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NOTA

EN BUSCA DE LA IGUALDAD EFECTIVA DEL VOTO: LA REFORMA
DEL SISTEMA ELECTORAL DE LA REGION DE MURCIA

por Javier Sierra Rodriguez

Politélogo y Doctor en Derecho Publico. Profesor asociado en la Facultad
de Derecho, Universidad de Murcia

1. INTRODUCCION

Los recientes cambios en el sistema de partidos politicos en Espafia han dado lugar a
una modificacion en el equilibrio de fuerzas, que ha favorecido la introduccion en la
agenda politica de las tesis de las nuevas formaciones que propugnan modificaciones
en los sistemas electorales, en la direccién de lograr una mayor proporcionalidad y
eliminar los obstaculos que impidan la igualdad del valor del voto de los ciudadanos
independientemente de su lugar de residencia o del partido al que voten.

Si bien todos los componentes presentes en la configuracion del régimen electoral in-
fluyen de algin modo en el comportamiento de los electores y/o en la representacion
que se obtiene, hay algunos de ellos a los que se alude como elementos sustantivos,
de los que depende de forma mas clara el valor efectivo de cada voto en términos de
produccién de representacion, siendo el tamafio de la Asamblea, el nUmero y caracte-
risticas de las circunscripciones, el umbral electoral, la férmula electoral y, sobre todo,
la configuracion concreta resultante de la combinacién de todos ellos, como sucedia
en el caso de la Regién de Murcia (Montero, Lleray Torcal, 1992:41).

Lareformade la Ley 2/1987, de 24 de febrero, electoral de la Regién de Murcia operada
en el mes de julio de 2015, apenas dos meses desde la celebracion de las elecciones
autonoémicas, venia a modificar entre otros aspectos, dos de esos elementos sustanti-
vos. Por un lado adoptando la circunscripcién Unica, frente a los cinco distritos pre-
existentes, y por otro, rebajando el umbral electoral del 5% al 3%. Las caracteristicas
restantes del sistema electoral murciano han permanecido practicamente iguales al
del resto de Comunidades Auténomas, ya que siguieron en su configuracion inicial
las pautas de reproduccion de las elecciones al Congreso de los Diputados (Pallarés,
1999:172), obteniendo sistemas muy similares entre si (Gavara de Cara, 2007; Torres
del Moral, 2009).

En estas notas se realiza un repaso de las principales caracteristicas del sistema electo-
ral de la Region de Murcia que fueron objeto de reformay se analizan las expectativas
del la configuracién resultante, al tiempo que se estudia el marco de actuacion del
legislador autondémico para seguir profundizando en su perfeccionamiento en modi-
ficaciones posteriores.

Il. FACTORES FACILITADORES DE LA REFORMA

Las elecciones autonémicas de mayo de 2015 dibujaban un nuevo panorama para
la Regién de Murcia, inédito desde el punto de vista parlamentario por cuanto era
la primera vez desde que se celebran elecciones a la Asamblea Regional de Murcia,
iniciadas en 1983 tras la publicacién del Estatuto en 1982, en las que ningun partido
obtenia mayoria absoluta parlamentaria. Previamente a las elecciones autonémicas
de 2015, los resultados electorales habian originado amplias mayorias del PSOE entre
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1983 y 1995, y del PP entre 1995 y 2011. Son especialmente resefiables los resultados
de las elecciones de 2011, en las que el reparto de los cuarenta y cinco escafios de la
Asamblea Regional se distribuia en treinta y tres diputados para el PP, once para el
PSOE y uno para U, originando una concentracion parlamentaria del 97,8% y una
representacion del primer partido correspondiente al 73,3% de los escafios.

Estas mayorias amplificaban la percepcion de la existencia de primas a la represen-
tacion del partido mas votado originadas por el sistema electoral, aunque en realidad
en todos los comicios celebrados entre 1983 y 2011, con la excepcidn de 1987 y 1991,
el partido més votado habia alcanzado més del 50% de los votos en las elecciones a
la Asamblea Regional.

En cualquier caso, la antesala de las elecciones autonémicas de 2015 se veia influida
por un contexto en el que existia una opinién publica favorable a las modificaciones
en los sistemas electorales en el camino a hacia una mayor proporcionalidad y en aras
de paliar algunas consecuencias como el distinto valor del voto o la sensacién de des-
perdicio o injusticia entre los votantes de aquellas fuerzas politicas que no obtenian
representacion en alguna de las circunscripciones.

