EL SISTEMA ELECTORAL DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS. PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES Y RECIENTES
PROPUESTAS DE REFORMA

(Lo que nunca pudo haber sido y no fue) (*)

ENRIQUE GUILLEN LOPEZ

1. CONSIDERACIONES INICIALES.—II. SISTEMA ELECTORAL Y DEMOCRACIA.—III. PRINCI-
PIOS CONSTITUCIONALES DEL SISTEMA ELECTORAL: 1. La representatividad. La prohibicion del
mandato imperativo. 2. La proporcionalidad. Reflejar realmente la sociedad. 3. Integrar/Aportar
legitimidad. 4. Favorecer la gobernabilidad/estabilidad en un Estado de Partidos. 5. Expresar/
Incentivar el pluralismo politico y la participacién. 6. El voto igual—IV. ANALISIS DE LAS PRO-
PUESTAS DE REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS: 1. Aumento
del nimero de diputados. 2. Sustitucion de la formula d’Hondt. 3. La circunscripcion electoral.
4. Numero minimo de diputados por provincia. 5. Funcionamiento conjunto de las reformas que
hemos considerado aisladamente. 6. El tratamiento de los restos. 7. Aperturay desbloqueo de las
listas electorales.—V. CONCLUSIONES.

I. CONSIDERACIONES INICIALES

Desde los albores del régimen representativo, las cuestiones referentes al de-
recho electoral han sido siempre de crucial importancia en la teoria juridico-po-
litica (1) porque han tenido que resolver, en primer término, quién vota y a quién

(*) Este trabajo se debe a sus lectores. Y los primeros han sido Miguel Azpitarte, Tomas
Requena, Juan Barrilao y Miguel Presno, que forman parte, entre otros, de la tinica comunidad
en la que me siento seguro: la de los amigos cuya complicidad intelectual no rehtye la critica.
También debo mencionar en este apartado a Ricardo Chueca. Si mantengo los planteamientos que
no comparte es inicamente porque creo en el ensayo y error y para asegurarme el placer de poder
seguir discutiendo con ¢él.

(1) C. B. MACPHERSON, La teoria politica del individualismo posesivo, Madrid, Trotta,
2005.
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se puede votar y, en segundo, cdmo votar. La primera pregunta sumio al régimen
representativo en un debate (2) que durd siglos y que sélo concluy6 temporalmen-
te con el advenimiento del sufragio universal. El segundo es vicario del anterior.
Resuelto que votamos todos, debemos concluir cémo votamos y tendremos el
primer elemento de la conformacion del poder. Si observamos el proceso en una
dimensién mas amplia encontraremos, sin embargo, que el caracter historico, con-
tingente, de los conceptos de poder, de pueblo, de Demos, nos obliga a mantener
permanentemente abierto el debate sobre los dos elementos esenciales: el quién
vota 'y cdmo se vota (3). Cuales son las razones por las que atribuimos a un sujeto
la capacidad de elegir a sus representantes y se la negamos a otro. ;Por qué la
ciudadania como requisito sine qua non para ejercer el sufragio? ;Podemos condi-
cionar el sufragio pasivo imponiendo legislativamente que se equilibren por razén
de sexo las listas electorales? (4), ;Por qué la mayoria de edad ha de estar cifrada
en 18 aflos cuando se es responsable penalmente a partir de los 16? (5). Los demas
elementos que conforman el sistema electoral estan, todavia con mucha mayor
claridad, en un proceso de reinterpretacion permanente, que, no obstante, sélo
pueden comprenderse en el contexto del modelo global del que forman parte.
Las paginas que siguen vienen provocadas inmediatamente por la Propo-
sicion de reforma de la LOREG que se ha presentado en esta legislatura y que
se ha cerrado sin ningun resultado tras haber provocado un cierto debate (resal-
temos lo de «cierto»), académico y politico. Tras muchos meses y un copioso

(2) Que no debe dejarse de lado desde la autocomplacencia en lo ya conseguido. Si se re-
cuperan, por ejemplo, los textos de los levellers en los que se argumenta acerca de la necesidad
de excluir del sufragio a quienes no son auténomos. («Si algo es el fundamento de la libertad, es
que quienes elijan a los legisladores sean hombres liberados de la dependencia ajena.» C. B. MA-
CPHERSON, La teoria politica del individualismo posesivo, op. cit., pag. 131) podemos encarar de
una nueva forma la necesidad de estimular el nacimiento de una ciudadania critica.

(3) Enel sentido indiscutiblemente de ampliar el circulo de los nuestros en expresion feliz de
F. CAAMANO DOMINGUEZ, «Representacion o participacion de las minorias: sobre la determina-
cion de algunos espacios constitucionales utiles a las politicas del reconocimientoy», Fundamentos,
num. 3, 2004. Cfr. también R. RORTY: «La manera correcta de entender el lema “Tenemos obli-
gaciones para con los seres humanos simplemente como tales” es interpretandolo como un medio
para exhortarnos a que continuemos intentando ampliar nuestro sentimiento de “nosotros” tanto
como podamos. Este lema nos incita a continuar extrapolando en la direccion a la que llevaron
determinados acontecimientos del pasado: la inclusion entre “nosotros” de la familia de la caverna
de al lado, después de la de la tribu del otro lado del rio, después, la de la confederacion de tribus
del otro lado de la montafia, mas tarde la de los infieles del otro lado del mar (y, acaso, al final de
todo, la de los servidores que, durante todo ese tiempo, han estado haciendo la parte mas sucia del
trabajo)». Contingencia, ironia y solidaridad, Barcelona, Paidos, 1991, pag. 214.

(4) STC 12/2008.

(5) Cfr. M. PRESNO LINERA, «La representacion politica como derecho fundamentaly, Fun-
damentos, nam. 3, 2004.
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Dictamen del Consejo de Estado hemos llegado al punto de partida: no cambiar
nada para que nada cambie (protoversion de la maxima lampedusiana). No obs-
tante, en una democracia, este cierre es siempre un cierre en falso y por ello
considero pertinente entrar a debatir sobre los elementos basicos del sistema
electoral al Congreso de los Diputados, a saber: la circunscripcion electoral, el
numero de representantes, la formula electoral y la forma de expresion del voto
teniendo como fondo contextual la discusion acerca de la tltima propuesta ar-
ticulada de la que tenemos noticia. Por ello, la dptica que vamos a adoptar para
nuestro analisis es reparar en las siguientes perspectivas que se abren:

1. El aumento del nimero total de escafios del Congreso hasta el maximo
constitucionalmente posible.

2. Lareduccion del minimo provincial a un escafio fijo por provincia.

3. Laposible sustitucion de la formula d’Hondt.

4. El planteamiento de un sistema de estimacion de restos.

5. El estudio de posibles modificaciones tendentes a la apertura y/o al
desbloqueo de las listas, en lo que hace a la mejora de la calidad del ejercicio
del derecho de sufragio.

