Un correcto sistema electoral es condicién necesaria para todo
ello, pero no suficiente.

A pocos britdnicos, al menos a pocos ingleses, se les ocurrirfa calificar la Cd-
mara de los Comunes como no representativa o deficientemente representativa,
pese a que su sistema electoral funciona sobre una (fictica) pérdida masiva de su-
fragios. Acaso pueda decirse lo mismo de los franceses respecto de la Asamblea
Nacional, aunque en los dltimos tiempos se hayan quedado sin escafio candi-
daturas que alcanzaron hasta un 20% de los sufragios.

¢Qué duda cabe de que, en comparacién con dichos Parlamentos, nuestro
Congreso de los Diputados es matemdticamente mucho mds representativo? Y,
sin embargo, respecto de él si surgen quejas. La clave reside, segtin creo, en el
mejor funcionamiento de esas otras dos Cdmaras, dicho sea con algunas reservas
respecto de la Asamblea Nacional francesa; en que la ciudadania siente que el
Parlamento asume sus demandas reales y les da respuesta, que ejerce sin graves
altibajos sus funciones legislativa, presupuestaria y, sobre todo, controladora

4 La mayor se producirfa ahora entre La Rioja y Madrid.

47 El Congreso de los Diputados es una de las Cdmaras con una ratio poblacién/diputados
mds reducida de Europa, aunque mayor que la de la Cdmara de Representantes estadounidense.

# Cfr mi trabajo «Representacién y sistemas electorales», en GARRORENA, A. (ed.): £/ Par-
lamento y sus transformaciones actuales, Madrid, 1990; de igual factura, «Ley Electoral y represen-
tacién», en RAMIREZ (ed.): £/ Parlamento a debate, Fundacién «Lucas Mallada» y Editorial Trotta,
Madrid, 1997, pdgs. 15-27.
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del Ejecutivo; en una palabra, la clave reside en el buen funcionamiento de la
democracia representativa. Y esto es mucho mds decisivo que el ajuste cen-
tesimal de la relacién votos/escafos.

Estamos, pues, ante dos dimensiones de la representacién. Una estricta-
mente racional y objetiva: el reflejo a escala de la voluntad general. Otra subje-
tiva: sentirse el ciudadano representado por el Parlamento en su conjunto y no,
o no sélo, por «su» diputado, lo que lleva a aquél a sentirse identificado con el
sistema en el que vive, integrado en él, y no se le ocurre poner en entredicho su
legitimidad®. Yo, que soy racionalista por formacién y por talante, entiendo que
es politicamente mds importante esta segunda dimensién de la representacién.
Intentar reducir la politica a matemdticas tiene muy corto recorrido.

Es verdad que en los paises referidos hay algunas protestas. En Inglaterra, lo
hace el Partido Liberal Socialdemdcrata, que con bastantes votos apenas alcanza
escafios; pero su protesta es tomada como un elemento mds del paisaje politico:
se cuenta con ella, se sabe que hay que ofrla de vez en cuando y nada mds. En
Francia protesta Le Pen; pero, al igual que en el caso anterior, dichas lamenta-
ciones apenas conmueven a los poderes publicos: dura lex, sed lex.

Sin embargo, en Espana se protesta. El asunto tiene mucho que ver con la
segunda significacién de la representacién. Aunque la representatividad del
Congteso v, por tanto, su legitimidad democrdtica, no ha sido negada por nadie
solvente (ha sido negada por algunos, si, pero por nadie solvente), resulta ma-
nifiesto que hay un cierto desentendimiento, una lejania de los ciudadanos res-
pecto de la politica porque no se sienten representados en el Congreso. Ahf ra-
dica la cuestidn, segtin creo: no en que la Cdmara no refleje aritméticamente la
opinién del electorado, sino en que éste no se siente identificado con dicha C3-
mara, no se reconoce en ese espejo, no la aprecia como emanacién suya y,
como consecuencia, tampoco se siente integrado en el sistema politico del cual
dicha Cdmara es o deberfa ser la pieza central.