Una vez celebradas las elecciones autondmicas, los resultados de 2015 en la Regién
de Murcia, rompian la pauta precedente, ya que era primera vez que el partido mas
votado no conseguia la mayoria parlamentaria y que el Partido Popular descendia de
forma palpable en apoyo electoral desde que ganase las elecciones en 1995. Una situa-
cién similar se produjo en muchas otras Comunidades Auténomas cuyos Gobiernos
venian respaldados por mayorias absolutas de un solo partido, por lo que el cambio
en la composicion de los parlamentos autonémicos supone una “ventana de oportu-
nidad” para la gestacion de reformas electorales (Fernandez, 2016:76), muchas de las
cuales estan en proceso de tramitacion, aunque por el momento solo haya culminado
la reforma murciana.

El proceso de modificacion de la ley electoral se llevé a cabo en el plazo de un mes
desde que se presentase la proposicion de ley y su rapidez se debid a la existencia de
negociaciones previas entre los partidos de oposicion. A ello contribuy6 el denomi-
nado Pacto del Moneo, que consistié en un acuerdo publico suscrito por las principa-
les fuerzas politicas de oposicion que contemplaba, entre otros aspectos, cambiar el
sistema electoral de la Region de Murcia para hacerlo mas proporcional y equiparar
el valor del voto entre los ciudadanos. Dicho pacto, firmado por el PSOE, Ganar la
Regién de Murcia (coalicién de IU y Alternativa Socialista), Podemos y UPyD, el cual
también contaba con el apoyo de Ciudadanos aunque no lo firmase finalmente, re-
cogia expresamente la adopcién de la circunscripcion Unica y la rebaja de la barrera
electoral del 5% al 3%, aunque uno de los aspectos mas relevantes era el compromiso
de llevar a cabo la reforma antes de la finalizacion del ejercicio 2015, en caso de que
los resultados electorales permitiesen una mayoria de los partidos situados en ese
momento en la oposicion.

Tal y como pronosticaban las encuestas, las elecciones autonémicas de 2015 dejaron al
Partido Popular al borde de la mayoria absoluta con veintidés escafios de los cuarenta
y cinco que posee la cAmara, seguido de trece del PSOE, seis de Podemos y cuatro de
Ciudadanos. En este contexto, el PP y Ciudadanos firmaron un Pacto de Investidura
que llevaria al PP a ostentar el Gobierno Regional, pero que incluia votar a favor de
la reforma del sistema electoral en los términos de dicho acuerdo, adoptando la cir-
cunscripcion Unicay la rebaja del umbral electoral al 3%.

El proceso de reforma se vio acelerado por el temor de la oposicién a que una dila-
cién en su aprobacion permitiese la concurrencia de dos situaciones, por un lado el
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transcurso del periodo minimo en el que el Presidente murciano no puede adelantar
las elecciones y la vigencia del plazo en el que el Gobierno de Espafia puede impugnar
una norma autonémica, de modo que una suspension de la disposicidén afectada en
virtud de lo dispuesto en el articulo 161.2 CE, ocasionase la celebracion de nuevas elec-
ciones con el sistema previo, todo ello condicionado a que se observase una coyuntura
electoralmente mas favorable para el PP que le permitiese obtener el escafio que le
faltaba para la mayoria absoluta. Mas alla de esta suposicion, los trabajos parlamen-
tarios se aceleraron y en menos de un mes se aprobo el contenido de la reforma por
unanimidad de los grupos parlamentarios, no sin manifestar que se vendria a realizar
una segunda fase para profundizar en otros aspectos, una vez salvada la causa que
originaba la urgencia de su aprobacion.

I11. LAELIMINACION DE LAS SINGULARIDADES:
CIRCUNSCRIPCIONES INFRAPROVINICALES Y UMBRAL AUTONOMICO

Hasta 2015 el sistema electoral para las elecciones a la Asamblea Regional de Murcia
estaba caracterizado por dividir el territorio en cinco circunscripciones infraprovin-
ciales, lo que venia a suponer una singularidad, junto al caso asturiano y las Comuni-
dades Autonomas insulares. Como regla general, el resto de Comunidades Autbnomas
adoptaron la provincia como distrito electoral, incluidas las uniprovinciales que se
constituian como circunscripcion Unica.

Los cinco distritos murcianos se conformaron en funcién de las propuestas de co-
marcalizacion que se analizaron durante la etapa preautondmica y venian a funda-
mentar su origen en la existencia de una conciencia cultural diferenciada en las zonas
territoriales (Bastida, 1984:267). No obstante, con el transcurso de los afios han sido
multiples los autores que han puesto en duda que existiese una conciencia territorial
tan marcada en el seno de las comarcas como para justificar su mantenimiento como
circunscripciones electorales propias (Oliver, 2011:201).