No sélo vamos a tratar, sin embargo, estas cuestiones. También abordare-
mos aspectos que requeririan de una reforma constitucional, optica que se em-
prende como mecanismo para esclarecer en mayor medida el alcance de lo que
se va a mantener y su imbricacidn con los principios definitorios.

Una segunda cuestion a advertir en este trabajo es que para tener elementos
de valoracion de las posibilidades de reforma que se plantean ha de partirse de
simulaciones, es decir, de los escenarios que se abririan modificando los ele-
mentos a partir de las variables que actualmente se manejan. Nosotros vamos a
considerar las simulaciones elaboradas en multiples trabajos (6) contando, de
una parte, con la solvencia de los estudios dedicados al efecto (lo que nos exime
de volver a plantearlas), y, de otra, con la prevencidén que necesariamente hay
que tener cuando los resultados electorales obtenidos con un sistema se aplican
al contexto disefiado por otro. Esta cautela es absolutamente crucial como se
advierte de inmediato si se repara en el sentido de contar con los datos obte-
nidos por IU en la circunscripcion electoral de Soria con el sistema d’Hondt y
un numero de diputados de 350, a los que obtendrian en un contexto marcado
por 400 diputados, minimo de uno por provincia y la formula Sainte-Lagué. La

(6) Las referencias mas recientes a las que hemos tenido acceso son las elaboradas por J. R.
MONTERO y P. RIERA, «Informe sobre la reforma del sistema electoral», en El informe del Consejo
de Estado sobre la reforma electoral. Texto del informe y debates académicos, Madrid, Consejo
de Estado/CEPC, 2009.
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verdad es que en buena l6gica este elemento convierte al manejo de las hipotesis
alternativas en un ejercicio de adivinacidén. No obstante, y como carecemos de
herramientas alternativas, debemos contar con las simulaciones aunque las mi-
damos, no con el parametro de la verdad, sino con el de la verosimilitud.

II.  SISTEMA ELECTORALY DEMOCRACIA

Cualquier aproximacion que verse sobre los sistemas electorales y sus po-
sibilidades de reforma tiene que comenzar destacando su esencialidad en las
democracias. Lo que con ello se quiere destacar son consideraciones de diferen-
te alcance y que estimo importante hacer explicitas para contextualizar debida-
mente las observaciones que le van a suceder.

El binomio democracia-sistema electoral es efectivamente incuestionable.
La cualidad democratica de un Estado va a depender, en buena medida, de la
capacidad de su sistema electoral para representar adecuadamente (democracia-
sistema electoral-representacion) (7). No quiero reducir con ello la importancia
de otros factores que van mucho mas alla de los diferentes elementos que com-
ponen el sistema electoral [la opinidon publica, por ejemplo (8)] pero si poner
de manifiesto que alli donde el sistema electoral funciona incorrectamente la
propia democracia resulta cuestionada.

(7) Es oportuno recordar aqui incluso como en la teoria de ELY (Democracy and distrust) se
conjura el caracter contramayoritario de la jurisdiccion constitucional reduciendo su funcion a la
salvaguardia del las condiciones democraticas en el proceso de formacion de la ley, uno de cuyos
aspectos fundacionales es el proceso de eleccion de los representantes. Sobre la teoria de Ely pue-
de verse, V. FERRERES COMELLAS, Justicia constitucional y democracia, Madrid, CEPC, 1997,
pags. 55-68. Las dificultades que presenta la teoria de Ely para amparar las intervenciones que él
mismo considera justificadas de los tribunales constitucionales estan bien expresadas en L. SAGER,
Juez y democracia. Una teoria de la practica constitucional norteamericana, Madrid, Marcial
Pons, 2007, pags. 144 y sigs. Lo que quiero advertir es que en el marco de la teoria juridico-politica
el sistema electoral no sélo condiciona el nacimiento inmediato de las Camaras sino que se mani-
fiesta a través de todo el sistema. La jurisdiccion constitucional no es ajena a €l y las pautas que
utilizan en el enjuiciamiento de la ley no desconocen el modo en el que las mayorias se producen.
De nuevo, y por referencia a la teoria norteamericana me parece interesante traer a colacion aqui la
teoria del dualismo constitucional de ACKERMAN (cft. La politica del didlogo liberal, Barcelona,
Gedisa, 1999) segtin la cual los momentos de politica constitucional no sélo tienen lugar cuando se
reforma formalmente la constitucion sino también en determinados momentos caracterizados por
una intervencion mayoritaria muy cualificada tras un debate generalizado y profundo. La teoria de
ACKERMAN es que en estos casos se puede dar un nuevo sesgo a las disposiciones constitucionales
por lo que el funcionamiento del sistema electoral tiene que ser modélico.

(8) Porque seria ademas reducir la democracia a la eleccion, algo que no cabe mantener
desde la propia lectura del texto constitucional.
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En una democracia, el sistema electoral es el primer elemento a definir. Si
la democracia es participacion de los titulares de la soberania en la eleccion de
aquellos que van a hacer presentes sus intereses, s6lo cuando hay reglas que la
hagan posible se podra verificar su existencia. Nuestra historia democratica es
un ejemplo paradigmatico. La Ley para la Reforma Politica contiene los princi-
pios fundamentales a seguir en las elecciones constituyentes a las que llamaba.
Estos principios son desarrollados en el Real Decreto-ley 20/1977 sobre Normas
Electorales que permanecen en lo que luego se convierte en la LOREG (9).