# Nada de esto tiene que ver con el principio de identidad schmittiano; nada con la aspira-
cién politica de prescindir, por innecesarios, de los procedimientos democrdticos formales de la de-
mocracia representativa; nada, en fin, con la alienacién nacional en ningin conductor, ni indivi-
dual, ni colectivo, ni colegiado, que sea venerado como la encarnacién del espiritu del pueblo. La
identidad, asi entendida, valga la paradoja, es, lo ha sido histéricamente, la mayor de las aliena-
ciones. La identificacién de la que hablo no es alternativa a la representacidn, sino que lo es de la
ciudadanfa con los érganos representativos en cuanto tales; es decir, en cuanto temporales, en
cuanto electivos y en cuanto sometidos a la soberanfa del elector. Esta identificacién del ciudadano
con las instituciones representativas se basa también, en buena parte en una cuidada y consolida-
da cultura ctvica.
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Dicho sentimiento de identificacién con la Cdmara y de integracién en el
sistema politico es algo subjetivo, emocional si se quiere, acaso insusceptible de
ser juridicamente racionalizado, pero no es irracional, y, desde luego, es politi-
camente determinante. Esto es lo que siente el ciudadano britdnico comin
con la Cdmara Baja y esto es precisamente lo que estd fallando en el Congreso de
los Diputados en Espafa, al menos desde hace veinte afos.

;Dénde estd el punto de inflexién?; sen el sistema electoral? Puede que si,
pero no del todo. Pensemos en el Senado. ;Acaso alguien piensa que su pro-
blema, su desdibujamiento en el funcionamiento del aparato estatal y en la
opinién publica es debido al sistema de mayoria con el que son elegidos sus
miembros? El problema del Senado es otro, como se sabe. Reside en su confi-
guracién constitucional, que no logré hacer de él una Cdmara de representacién
territorial ni lo dot6 de protagonismo institucional suficiente, de suerte que or-
dinariamente actda no como segunda Cdmara, sino como mera Cdmara secun-
daria.

Si se me permite la digresién, esta disyuncién del concepto de representacion
también se percibe en la Corona. El Rey representa al Estado espafiol ope
Constitucionis, puesto que asi lo dispone el articulo 56 de nuestra norma supre-
ma. De ahf que se le rindan dentro y fuera de Espafia los honores debidos a ésta
como Estado soberano y miembro de las Naciones Unidas. También, por ende,
nos representa a los espafoles por cuanto somos miembros de ese mismo Estado
y conformamos uno de sus presupuestos bdsicos: la poblacién (en sentido so-
cioldgico) o el pueblo (en sentido juridico), que es soporte bdsico de la estructura
estatal®. Desde el punto de vista juridico, el asunto estd zanjado, lo mismo que
lo estd la representacién del hijo por el padre ope legis, dado que asi lo establece
el Cédigo Civil. Qué duda cabe, sin embargo, que, desde el punto de vista po-
litico, esa representacién serd tanto mds efectiva si el funcionamiento de la Co-
rona y la trayectoria del Rey como Jefe de Estado logra despertar en la ciudada-
nfa un sentimiento de adhesién a la persona del Rey, el sentimiento (subjetivo y
emocional, si, pero no irracional ni irrazonable) de verse representada por el ti-
tular de la Corona

Viniendo de nuevo a nuestro problema, concluiremos que el arraigo de las
instituciones representativas reside mds, mucho mds en el disefio de sus funcio-
nes y de su funcionamiento. Consiguientemente, el surgimiento de ese senti-

50 Prefiero hablar de soporte bédsico o de presupuesto y no de elemento porque el Estado es
una estructura formal y sus elementos deben ser formales, a saber, el derecho y el poder. La po-
blacién y el territorio méds que elementos son presupuestos materiales del Estado. Cfr. mis obra Es-
tado de Derecho y democracia de partidos, ob. cit., pdgs. 31 ss.
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miento de integracién, siempre que el sistema electoral cumpla unos minimos
democriticos, como sucede en nuestro pafs (y si son mds que minimos, mejor),
depende acaso mds de unos buenos reglamentos parlamentarios y una buena le-
gislacién sobre partidos:

— Un estatuto juridico completo de la Oposicidn.