En cualquier caso la existencia de estos distritos provocaba un claro caso de malap-
portionment y han sido sospechosos de constituir un caso tipico de gerrymandering.
Asi, la delimitacion de los distritos electorales daba como resultado una asimetria
importante entre las circunscripciones. La mas importante de ellas era la magnitud
electoral que segun la eleccion y la aplicacion de una combinacién de reglas de minimo
por distrito junto a criterios poblacionales, podia variar entre las de menor magnitud
con dos o cuatro escafios en las circunscripciones cuatro (Noroeste y Rio Mula) y cinco
(Altiplano) respectivamente, y los veintitn diputados correspondientes a la circuns-
cripcion tres (Vega del Segura) en el caso de las elecciones de 2015.

Esta disparidad en la magnitud electoral venia originada fundamentalmente por la
distinta cifra de poblacion, de modo que la circunscripcion cinco (Altiplano) ha estado
en los ultimos afios en torno a los 60.000 habitantes, mientras que la circunscripcion
tres ha superado los 700.000 habitantes (Vega del Segura). Las disparidades siguen
en una larga lista como el coste en votos por escafio, mucho menor en las circunscrip-
ciones de magnitud reducida, el nimero de municipios que agrupaban (dos la mas
pequefiay diecinueve la mas grande) o la extension territorial.

En cualquier caso, la consecuencia directa de estas disparidades venia a ser la exis-
tencia de unas restricciones importantes a la proporcionalidad por efecto de las cir-
cunscripciones de magnitud reducida, lo que llevaba en la préactica a la exclusion de la
representacion de terceros partidos en la mayoria de las circunscripciones, habiendo
dos de ellas (circunscripciones cuatro y cinco) en las que no ha llegado a haber repre-
sentacion de un tercer partido mas alla del PP y del PSOE.
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El otro elemento sobre el que giraba la reforma era el umbral electoral que requeria la
obtencidn del 5% de los votos validos a nivel autondmico, lo que suponia una barrera
exigente en comparacion al otro estandar del 3% adoptado por muchas Comunidades
Autdénomas. Sin embargo, lo que venia a constituir una paradoja era que se optase
por un umbral electoral autondmico en contraste al establecimiento de distritos de
menor tamafio (Garrorena, 2000:59). A lo largo de la historia electoral de la Regién de
Murcia este umbral actué como limitador de la fragmentacién parlamentaria en cuatro
comicios, o desde otra perspectiva, como restriccion a la pluralidad de la camara. Asi,
impidio la entrada en el parlamento del Partido Cantonal en 1983 y 1987, de UPyD en
2011y de la coalicion Ganar La Region de Murcia en 2015.

Precisamente por ese motivo la barrera murciana fue objeto de una sentencia del Tri-
bunal Constitucional de forma temprana. La STC 193/1989, de 16 de noviembre, vino
a confirmar no solo la validez de dicha barrera, sino la admisibilidad constitucional
del fundamento del legislador al considerar objetiva y razonable que se quisiera evitar
la fragmentacion de la cAmara para asegurar una mayor funcionalidad de la misma.
Ademaés, venia a validar la intencién de legislador de «primar a aquellos partidos,
coaliciones o agrupaciones de electores que tengan una suficiente presencia o acep-
tacion electoral en el conjunto de la regidn y en detrimento de aquellas otras circuns-
critas a un ambito local méas reducido», por lo que esta sentencia fue especialmente
trascendente al mantenimiento del umbral electoral que condicioné el desarrollo del
cantonalismo en los primeros afios de autonomia.

Como consecuencia de los dos cambios analizados y segun las simulaciones efectuadas
del reparto de escafios bajo la nueva configuracidn del sistema electoral, se observa
gue por efecto de la atenuacion de las primas al partido mas votado que originaban las
circunscripciones se obtiene una representacién mas proporcional y ya no se favorece
tanto la concentracion parlamentaria. Al mismo tiempo, se eliminan las desigualdades
entre el valor del voto de los ciudadanos en términos de coste por escafio en funcion
del lugar en el que residan. También se minora el nimero de votos que no se veia
correspondido con representacién en las circunscripciones de menor magnitud elec-
toral y se iguala parcialmente el coste en votos por escafio entre las distintas fuerzas
politicas, aunque siga existiendo algo de desproporcionalidad debido a la influencia de
la formula electoral D"Hondt y de la exclusiones que eventualmente pueda ocasionar
la barrera electoral del 3%.