Este primer elemento, las reglas de juego, tienen un imperativo categorico a
respetar para que la democracia a la que sirven no se vea cuestionada. Hay que
definir reglas de juego neutrales para conjurar el peligro de que quienes pierdan
no acepten el resultado. Es el imperativo de la neutralidad formal de la democra-
cia. Sin embargo, la neutralidad no es predicable en términos absolutos. Ningu-
na ley electoral va a resultar ajena a los intereses de aquellos que la promueven
o que la apoyan en su tramitacion parlamentaria. La neutralidad en este ambito
debe ser planteada en una dimensién rawlsiana (10) que impone un debate en el
que deben primar aquellas soluciones generalizables (es decir, que presenten al-
ternativas incluyentes para las opciones politicas). Si no perseguimos que todos
los discursos intenten competir para fraguar una determinada vision de nuestra
sociedad sesgaremos las posibilidades de la democracia, la dejaremos reducida
a esa competicion entre ¢élites para obtener el poder que tan criticamente denun-
cia Macpherson (11). De nuevo debemos traer a colaciéon aqui la experiencia
espafiola de la que podemos extraer jugosos datos. En primer lugar, la primera
normativa electoral de nuestra democracia es alumbrada en un momento en el
que el sistema de partidos atin no estaba configurado. La circunstancia histérica
permitié que operara hasta cierto punto ese velo de la ignorancia esencial para
garantizar la legitimidad de las reglas del juego porque el modelo es promovido
por partidos que no saben a ciencia cierta cudl podra ser su apoyo electoral, qué
modelo de partidos seria finalmente el resultante (12). En esa incertidumbre ini-

(9) Sobre las circunstancias en las que se gesto el sistema electoral en el proceso constitu-
yente puede verse M. CACIAGLI, «El sistema electoral de las Cortes segtin los articulos 68 y 69,
en E. GARCIA DE ENTERRIA y A. PREDIERI (dirs.), La Constitucion espaiiola de 1978. Estudio
sistematico, Madrid, Civitas, 1984.

(10) En la que la idea de razon publica se haga presente con toda nitidez. Cfr. J. RAWLS,
Liberalismo politico, Barcelona, Critica, 1996, pags. 247 y sigs.

(11)  La democracia liberal y su época, Madrid, Alianza, 1982 (se cita por la reedicion de
bolsillo de 2003), pags. 102-120.

(12) 'Y de hecho su principal promotor (UCD) no hubiera contado nunca con la suerte que
le depararon finalmente las elecciones (aunque ni siquiera los sistemas electorales pueden hacer
milagros) y desde luego con la forma en la que un partido de izquierdas obtuvo la impresionante
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cial cabe encontrar uno de los grandes activos de nuestro sistema electoral, acti-
vo que se convierte en elemento disuasorio de cualquier reforma en profundidad
en la actualidad (13). Hoy cabe prever con mucho mayor detalle cuales serian
las consecuencias de una reforma electoral. Quiénes los perjudicados y quiénes
los beneficiados porque los réditos electorales, como cualquier bien, son esca-
sos. Hoy creemos que no ignoramos nada y, por tanto, tendremos una dificultad
ontoldgica para perseguir nuevos objetivos. Siempre planeara la sospecha de
que quienes marcan las reglas marcan las cartas. No obstante, y como trataré de
poner de manifiesto, la modificacion de las reglas electorales puede generar un
auténtico efecto dominoé de consecuencias dificilmente previsibles (14).

Ahora bien, la neutralidad de la que hemos hablado implica en primer tér-
mino que el sistema debe intentar hacer abstraccion de los partidos o partidos
que finalmente resulten beneficiados por su puesta en practica. En este sentido
podriamos configurar como escenario ideal especialmente oportuno para co-
menzar una reforma electoral en una democracia bien establecida aquel en el
que el gobierno proponente haya obtenido la mayoria absoluta. De esta forma
podra alejarse la sospecha de que se intentan conseguir por el que la inicia be-
neficios que el actual modelo no le reporta. El que gana con rotundidad puede
enfrentarse facilmente a la critica de que reforma lo que no le conviene. La
unica hipdtesis en la que esta justificacion no operaria seria cuando se pudiera
acreditar que el objeto que un partido que ha obtenido mayoria absoluta tiene
para reformar el sistema electoral es acrecentar la misma (algo, desde luego
no muy verosimil en democracias consolidadas). Por el contrario, resulta mas
apegada a la circunstancia concreta, y por ello mas deslegitimable, la propues-
ta que provenga de un partido que tras unas elecciones justifica su derrota en
el modelo electoral. Impugnar lo que ha dado malos resultados priva de parte
de objetividad a las pretensiones de reforma del sistema electoral.

En directa relacion con el imperativo de neutralidad, nuestra Constitucion
parte de la idea de consenso para regular la materia electoral. Cuanto mas apoyo
concite la norma electoral en un parlamento plural mas dudas cabran respecto de

mayoria parlamentaria de 1982. Cft. en el mismo sentido F. PALLARES PORTA, «Los sistemas elec-
torales en Espafia y sus posibilidades de reformay, respuesta de este autor al cuestionario remitido
por la revista Corts, num. 8, 1999 (Monografico dedicado a los sistemas electorales en Espafia y
sus posibilidades de reforma), pag. 137.

(13) De hecho, en cuanto el sistema de partidos se estabilizo en torno al PSOE y AP/PP.

(14) Cdémo veremos en la hipotesis de que el sistema se abriera a una mayor proporcionali-
dad la fuerza politica que sobre el papel seria mas abiertamente beneficiada seria Izquierda Unida
pero de esta estimacion a la realidad puede haber un gran trecho por recorrer, pues puede ocurrir
que el electorado de centroderecha se movilice mas para evitar el crecimiento de la fuerza de iz-
quierda o podria nacer una nueva fuerza politica de derechas.
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la identificacion de sus servidumbres. Recuérdese como el articulo 81 establece:
«Son leyes organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales
y de las libertades, publicas, las que aprueban los Estatutos de Autonomia, el
régimen electoral general y las demas previstas en la Constitucion.» Asi pues, el
régimen electoral ha de estar contenido en una ley organica que requiere para su
aprobacion, articulo 81.2, mayoria absoluta del Congreso en una votacion final
sobre el conjunto del proyecto. La mayoria absoluta es expresiva de la voluntad
constitucional de que los apoyos parlamentarios con que cuenten las reglas elec-
torales sean muy considerables (15). Desde este punto de vista, el régimen electo-
ral puede ser perfectamente aprobado tnicamente con el concurso de la mayoria
parlamentaria si €sta cuenta con 176 diputados, pero si no suma el apoyo de otros
grupos podra ser siempre atacado en su linea de flotacion por no ser neutral (16).

Este conjunto de elementos es lo que convierte a los sistemas electorales
en practicamente irreformables. A veces se alude a esta circunstancia con un
argumento que es a la vez descriptivo y prescriptivo. Asi se afirma que los siste-
mas electorales se interiorizan de tal modo que forman parte de la constitucién
material de un Estado lo que conduce a su mantenimiento inercial por tanto
tiempo coémo tarden en aparecer elementos que lo sitien al borde del colap-
so (17). El sistema britanico de distritos uninominales formaria parte de ese
conjunto de elementos con los que cabe reconocer la constitucion no escrita
de Las Islas. Pero esta aseveracion dista de ser enteramente correcta y al me-
nos le cabe objetar la pregunta de si sera el sistema electoral el producto de la
Constitucion material (de suerte que sélo tras la modificacion de ésta podria
darse la segunda) o, por el contrario, el sistema electoral es el que genera la
Constitucion material, lo que conduciria a contemplar de forma mas abierta
las posibles transformaciones del mismo. Ciertamente, transformar un sistema
electoral es muy dificil (18) por todo tipo de razones (alguna de las cuales ya se

(15) No es ocioso recordar aqui que nuestra Constitucion se inscribe aqui por derecho propio
en aquel grupo de las que siguen pensando en un sistema parlamentario atomizado, organizado en
torno a los parlamentarios individualmente considerados en los que los grupos parlamentarios, a
los que verdaderamente habria que aludir si de los que se trata de expresar un consenso real entre
diferentes visiones de lo politico, no aparecen sino episddicamente (art. 78 CE).