— Una actuacién cohesionada de ésta (en Espafa, muy principalmente, del
segundo partido con implantacién nacional)’! y dirigida a crear una ra-
zonable alternativa de Gobierno y no a la simple crispacién del ambiente
politico.

— Unos reglamentos parlamentarios que den facilidades a los grupos me-
nores para ejercer su funcién de control del Gobierno; que ofrezcan ma-
yores oportunidades a la Oposicién para la confeccién del orden del dia;
que dispongan una mayor presencia del Gobierno en las Cdmaras; que
impidan la utilizacién torticera del Senado en el proceso legislativo,
como lamentablemente se hizo al final de la VII legislatura; que regulen
mejor las comisiones de investigacién, que ahora sélo sirven para el na-
vajeo politico, y un dilatado etcétera.

— Ademds de, claro estd, una legislacién de partidos que propicie su mayor
democracia interna y se tome en serio la financiacién de los mismos y su
control.

— Y acaso la apertura y el desbloqueo de las candidaturas, o una sola de es-
tas dos exigencias, para asf favorecer el protagonismo del elector y su im-
plicacién en la composicién final de la Cdmara, si bien estos dos rasgos
pueden presentar tantos inconvenientes como ventajas en orden a la dis-
ciplina interna de los partidos que, al fin y al cabo, son unidades de ac-
cién politica y el resquebrajamiento de esa unidad los suele dejar heridos
de muerte.

Todo ello trascenderd seguramente hacia la ciudadanfa con una imagen de
transparencia que vendrd a facilitar la identificacién de ésta con el sistema poli-
tico en su conjunto.

51 Recientemente, E. VALLESPIN ha llamado la atencién sobre ello en las pdginas de la pren-
sa. En la democracia espafiola —dice— se ha venido cumpliendo a rajatabla dos «leyes de hierro»:
una es el declive electoral de los partidos que trasladan una imagen de desunién; otra, que sin una
Oposicién sélida, aumentan los desvarios del Gobierno y disminuye su rendimiento (£/ Pais, 13-
2-2009).
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14. PROPUESTA FINAL

¢Quiere decir lo que antecede que hemos de abandonar toda pretensién de
mejorar la representacién objetiva o que son inconciliables ésta y la representa-
cién subjetiva? En absoluto. No esgrimimos la teorfa esbozada sobre las dos di-
mensiones de la representacién para evitar encararnos con el problema que nos
ocupa porque también el sistema electoral tiene mucho que ver con todo esto.
Lo tnico que hemos querido significar es que el ajuste votos/escafios, por si solo,
no mejora gran cosa el funcionamiento de la democracia y que, por ende, hay
que trabajar en los dos frentes, o en tantos cuantos que sean pertinentes, y no
fiarlo todo a las matemdticas.

Pero tampoco las matemdticas son incompatibles con los sentimientos, en
nuestro caso el sentimiento de integracién en el sistema politico. Antes resu-
miamos las virtudes de los dos grandes sistemas electorales haciendo residir en el
proporcional la justicia electoral y el aprovechamiento de todos los sufragios, y
en el de mayorfa, entre otras, en la vinculacién estrecha entre el diputado y sus
electores. ;Por qué no buscar dichas virtudes en un solo sistema?

Pero ya dije que en esto no hay prestidigitacién ni milagros. Esa férmula
existe, existe en Alemania desde hace muchos afos y da un rendimiento mag-
nifico. No hay que inventar nada: estd inventado.