IV. EL MARGEN DE MANIOBRA DEL LEGISLADOR AUTONOMICO
PARA COMPLETAR LA REFORMA

El caracter apresurado de la reforma y las expectativas de una segunda fase para
profundizar en el perfeccionamiento del sistema electoral, hizo que las modifica-
ciones operadas por la Ley 14/2015, de 28 de julio, de reforma de la Ley 2/1987, de
24 de febrero, Electoral de la Regién de Murcia fuesen limitadas y que, aparte de los
elementos mencionados, solo abarcasen pequefias modificaciones respecto a las in-
compatibilidades, regulacién de los gastos electorales y sanciones, programacion de los
debates electorales y criterios de reparto de los espacios de propaganda, entre otros.

No obstante, bien es cierto que la cuestién de las circunscripciones y la barrera elec-
toral han sido tradicionalmente los dos elementos mas controvertidos del sistema
electoral murciano y sobre los que ha versado la discusion de la doctrina juridica
(Galvez, 2004).

La eventual puesta en marcha de una segunda fase de la reforma (hoy en dia fuera
de la agenda politica) permite especular con las posibilidades de profundizacién en
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los aspectos que se consideran asociados a una mayor calidad democratica, aunque
para ello hay que conocer el margen de maniobra del que dispone el legislador au-
tonémico y que estd condicionado por la Constitucion, las disposiciones que tienen
caracter basico en la LOREG, asi como por la propia regulacion estatutaria de cada
Comunidad Auténoma.

El marco constitucional viene dado por los principios, valores y derechos constitucio-
nales que impregnan la participacion politica (art. 1, 14, 23,139.1 CE, entre otros), aun-
que es el articulo 152.1 CE el que contiene previsiones expresas para la configuracion
béasica de los sistemas electorales de las Comunidades Auténomas de la via rapida, al
establecer que sus asambleas legislativas serdn elegidas «por sufragio universal, con
arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegure, ademas, la repre-
sentacion de las diversas zonas del territorio». Este articulo, que respalda la division
del territorio en circunscripciones y establece su proporcionalidad, es de obligada
sujecion para todas las Comunidades Auténomas por la interpretacion jurisprudencial
extensiva del Tribunal Constitucional e independientemente de la via de acceso a la
autonomia. A partir de la STC 225/1998, de 25 de noviembre (en términos similares
reiterada por la STC 19/2011, de 3 de marzo), el Alto Tribunal entendia que las Comu-
nidades Auténomas de la via ordinaria, al haber adoptado el modelo de instituciones
de dicho articulo 152.1 CE, quedaban obligadas al cumplimiento de los términos del
mismo. Ademas, seria un contrasentido que la CE fijase exigencias mayores para las
Comunidades Auténomas basadas en territorios histéricos y un alto techo competen-
cial, mientras que por el contrario se diese una amplia libertad al resto de autonomias
(Oliver, 2011:40).

En segundo lugar, el legislador autonémico queda supeditado a los contenidos de la
LOREG que deben considerarse basicos en virtud de su Disposicion Adicional Pri-
mera, los cudles vienen a regular de forma genérica muchos aspectos del derecho
de participacioén politica y especialmente rasgos de tipo procedimental, pero que no
llegan a condicionar la configuracion concreta de los elementos sustantivos del sis-
tema electoral, de modo que el legislador autonémico dispone de un amplio margen
para optar por una formula electoral concreta, decidir sobre las circunscripciones,
fijar el tamafio de su asamblea, su umbral electoral o apostar por el desbloqueo de
las listas electorales. En el caso de la Regién de Murcia, las previsiones del Estatuto
reproducen practicamente las establecidas por la CE, con algo més de desarrollo de
su sistema institucional y especificando aspectos como el intervalo en el que debe
situarse el nUmero de diputados de la Asamblea Regional (de 45 a 55 diputados). Este
marco fundamenta que la reforma operada hubiese podido ampliar su calado a otros
aspectos presentes en los programas electorales de los partidos murcianos, como era
el desbloqueo de las listas electorales o la adopcién de mecanismos para asegurar una
mayor identificacion entre representantes y representados, o bien derivar en otras
alternativas como la ampliacion del tamafio de la Asamblea o el cambio de la férmula
electoral D"Hondt por otra més proporcional.