(16) La hipotesis ideal es la que concurri6 en el proceso de aprobacion de la LOREG, que
se aprobo el 19 de junio de 1985 con el acuerdo casi unanime del Congreso, 239 votos a favor, dos
en contra y dos abstenciones.

(17) Cfr.J. R. MONTERO, «Sobre el sistema electoral espaiiol: rendimientos politicos y crite-
rios de reformay, en J. MONTABES (ed.), El sistema electoral a debate. Veinte anios de rendimientos
del sistema electoral espariol (1977-1997), Madrid, CIS, Parlamento de Andalucia, 1998, pag. 37.

(18) En esta dinamica abundan los nuevos Estatutos de Autonomia que se remiten a las leyes
reforzadas para la definicion de los elementos constitutivos del sistema electoral. Cfr. articulo 105

Revista Espanola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, ném. 92, mayo-agosto (2011), pégs. 195-241 201



EL SISTEMA ELECTORAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS... ENRIQUE GUILLEN LOPEZ

han tratado) lo que ha conducido a algunos autores a manifestar abiertamente
que es mas facil que un camello pase por el ojo de una aguja a que se reforme
sustancialmente. Al respecto también hay otra variable que puede ser de inte-
rés mostrar y es la irreversibilidad tendencial de ciertas decisiones en materia
electoral. Por ejemplo, es extremadamente complejo que un Estado pase de un
sistema proporcional a un sistema mayoritario porque supondria conducir al
ostracismo a fuerzas politicas con presencia parlamentaria hasta que se concre-
té la modificacion del modelo. Tampoco es facil que un sistema mayoritario o
con efectos mayoritarios que beneficia claramente a dos partidos mayoritarios
acceda a dejar su puesto a un sistema en el que la proporcionalidad sea la regla
rectora porque necesariamente debilita a los primeros o a alguno de ellos. Dicho
sea esto debemos contrastarlo con la realidad y asi podremos advertir como la
Republica Francesa pasé de un sistema mayoritario a proporcional en las elec-
ciones legislativas de 1986 volviendo a instaurar el sistema mayoritario en los
siguientes comicios (19).

III. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DEL SISTEMA ELECTORAL

Suele ponerse de manifiesto que las funciones de cualquier sistema electo-
ral en una democracia son representar, asegurar la gobernabilidad y proveer de
legitimidad a las instituciones y al orden juridico que actualizan (20). Vamos a
ahondar en estas misiones para extraer los principios a partir de los cuales se
constitucionaliza el sistema electoral en nuestra Norma Fundamental. Otros
principios, y en especial, el sufragio universal, libre, directo y secreto no van a
requerir tratamiento en la medida en que sdlo muy tangencialmente inciden so-
bre las reformas del sistema electoral que vamos a abordar en la segunda parte
de este trabajo.

de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
Cfr. F. BALAGUER CALLEJON (coord.), El nuevo estatuto de Andalucia, Madrid, Tecnos, 2007,
pag. 104.

(19) Generando una compleja dindmica de la que doy parcialmente cuenta en E. GUILLEN
LOPEZ, «Los procesos electorales en Francia. Apuntes de un constitucionalista espafol sobre las
ultimas elecciones presidenciales y legislativas en Francia», en M. A. GARCIA HERRERA (ed.),
Constitucion y Democracia. 25 anios de Constitucion democratica en Espania, Madrid, CEPC,
2005.

(20) Asi, por ejemplo, en T. VIDAL MARIN, Sistemas Electorales y Estado Autonémico. Es-
pecial consideracion del Sistema Electoral de Castilla-La Mancha, Ediciones Parlamentarias de
Castilla-La Mancha, Toledo, 2006, pags. 18-19.
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1. La representatividad. La prohibicion del mandato imperativo

La funcién primordial de cualquier sistema electoral en una democracia
es dar lugar a un organo representativo. Podra optar entre hacerlo de mane-
ra mayoritaria o proporcional (21) pero de lo que no puede abdicar es de su
obligacion definitoria de alumbrar una cdmara en la que los ciudadanos estén
presentes. Esto nos lleva a plantear el problema desde el punto de vista de lo
que la representacion ha de significar. Y a este respecto no podemos circunscri-
bir la funcién del sistema electoral a elegir a los representantes sino que debe
aplicarse a que el contenido de la representacion sea el mas coherente con el
que la Constitucidon dispone, a que, en definitiva los parlamentarios elegidos
mantengan vivo el mandato con los representados. Nuestro Texto Fundamental
parte de que la representacion en nuestra democracia es el instrumento esencial
para hacer realidad la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos.
«Los ciudadanos participan en los asuntos publicos directamente o por medio
de representantes» (art. 23.1) y «Las Cortes Generales representan al pueblo
espafiol» (art. 66) serian asi el origen y el lugar de la representacion y el sistema
electoral esta profundamente implicado en este binomio. Debe articular la for-
ma de la participacion y verificar la concurrencia de todas las condiciones nece-
sarias para que al final del proceso los ciudadanos no alberguen dudas de que los
que reciben las credenciales expedidas por las Juntas electorales son los que han
obtenido un mayor apoyo electoral en un proceso caracterizado por la absoluta
limpieza (lo que implica el control jurisdiccional del procedimiento) (22). Pero
la representacion no acaba con la designacion del representante o representan-
tes. Este es solo el punto inicial de una relacion compleja que en la Constitucion
apenas se describe mas alla de una prescripcion negativa: «Los diputados y se-
nadores no estaran ligados por mandato imperativo» (art. 67). Debemos, pues,
caracterizar el contenido de la relacion representativa a partir de este dato, de
lo que historicamente ha significado y de lo que puede significar en un contexto

(21) Destaca recientemente este aspecto, bien conocido, por lo demas, A. FERNANDEZ-MI-
RANDA CAMPOAMOR, «Sobre la reforma electoral», El informe del Consejo de Estado sobre la
reforma electoral. Texto del informe y debates académicos, Madrid, Consejo de Estado/CEPC,
2009, pags. 673-701.