La idea se le ocurrié al socialista austriaco Frederic ADLER y después fue sis-
tematizada y divulgada por los franceses A. BRACKE y WEIL RAYNAR. De
ahf que se la conozca en tratados y monografias como «sistema ABWR». Con-
siste en combinar el sistema proporcional con el voto personal en distritos crea-
dos al efecto. De esta manera, hay a un tiempo justicia electoral y vinculacién
entre diputado y elector.

En Alemania le han dado mds de una versién, pero la idea sigue siendo esen-
cialmente la misma. El alemdn no es propiamente un sistema electoral mixto,
como suele decirse, sino un sistema proporcional que opera con doble papeleta.
Con una se vota al partido; con la otra se vota al candidato preferido en el dis-
trito, que puede ser de una formacién politica diferente. Aunque la circuns-
cripcién es el Land, el territorio nacional se divide en un ndmero de distritos
electorales igual al 50% de los diputados que integran el Bundestag, en los cua-
les resulta mds votado un solo candidato.

Prescindiendo de ciertos pormenores, la forma de distribucién de escafios ha
experimentado algunos cambios con el tiempo, pero en esencia consiste en
asignar a las diferentes candidaturas los escafios que le corresponden proporcio-
nalmente, pero, a la hora de decidir nominalmente quiénes se sientan en la C4-
mara, los candidatos que han ganado en su distrito tienen asegurado su escafio
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con preferencia sobre sus compafieros de candidatura. El resto de los escafos co-
rresponde a los candidatos incluidos en las listas y segin el orden establecido en
las mismas.

El sistema, como digo, funciona correctamente, salvo, para mi gusto, el
muy elevado umbral de representacién, o barrera electoral, que se ha establecido
en el 5% de los sufragios emitidos en todo el territorio nacional, cifra que me
parece extremadamente injusta, aunque en Espafa ha habido politicos que la
han sugerido

En Espana, las leyes electorales autonémicas habrian podido ser la ocasién
para introducir este modelo. Pero el mimetismo y la inercia prevalecieron sobre
la decisién y la audacia. Lo mismo cabe decir de las elecciones municipales, y
con mayor razén, puesto que en ellas tiene tanta significacién o mds la perso-
nalidad de los candidatos a las Alcaldias que su adscripcién partidista. A la vista
de los resultados se podria pensar en llevarlo a las elecciones generales.

Me temo que para algunos eso serfa esperar demasiado y preferirian empezar
por arriba, como se hizo hace 32 afios. No seré yo quien lo desaconseje. Y esti-
mo, por lo demds, que esta reforma puede hacerse sin modificacién del articulo
68 constitucional.

En efecto, tanto si se dispone un voto nominal en cada circunscripcién
como si se opta por el voto a dos o mds, no se percibe contradiccién alguna con
la norma fundamental. A mi juicio®?, es esta tltima la férmula apropiada para la
modificacién del sistema que se postula. Un solo voto nominal significa solo la
séptima parte de la Cdmara, frente al 50% del modelo alemdn. Serfa mds idéneo
ampliar progresivamente el ndmero de estos votos/escafios segin la dimensién
de la circunscripcién:

— un voto nominal en las circunscripciones de dos a cinco escafios:

— dos, en las dotadas con 6-9 escafios.

— tres en las que superen esta cantidad, salvo en Madrid y Barcelona, en las
que se podrian designar cuatro o cinco diputados por este procedi-
miento.