En esta linea es importante resaltar que el principal condicionante ante cualquier re-
forma de los elementos sustantivos de los sistemas electorales consiste en respetar su
caracterizacion como proporcionales, ya que muchos de los elementos tratados pueden
ejercer como limitadores de la proporcionalidad o ser considerados como propios de
los sistemas mayoritarios. La jurisprudencia del TC ha mostrado cuél es el canon de
constitucionalidad y cumplimiento con la exigencia de proporcionalidad, que segun
Garrote de Marcos (2015:299) no ha variado desde que el Alto Tribunal fijase una
posicion en las SSTC 40/1981, de 18 de diciembre y 75/1985, de 21 de junio, configu-
rando la misma, como un principio que se materializa en un requisito de tendencia,
por lo que es admisible que existan elementos que puedan producir distorsiones en la
proporcionalidad como los umbrales electorales (STC 225/1998, de 25 de noviembre,
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en relacién a la barrera canaria) o un tamafio reducido del parlamento (SSTC 197/2014,
de 4 de diciembre y 15/2015, de 5 de febrero), sin que por ello deban dejar de conside-
rarse como sistemas proporcionales.

De esta manera, también seria admisible la introduccién de elementos mayoritarios
siempre y cuando su valoracion global diera como resultado un sistema proporcional,
siendo posible un escenario en el cual se adopten modelos en los que se combinen
configuraciones propias de los sistemas proporcional y mayoritario como el modelo
de representacion proporcional personalizada de Alemania (Vidal, 2012).

V. A MODO DE CONCLUSION

La Region de Murcia ha experimentado de forma adelantada la oleada de reformas
electorales que segun las expectativas estan por venir, unas anunciadas y otras en
curso, tanto en las Comunidades Autbnomas, como probablemente para las elec-
ciones a las Cortes Generales, ya que las demandas de modificacién de los sistemas
electorales son auspiciadas por algunas formaciones politicas que se han convertido
en relevantes en el marco del nuevo equilibrio de fuerzas y representaciéon parla-
mentaria. En cualquier caso, una eventual modificacion del sistema electoral a nivel
estatal vendréa probablemente a guiar la orientacién de las reformas que finalmente
culminen en el &mbito autonémico.

La modificacion operada en la Region de Murcia esta en la linea de las propuestas de
cambio del funcionamiento del sistema politico, que han eclosionado bajo una opi-
nién publica favorable a las tesis de fomentar una mayor apertura de lo politico y de
la necesidad de un mayor pluralismo en las instituciones y que al mismo tiempo de-
mandan una mayor igualdad del valor del voto de los ciudadanos, en contraposicion a
los sistemas que generan primas para los partidos mas votados. Sin embargo, en este
camino, se han sacrificado otros planteamientos que sustentaban los mecanismos
para limitar la fragmentacion parlamentaria y asi asegurar una mayor estabilidad
y operatividad en el funcionamiento de los parlamentos. Ademas, la eliminacion de
las circunscripciones infraprovinciales en el caso de la Regién de Murcia, viene a
desproveer a las zonas mas rurales y de menor poblacién de la garantia de contar con
representacion parlamentaria especialmente ligada a dichos territorios. Del mismo
modo, la rebaja del umbral electoral hace a la Asamblea Regional de Murcia mas
permeable, favoreciendo que pueda haber un mayor pluralismo representado en la
camara, pero también que eclosionen nuevas formaciones politicas de corte regio-
nalista o ligadas a personalidades carismaticas debido a las especiales facilidades
que ofrece la Regién de Murcia para las iniciativas politicas, debido a una extension
y tamario poblacional reducido.

En cualquier caso, con la adopcion de la circunscripcion Unicay la rebaja del umbral
electoral se elimina la desigualdad entre el valor del voto de los ciudadanos fruto del
malapportionment y se mitiga gran parte de la desproporcionalidad del sistema,
dando por cerrada una discusion vigente desde que se adoptase esta configuracion
en la Regién de Murcia.

Finalmente cabe mencionar que habra que esperar a que el transcurso del tiempo
permita evaluar adecuadamente el rendimiento del nuevo sistema electoral, aunque
una reforma de estas caracteristicas parece ser un proceso de dificil reversibilidad, por
cuanto en un contexto de mayor fragmentacién parlamentaria e inexistencia de ma-
yorias absolutas, no es probable que los partidos distintos del méas votado permitan la
modificacién del sistema electoral hacia escenarios en los que se vuelvan a establecer
mecanismos que favorezcan la existencia de primas y la concentracién parlamentaria.
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