(22) De organizar las elecciones «con la maxima imparcialidad» hablaba la Exposicion de
Motivos del Real Decreto-ley 20/1977 sobre normas electorales. Sobre la importancia del ele-
mento jurisdiccional puede verse M. V. GARCIA SORIANO, Jueces y magistrados en el proceso
electoral, Madrid, CEPC, 2000, y J. F. SANCHEZ BARRILAO, Las finciones no jurisdiccionales de
los jueces en garantia de derechos, Civitas, Madrid, 2002.
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como el actual. Como ha puesto de manifiesto tanto la doctrina (23) como la
jurisprudencia (24) en la prohibicion del mandato imperativo resta la idea de un
mandato en el que los representantes no pueden verse juridicamente compelidos
a actuar siguiendo consignas ajenas a las que ellos mismos pueden formarse en
el uso de su autonomia (25). Los representantes acusan una doble vinculacién
politica, con sus electores y con el interés de la totalidad de los ciudadanos, y
una conexion con los presupuestos fundacionales del parlamentarismo [también
reconocidos en la Constitucion (26)] como modelo que confia en el debate y la
discusion publica como instrumento para hacer aflorar todas las perspectivas
relevantes en la definicion de lo publico antes de la decision mayoritaria. La ar-
ticulacion de los intereses generales debe hacerse, pues, en la Camara tras haber
considerado el representante las diferentes opciones y ponderar en la balanza
los intereses de los que lo han votado y los de la generalidad de la colectividad
politica a la que pertenece (27). El problema es que en este contexto la auto-
nomia esencial del representante corre el riesgo de derivar en una desconexion
practicamente completa con los representados y deslizarse hacia una paraddjica
relacion servicial hacia otras instancias (como pueden ser los partidos politi-
cos). La representacion no operaria ya como una instancia para hacer presentes
a los ciudadanos sino para seguir el modelo de representacion como sustitucion
en la que el objeto inmediatamente representado es el partido. Este modelo de

(23) Cfr., por todos, A. GARRORENA MORALES, Representacion politica y Constitucion de-
mocrdtica, Madrid, Civitas, 1991; R. CHUECA RODRIGUEZ, «Sobre la irreductible dificultad de la
representacion politicay, REDC, num. 21; F. CAAMANO DOMINGUEZ, El mandato parlamentario,
Madrid, Congreso de los Diputados, 1991; M. PRESNO LINERA, «La representacion politica como
derecho fundamental», op. cit.; G. ARRUEGO RODRIGUEZ, Representacion politica y derecho fun-
damental, Madrid, CEPC, 2005.

(24) STC 10/1983 y las siguientes.

(25) «Mandato imperativo significa establecimiento de nexo juridico obligacional con una
voluntad externa a la Camara, determinante de la voluntad a manifestar en el seno del 6rgano. Su
prohibicién establece, por tanto, una exclusion de un tipo y contenido concretos de relacion juri-
dica y, por consiguiente, de una idea de representacion que es ajena a la estrictamente politica.»
R. CHUECA RODRIGUEZ, «La quiebra de la representacion politica», Fundamentos, nim. 3, 2004,
pags. 221-222.

«El cese en el cargo publico representativo al que se accede en virtud del sufragio no puede
depender de una voluntad ajena a la de los electores, y eventualmente a la del elegido» (STC
5/1983/F] 4).

(26) Cfr. el articulo 80 sobre la publicidad de las sesiones plenarias de las Camaras y el ar-
ticulo 71 sobre la inviolabilidad parlamentaria que, al garantizar la irresponsabilidad juridica por
las opiniones emitidas en el ejercicio de las funciones del representante le esta llevando a asumir
la importancia de la expresion de dichas opiniones.

(27) H. PITKIN, El concepto de representacion, Madrid, CEC, 1985, pag. 242.
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representacion no es por el que la Constitucion apuesta (28). Y en este sentido el
sistema electoral debe contemplar como positivas todas aquellas modificaciones
que contribuyan a vincular representativamente a los ciudadanos con los parla-
mentarios y a hacer efectiva la responsabilidad politica (29). Al sistema electo-
ral le cabe actuar sobre esta relacion. Puede hacerlo, evidentemente, ampliando
el numero de diputados (en lo que es una modificacién puramente cuantitativa)
pero también le esté permitido enfocar la relacion representativa hacia otros
horizontes hasta ahora no tenidos en cuenta. Se comprueba esto que apunto si
se repara en las diferencias fundamentales que cursan entre un modelo, como
el britanico, en el que los distritos son uninominales y, por tanto, hay un repre-
sentante, «el representantey, al que exigir, y en su caso deponer en la préxima
convocatoria electoral si se estima que su actuacion ha sido decepcionante, y un
modelo como el espafiol caracterizado por circunscripciones plurinominales en
los que la representacion del distrito resulta de la actuacion global de un nimero
de parlamentarios pertenecientes a partidos distintos. Igualmente la relacion
representativa reviste caracteres muy distintos si se opta por un sistema de listas
cerradas y bloqueadas o si la posicion del representante se ve fortalecida por la
intervencion directa de los ciudadanos que le han apoyado a él en concreto.

En conclusion, nuestro sistema electoral vinculado al concepto de represen-
tacion que la Constitucion reconoce, tiene como principio fundamental intentar
asegurar la representacion y no inicamente designar representantes.

2. La proporcionalidad. Reflejar realmente la sociedad

Como acabamos de senalar la funcion de hacer presente en las Camaras a
los ciudadanos [es decir, de hacer acceder a los hemiciclos a los que obtienen
el escaflo y asegurarles la permanencia en el cargo durante la legislatura (30)]

(28) Mas alla de la prohibicion del mandato imperativo, la relevancia otorgada por la Cons-
titucion al parlamentario individual (o a la agregacion en nimero suficiente de ellos) por la Cons-
titucion en la configuracion de su status (inviolabilidad e inmunidad, esencialmente) o en diversos
procedimientos (ya sean los relativos a la produccion de las fuentes del derecho, los concernientes
al otorgamiento y retirada de la confianza politica, o los que tienen por objeto regular la legiti-
macion para interponer un recurso de inconstitucionalidad) me parece suficiente argumento para
sostener lo que mantengo en el texto.

(29) A este objetivo apuntan también las reflexiones de G. ARINO en su contestacion a la en-
cuesta sobre Régimen Electoral remitida por la Revista Teoria y Realidad Constitucional, nim. 22,
2008, pags. 14y 15.