El sistema sigue siendo proporcional, ningtin partido obtiene mds escafios
que los que les corresponderfan conforme a la férmula de escrutinio establecida
y la circunscripcién sigue siendo la provincia. Nada hay que roce siquiera el tex-
to constitucional. Incluso cabe la divisién del territorio nacional en 200 distritos
uninominales a los meros efectos de identificar el candidato ganador para ase-

52 Me he referido a esta posible introduccién del modelo alemdn en nuestro Ordenamiento
hace casi veinte afios en el trabajo «Representacién y sistemas electorales», ob. cit., pdgs. 73-74.
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gurarle su escafio independientemente del lugar que ocupe en la candidatura de
su partido, siempre que la circunscripcién siga siendo la provincia; es decir: sigue
siendo la provincia la entidad territorial a la que se le asignan los correspon-
dientes escanos fijos y por poblacién y en la que se distribuyen éstos entre las di-
ferentes candidaturas por el sistema proporcional.

15. UN EPILOGO DESDE LA PERPLEJIDAD

Como era de esperar, no todo estd dicho con lo expuesto hasta aqui. Este
epilogo no puede ocultar el desasosiego de quien lo escribe, el cual se encuentra
paralizado ante una perspectiva que, como todo lo que atafe a la vida humana,
tiene diversas facetas, dos al menos.

Hoy, en los sistemas politicos como el nuestro, el Parlamento y el Gobierno
estdn unidos en una suerte comun, estdn ligados por una relacién de confianza
que el primero otorga al segundo y se la mantiene para que pueda gobernar, vale
decir para que pueda dirigir la politica nacional. Por eso, a nadie puede sor-
prender que las elecciones legislativas sean consideradas por el comin de la
ciudadania no tanto ni principalmente como un modo de seleccién de legisla-
dores cuanto de un equipo de gobierno.

Sin embargo, no todo estd dicho con lo expuesto hasta aqui. Aunque las ma-
temdticas e incluso la experiencia de algtin pafs pueda abogar por una de las re-
formas que hemos sometido a consideracidn, estd por ver si ésta o las otras re-
formas posibles redundarian en una mejora de la gobernabilidad del
Estado, es decir, en la mds ficil formacién de los Gobiernos, evitando vacios
prolongados, y en su mayor consistencia. Porque no debemos olvidar que los
partidos que mds perderian con esta o estas reformas serfan los dos grandes be-
neficiados hasta ahora, PSOE y PP, es decir los dos tinicos que pueden formar
Gobierno, extremo éste sumamente importante en una democracia parlamen-
taria y que, por tanto, no debe ser excluido del andlisis, aunque s6lo sea en su re-
flexién postrera.

Por lo demds, ;de verdad hay que creer que nuestro peculiar y denostado
bipartidismo es la fuente de todos los males patrios, en tanto que el multi-
partidismo lo seria de todos sus bienes? En pocos dmbitos como en éste es ne-
cesario reflexionar seriamente antes de pasar a la accién.

Pero todavia hemos de anadir algo para que sea cierta la perplejidad anun-
ciada. Lo que comenzé siendo un sistema de partidos pluralista atenuado, con
dos partidos en la derecha, tres en la izquierda y varias formaciones nacionalistas,
amén de algunas regionalistas de menos entidad, sistema que fue capaz de con-
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sensuar una salida de la Dictadura, unos Pactos de la Moncloa, una Constitu-
cién y una superacién mds o menos airosa de varios intentos involucionistas, tie-
ne hoy a la vista su desembocadura en un bipartidismo irreconciliable, casi
cainita, que, para poder gobernar el Estado, tiene que apoyarse en quienes no
creen en el Estado, quiero decir en este Estado. Después de treinta afios, el sis-
tema de partidos y el sistema politico en general estd llegando adonde
querian evitar quienes lo disefiaron.