(30) «El derecho fundamental de permanencia ni tiene su origen en si mismo, ni en si mis-
mo tiene su razon de ser, sino que existe y encuentra su sentido en el derecho de los ciudadanos
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no supone una unica forma de designar a los representantes. Como ha sefala-
do la STC 12/2008, solo «del art. 23.2 CE no cabe inferir la exigencia de un
determinado sistema electoral, o de un determinado mecanismo de atribucion
de los cargos representativos objeto de eleccion en funcion de los votos obte-
nidos» (31). Podria optarse, pues, entre atribuir toda la representacion de un
territorio al candidato mas votado o repartir los escafos en funcion del peso
efectivo de cada partido de modo que la realidad, que no es una, se traduzca en
una pluralidad de representantes. La Constitucion opta por esta ultima forma
al asumir, respecto del Congreso de los Diputados, como principio el de pro-
porcionalidad al sefialar en el articulo 68.3: «La eleccidn se verificara en cada
circunscripcion atendiendo a criterios de representacion proporcional». No obs-
tante, ha de completarse el argumento con dos observaciones adicionales para
enfocarlo con justeza. En primer lugar, y como la jurisprudencia constitucio-
nal (32) ha remarcado, la proporcionalidad constitucional ha de releerse como
«“tendencia a la proporcionalidad”, en cuanto que no es un criterio absoluto,

a participar». J. A. PORTERO MOLINA, «Sobre la representacion politica», Revista del Centro de
Estudios Constitucionales, num. 10, 1991, pag. 113, idea, por cierto, que ya se encuentra atisbada
por el siempre sagaz BURKE a proposito del affaire Wilkes: «el derecho que asiste al pueblo de
elegir por si mismo a sus representantes constituye el primero de todos los derechos —ya que
nosotros (los Comunes) tenemos nuestro origen en él—y». Cit. por E. GARCIA, Introduccion a
Hamilton, Logica parlamentaria, Madrid, Congreso de los Diputados, pag. 150. Esta conexion es,
por otra parte, la que se desprende de un importante y muy comentado nimero de sentencias que
comenzaron con la 10/1983, en cuyo conocido Fundamento Juridico 2 se decia: «El derecho que
la Constitucion (art. 23.1) garantiza a todos los ciudadanos a participar en los asuntos publicos
mediante representantes libremente elegidos es un derecho que corresponde a cada ciudadano y
que puede ser vulnerado por actos que solo afectan a cada uno de éstos en particular. La vulne-
racion que resulta del hecho de privar al representante de su funcion les afecta, sin embargo, a
todos simultaneamente y es también una vulneracion del derecho del representante a ejercer la
funcién que le es propia, derecho sin el que, como es obvio, se veria vaciado de contenido el de
los representados». Las contribuciones doctrinales que estudian la jurisprudencia recaida sobre el
articulo 23 son importantes. Cft., por ejemplo, en la medida en que se trata de un derecho «escin-
dido» entre distintas teorias de la representacion, la diseccion de que las sentencias recaidas hace
G. CAMARA VILLAR en Votos Particulares y Derechos Fundamentales en la practica del Tribunal
Constitucional Espariol (1981-1991), Madrid, Ministerio de Justicia, 1993, pags. 214-226. Una
de las mas criticas —respecto de las derivaciones que de la jurisprudencia constitucional extrajo
la doctrina predominante— aportaciones es la de J. JIMENEZ CAMPO, «Sobre los derechos fun-
damentales de los parlamentarios», en PAUT VALL (coord.), Parlamento y justicia constitucional,
Pamplona, Aranzadi, 1997, pags. 219-231.

(31) FJo.

(32) Una sintesis de la primera jurisprudencia constitucional sobre la proporcionalidad, pue-
de verse en G. CAMARA VILLAR, «Sobre la proporcionalidad como criterio y limite constitucional
del sistema electoral espafiol», en J. MONTABES PEREIRA (ed.), El sistema electoral a debate,
op. cit., pags. 205-217.
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sino que ha de ser concretado en relacién con otros elementos constitucionales.
No en vano, las barreras electorales se han aceptado en virtud de la estabilidad
gubernamental» (33). La proporcionalidad asume asi una forma desvaida que
apenas significa mas que el rechazo a una formula de raigambre mayoritaria de
traduccion de votos a escafios en cada distrito y no a un modelo cuyos efectos
combinados sean los mayoritarios por la accion de otros elementos concurrentes
como la circunscripcion provincial (34).

A este aspecto se refiere la segunda observacion imprescindible. La pro-
porcionalidad se anuda a la provincia como circunscripcion necesaria (art. 68.2
CE). Realmente, se podria mas exactamente alegar que el criterio por el que la
Constitucion apuesta no es el proporcional sino el proporcional sobre una base
provincial algo bien diferente que, prefigurada como estaba la formula d’Hondt
por el Decreto-ley de 1977, daba un resultado mayoritario. Cabe asi leer el re-
conocimiento del principio de proporcionalidad en la Constitucion como la
aceptacion nominal de las demandas de la izquierda y el compromiso con las
pretensiones de las derechas, que ellas, equivocadamente, consideraban una
salvaguarda de futuro politico (35).

Lo que la Constitucion no cierra es la formula electoral para convertir los
votos en escafios. El modelo constitucional esta, asi, abierto a diversas formulas
electorales aunque la regla d’Hondt contaba con un importante valor afiadido
por el hecho de ser la opcion seguida en nuestros procesos electorales desde
el Decreto-ley 20/1977 (36). Ya antes hemos advertido que esta regla produce
efectos bien diversos dependiendo del tamafio de la circunscripcion en la que se
aplique. Asi y si tenemos en cuenta la triple clasificacion de las circunscripcio-
nes que habitualmente se establece (37) tendremos que en las circunscripciones

(33) STC 75/1985/FJ 5.

(34) En el contexto de discusion de las propuestas a las que prestamos nuestra atencion,
BASTIDA se ha postulado con claridad en contra de la constitucionalidad del sistema actual ya que
da lugar a lo que ¢l denomina proporcionalidad inversa en la medida en que ciertos partidos que re-
ciben menos votos que otros obtienen mas escanos. Cfr. «Proporcionalidad inversa en la represen-
tacion e inconstitucionalidad de la Ley Organica del Régimen Electoral General. Propuesta para
una reforma» en El informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del informe y
debates académicos,, op. cit., pags. 705-731.

(35) Cfr. M. CACIAGLI, op. cit.

(36) Articulo 20.

(37) Hay 27 circunscripciones a las que les corresponden de 1 a 5 escafios, 18 que eligen de
6 a9 escanos y 7 que designan mas de 10 escafios. El primer grupo elige 99 diputados, el segundo
125 y el tercero 126. Eso significa, como afirma, J. MONTABES PEREIRA que «casi el 40% de los
escafios del Congreso de los Diputados se disputan en circunscripciones de magnitud reducida,
con lo que, a pesar y con independencia de la formula que se aplique, el resultado es que la distri-
bucion funcionara en la practica como si de un sistema mayoritario se tratase». Cfr. Respuesta de
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pequetias sus efectos son claramente mayoritarios. S6lo en las grandes (las que
designan mas de 10 escafios) la proporcionalidad se hace realidad. Pero, como
hemos sefialado, la formula d’Hondt no es la unica posibilidad que cabe derivar
de la Constitucion. Entre las restantes formulas proporcionales se ha de reparar
especialmente en la de Sainte-Lagué, ya que es la apuesta de Izquierda Unida,
y de cuyo funcionamiento daremos cuenta al plantear las reformas que se han
planteado.

Si que procede, en cambio, hacer aqui una pequefia incursion en el sistema
aleman que durante tiempo ha sido defendido por autores (38) y por algunas
fuerzas politicas (39) como una hipoétesis bastante plausible. Este modelo (40)
implica que el votante emite dos votos. En el primero expresa su opcion por
un candidato en un distrito uninominal y en el segundo muestra su preferencia
por una lista que el partido politico presenta en los Lander. La estima de que
goza este modelo deriva de los efectos proporcionales a los que da lugar (41)
pero para su mera consideracion habria de sortear afirmativamente, ante todo,
la pregunta de si requiere o no una modificacion de la circunscripcion provin-
cial prevista en la Constitucion. Pese a la opinién de parte de la doctrina [como
Martinez Sospedra (42)] lo cierto es que el reparto del nimero de escafios se
hace en una circunscripcion unica (la nacidn) (43), que es precisamente lo que
origina que tenga efectos claramente proporcionales. Por ello creemos, con

este autor al cuestionario remitido por la revista Corts, nim. 8, 1999 (Monografico dedicado a los
sistemas electorales en Espaia y sus posibilidades de reforma), pag. 103.

(38) Cfr. M. IMENEZ DE PARGA, La ilusion politica. ;Hay que reinventar la democracia?,
Madrid, Alianza, 1993, pag. 62. E. ARNALDO ALCUBILLA, Respuesta de este autor al cuestionario
remitido por la revista Corts, num. 8, 1999 (Monografico dedicado a los sistemas electorales en
Espafia y sus posibilidades de reforma), pag. 35, y M. MARTINEZ SOSPEDRA, Respuesta de este
autor en la Revista Corts, citada anteriormente, pag. 83.

(39) En el programa electoral de UPyD 2008 se asume con los votantes el compromiso de:
«Estudiar formulas mixtas como las adoptadas por el sistema electoral aleman, que contribuyan a
dar a los partidos nacionalistas una representacion parlamentaria acorde a su respaldo democratico
en votos».

(40) Cfr. J. NICOLAS MUNIZ, «Notas sobre el sistema electoral alemany, Revista Espariola
de la Opinon Publicay, num. 45, 1976.

(41) Entre los sistemas proporcionales lo incluye D. NOHLEN, ya que son los votos a la lista
los que se utilizan para la distribucion de escafios. Cfr. D. NOHLEN, «El sistema electoral aleman.
Un estudio comparativo», en J. MONTABES PEREIRA (ed.), EIl sistema electoral a debate. Veinte
arios de rendimientos del sistema electoral vigente (1977-1997), Madrid, CIS, 1998.

(42) Respuesta de este autor al cuestionario remitido por la revista Corts, nim. 8§, 1999,
op. cit., pags. 79-80.

(43) D. NOHLEN, op. ult. cit., pag. 131.
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Montero (44), que no es una opcion proporcional que quepa dentro del actual
diseflo constitucional.

De la combinacién de los dos principios esgrimidos podemos seguir avan-
zando que el sistema electoral debe representar tendiendo a la proporcionalidad,
una proporcionalidad indefinida que ha de acompasarse con la circunscripcion
provincial.

3. Integrar/Aportar legitimidad

Un sistema electoral en una democracia tiene el imperativo de dar opor-
tunidad a las ideas politicas mas significativas de conseguir apoyo electoral y
convertirse en una opcion de gobierno. La democracia supone que la titularidad
de la soberania (entendida como ejercicio de los poderes dentro del marco cons-
titucional) corresponde a las «generaciones vivas» (45) y los ciudadanos deben
de confiar en la apertura del modelo para acoger nuevos sujetos, nuevas deman-
das. Este principio de integracién encuentra su base en la misma esencia del
Estado constitucional y su genuina forma de postularse ante el conflicto (46).
La normatividad de la Constituciéon requiere de la continua capacidad, de la
constante disposicion para incluir y de suscitar apoyos incluso cuando se esta
en desacuerdo (47) y ello solo es posible si las reglas electorales no constituyen

(44) J. R. MONTERO GIBERT, «Una evaluacion critica de los rendimientos y alternativas del
sistema electoral espafiol», Corts, nim. 8, 1999 (Monografico dedicado a los sistemas electorales
en Espafia), pag. 133.

(45) RUBIO LLORENTE, La forma del poder, Madrid, CEC, 1997, pags. 43 y sigs. Cfr. tam-
bién, F. BASTIDA FREIJEDO, «La soberania borrosa: la democracia», Fundamentos, naim. 1, 1998,
pags. 397 y sigs.

(46) Es preciso resaltar que en la tesis de este autor «formacion de unidad politica no sig-
nifica la produccion de un armoénico estado de coincidencia general y en cualquier caso no la
eliminacion de las diferencias sociales, politicas o de tipo institucional y organizativo a través de
la nivelacion total. Dicha unidad no resulta imaginable sin la presencia y relevancia de conflictos
en la humana convivencia. Los conflictos preservan de la rigidez, del estancamiento en formas
superadas; son —si bien no tinicamente— la fuerza motriz sin la cual el cambio histdrico no se
produciria». La amplitud del contenido normativo de los principios los hacen, a nuestro juicio, es-
pecialmente adecuados para conciliar las exigencias ontologicamente conflictuales del par unidad-
conflicto. Cfr. K. HESSE, Escritos de Derecho Constitucional, Madrid, CEC, 1992, pag.