* * *

Tres semanas después del Seminario del que trae causa este nimero de la Re-
vista J. PEREZ ROYO publicé en E/ Pass un articulo® de argumentacién con-
vergente con la de esta ponencia, del cual interesa destacar un par de conside-
raciones:

a) Desde 1993 se mantiene un empate técnico entre los dos grandes parti-
dos de implantacién nacional, PP y PSOE, pese a que ha habido acon-
tecimientos importantes que podfan haber tenido reflejo en el voto ciu-
dadano, tales como la sustitucién de los dos lideres principales, Felipe
Gonzdlez y José Marfa Aznar, el acceso al Gobierno cataldn de una for-
macidn tripartita que ha desbancado la larga hegemonia de Convergen-
cia i Unid, el atentado del 11-M, las reformas de media docena de Esta-
tutos de Autonomia en un sentido de claro incremento del autogobierno,
las propuestas autodeterministas del lehendakari sefior Ibarretxe y sus co-
rrespondientes rechazos, etc.

b) Ni el extraordinario crecimiento econémico del periodo 1993-2007 ni la
crisis actual ha tenido repercusién en el voto.

Fl Pfr. PEREZ ROYO extrae de tales datos ciertos la conclusién de que dicho
permanente empate parece llevar al sistema politico a una cierta pardlisis, por lo
que puede decirse que el sistema no camina en la buena direccién. A mi juicio, tal
afirmacién es matizable, quizds a peor: no creo que haya pardlisis en dosis preo-
cupante, pero si un deslizamiento en direccién indeseable: el frentismo.

* ok X

Higase la reforma electoral o no, la que no debe demorarse es la sefialada en
un epigrafe precedente acerca de los reglamentos parlamentarios, la legislacién

53 PEREZ ROYO, J.: «Voto atrincherado», E/ Pafs, 8-XI-2008.
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sobre los partidos, etcétera. Mds alld de esa modesta indicacién y de mi opinién
acerca de la compatibilidad de la férmula alemana con nuestra norma funda-
mental, no sé si esto tiene arreglo. Y lo siento.

Bayona, octubre, 2008
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CUADRO N.° 2. DISTRIBUCION OFICIAL EN LAS ELECCIONES DE 2008 Y SIMULACION
CON 400 ESCANOS Y 1 ESCANO FIJO POR PROVINCIA

T ) Simulac. 400 esc.
s Distribucién oficial 3 1 fijo por prov.*
Escarios % Escarios %
PSOE + PSC 10.144.750 ** 169 48,28 192 48
PP + UPN 9.731.846*** 154 44 173 43,25
CiU 779.425 10 2,85 14 3,5
EAJ-PNV 306.128 6 1,71 6 1,5
ERC 291.532 3 0,85 4 1
U 969.871 2 0,57 4 1
BNG 212.543 2 0,57 2 0,5
CC-PNC 174.629 2 0,57 3 0,75
NA-BAI 62.398 1 0,28 1 0,25

* Fuente: MONTERO, J. R.: Conferencia en los Cursos de Verano de la Universidad Complutense, El Escorial,
2008.

** Se incluyen los votos del PSC-PSOE.

*** Se incluyen los votos de UPN.

CUADRO N.° 3. PORCENTAJE DE VOTOS Y ESCANOS OBTENIDOS POR LOS DOS PARTIDOS
MAYORES.

1977 | 1979 | 1982 | 1986 | 1989 | 1993 | 1996 | 2000 | 2004 | 2008
Votos 64 65 75 70 64,5 | 73 76 80 82 85,9
Escafios | 70,5 | 72,5 88 72,51 79 84,5 84 88 89 92,3

Se observa una tendencia al alza hasta 1982, que decae después por el desgaste del PSOE y la clausura de AP/PP en
el denominado «techo de Fraga», y sube finalmente de manera ininterrumpida durante cinco elecciones, desde
1993. La deriva es homogénea en ambas secuencias, con la salvedad de las elecciones de 1996, en las que el gap de-
crece a ocho puntos, para mantenerse desde entonces porque ya no hay apenas margen matemdtico de crecimiento.
(Naturalmente, se ha sustituido UCD por AP-PDP-UL en 1982; y mds adelante, AP por PP)
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CUADRO N.° 4. PRIMAS Y MINORACIONES DE ESCANOS EN VARIAS LEGISLATURAS,
EXPRESADOS EN PUNTOS LINEALES Y PORCENTUALES

1977 1982 1993 1996 2000 2008
Prs. % Prs. % Prs. % Prs. % Prs. % Prs. %

UCD | +12°6 | +36'5| -3’3 | =532
PSOE | +4°2 | +14°2| +86 | +24°6| +66 | +1771| +23 | +6°0 | +1’5 | +4'5 | +4'1 | +94
AP/PP| -3’5 | =452 | +4°0 | +19°5| +47 | +159| +54 | +137 | +6'8 | +1774| +2°2 | +53
PCENU| -3’6 | =382 | -3°0 |-1842| —4'4 | -459 | -5’15 | -48'8 | -3’2 | -58'1| -3’6 | -86’5
CiU +04 | +129| 03 | -88 | -0’1 | -1’8 - 09 | +0'L | +24 | -0’5 | =159
PNV | +0°7 | +42’5| +04 | +193 | +02 | +15°4| +0'15 | =11°0 | +0’5 | +31°6 | +0’4 | +28°6
ERC | -0’5 | =626 | -0’4 | -57°6| -0’5 | =650 | -0’4 | =582 | -0’5 | =663 | -0’4 | —46'9
BNG 05| =& | -031|-353|-046|-352| -023 | -28’8
PSP =27 |-283°0
CDS 23 |-986| -1'7 | &
UPyD -1’5 | =790

CUADRO N.° 5. TAMANO DE LAS CIRCUNSCRIPCIONES

Y % DE DIPUTADOS ELEGIDOS EN ELLAS (2008)
Pequerias | Medianas | Grande
Ne| % | N°| % | N°| %

Circunscripciones®, ** | 25 | 50 | 20 | 40 | 5 10

Diputados** 97 | 28 | 145|41°5| 106 | 30,5

* No se incluyen Ceuta ni Melilla, con sendos diputados, clegidos 1égica-

mente por el sistema de mayorfa.

* Redondeando los decimales en el medio punto o punto entero mds pré-

ximo.
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Resumen

El autor analiza en este trabajo diferentes propuestas de reforma del sis-
tema electoral espafiol. Para ello, parte del estudio del origen y la
evolucién del sistema, asi como su relacién con el sistema de partidos.
Aunque el estudio se centra en las elecciones al Congreso de los Di-
putados, también se analizan otras como las autonémicas. Después de
analizar la evolucién del comportamiento electoral en Espafia, tanto en
elecciones generales como autonémicas, y su relacién con el sistema de
partidos, se concluye que la tendencia es a la de un cuasi-bipartidismo,
con algunas excepciones en las elecciones autonémicas de Comuni-
dades con fuerte implantacién de partidos nacionalistas. El autor ana-
liza algunas de las propuestas de reforma actuales, que podrian acer-
carse mds a un multipartidismo. Finalmente, en el trabajo se sugiere
como alternativa el sistema electoral alemdn, y se denuncia la actual ra-
dicalizacién del bipartidismo, con la falta de acuerdo entre los dos
grandes partidos espafoles.
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Abstract

The author analyzes in this work different propose from reform of the
Spanish electoral system. For it, he part of the study of the origin and
the evolution of the system, as well as its relation with the system of
parties. Although the study is centered in the elections the Congress of
the Deputies, also analyze others like the autonomic ones. After analy-
zing the evolution of the electoral behavior in Spain, as much in ge-
neral elections as autonomic, and their relation with the system of par-
ties, he concludes that the tendency is to the one of a cuasi-two-party
system, with some exceptions in the autonomic elections of Commu-
nities with strong implantation of nationalistic parties. The author
analyzes some of the present proposals of reform, that could approach
a multi-party system. Finally, in the work the German electoral system
is suggested like alternative, and the present radicalization of the bi-
partisanism is denounced, with the lack in agreement between the two
great Spanish parties.
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