(47) «Los titulares de los poderes publicos tienen ademas un deber general positivo de reali-
zar sus funciones de acuerdo con la Constitucion, es decir, que el acceso al cargo implica un deber
positivo de acatamiento entendido como respeto a la misma, lo que no supone necesariamente
una adhesion ideoldgica ni una conformidad a su total contenido, dado que también se respeta la
Constitucion en el supuesto extremo de que se pretenda su modificacion por el cauce establecido
en los arts. 166 y siguientes de la Norma Fundamental», STC 101/1983, FJ 3.
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un freno para el cambio social. El sistema electoral debe, pues, integrar o hara
recaer un gran déficit de legitimidad sobre las instituciones que resulten del
mismo (48). Los que no obtengan representacion sélo pueden dar por bueno el
resultado y en consecuencia no deslegitimar al sistema si asumen que no han
sufrido por la aplicacion de requisitos desproporcionados cuyo solo objeto es
alejarlos del circuito representativo.

Una ultima cuestion relacionada con la capacidad de integrar y legitimar
del sistema electoral hace referencia a la inteligibilidad del mismo (49). Este se
convierte en una magnitud instrumental que supone atribuir mayores niveles de
confianza al modelo cuanto mas comprensible sea. Si los ciudadanos y los acto-
res politicos logran aprehender el mecanismo de traduccién de escafios a votos
pueden ser mas conscientes de la forma de ejercicio del sufragio y las expec-
tativas de representacion que se le abren. Desde este punto de vista, el sistema
electoral espafiol es facilmente asumible en sus presupuestos no ocurriendo lo
mismo con otros de nuestro contexto, como el aleman.

A nuestro juicio, pues, hay un principio del sistema electoral consistente en
su disposicion para integrar las opciones politicas que asuman el marco consti-
tucional de forma tal que se alcancen satisfactorios niveles en la legitimidad con
que el sistema cuente (50) (51).

4. Favorecer la gobernabilidad/estabilidad
en un Estado de Partidos

Tradicionalmente se ha atribuido a los sistemas electorales la capacidad de
intervenir sobre la forma de gobierno aportandoles caracteristicas definitorias.

(48) Es obligado traer aqui a colacion las opiniones de SMEND: «Lo verdaderamente impor-
tante para la comprension ultima del Parlamento no es si el Parlamento es capaz de adoptar acuer-
dos, ni siquiera tampoco si es capaz de adoptar buenos acuerdos, sino si la dialéctica parlamentaria
es capaz de crear en el Parlamento y fuera de él una auténtica comunidad politica, una union de
voluntades, una actitud politica general determinada». R. SMEND, Constitucion y Derecho Consti-
tucional, Madrid, CEC, 1985, pag. 86.

(49) Como criterio autdbnomo para la caracterizacion de los sistemas electorales lo considera
D. NOHLEN, «EI sistema electoral aleman. Un estudio comparativo», en J. MONTABES PEREIRA
(ed.), El sistema electoral a debate, op. cit., pag. 137.

(50) Una particular consagracion constitucional de este principio de integracion puede verse
en el mandato de favorecer el sufragio de los espafioles residentes en el extranjero (68.5).

(51) Debemos mencionar el caso francés como modelo en el que quiebra sustancialmente
esta capacidad de integrar como resultado de la contemporaneidad con la que se celebran las elec-
ciones presidenciales y legislativas por efecto de la ley constitucional n.° 2000-964 relativa a la
duracion del mandato del Presidente de la Republica. Cfr. E. GUILLEN, op. cit.
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En concreto se ha vinculado la formula electoral al surgimiento efectivo de ma-
yorias mas o menos amplias lo que en definitiva se traduce, en un modelo par-
lamentario, en gobiernos mas o menos fuertes. Los defensores de los sistemas
mayoritarios son claros adalides de gobiernos con indiscutible capacidad de
direccién y los que se decantan por los sistemas proporcionales ponen el énfasis
en la centralidad de los parlamentos. La opcidon de nuestra Constitucion por el
que se califica desde Mirkine «Parlamentarismo racionalizadoy» (52) supone el
reconocimiento juridico positivo de la estabilidad gubernamental (53) [lo que
en definitiva implica fortaleza del gobierno, porque un Gobierno estable sélo
es reconocible si mantiene la capacidad de direccion politica (54)] y, por tanto,
que la confianza una vez otorgada (art. 99) se presume hasta que otro candidato
alcance una confianza sustitutoria (art. 113).

De otra parte, favorecer la estabilidad gubernamental implica favorecer
la estabilidad de los partidos (55). Esta derivacion logica se puede extraer sin
dificultad toda vez que las crisis de gobierno (el auténtico peligro a conju-
rar) pueden proceder de la falta de apoyos parlamentarios de un Gobierno en
minoria o de la descomposicion del partido gobernante. La relativa ceguera
que la Constitucion muestra hacia los partidos (que se ve incluso en la cica-
tera recepcion de su trasunto, el Grupo parlamentario, s6lo mencionado en
el art. 78 al referirse a la Diputacion Permanente de las Camaras), apenas
disimulada en el articulo 6 (56), no debe hacernos colegir que desconoce su

(52) Les nouvelles tendences du Droit constitutionnel, Paris, 1931.

(53) Lo que también es asumido por la jurisprudencia constitucional. Cfr. STC 75/1985,
FI 5, «las barreras electorales se han aceptado en virtud de la estabilidad gubernamentaly

(54) En este sentido cabe interpretar la desaparicion en el Estatuto de Andalucia de la pres-
cripcidén que en lugar de establecer la disolucion automatica de la Camara en los supuestos en
los que ningun candidato hubiera obtenido mayoria simple obligaba a la investidura de aquel que
tuviera mayor numero de escafios. Cfr. F. BALAGUER CALLEJON (coord.), G. CAMARA VILLAR y
J. A. MONTILLA MARTOS, Estatuto de Andalucia. Novedades respecto del Estatuto de 1981. La
nueva configuracion del Derecho Autonomico de Andalucia, Sevilla, IAAP, 2007, pags. 86 y sigs.

(55) Senalo «de los partidos» y no «del partido gobernante». Me parece interesante reparar
en lo que sefiala M. ALCANTARA: «Con respecto al tipo de impacto de la gestacion artificial de
partidos sobreprimados en relacion con la gobernabilidad es también contradictorio. Los benefi-
cios de la existencia de mayorias sustanciales que supongan en un principio cierta estabilidad para
el sistema politico pueden transformarse a largo plazo en tumores con efectos negativos sobre
el sistema politico. En una determinada coyuntura de crisis éste puede verse bloqueado hasta la
extenuacion por dichas mayorias ajenas a la realidad social». A pie indica como ejemplo de esta
paralisis el caso de la Democracia cristiana italiana. Cfr. M. ALCANTARA SAEZ, Gobernabilidad,
crisis y cambio. Elementos para el estudio de la gobernabilidad de los sistemas politicos en épocas
de crisis y de cambio, Madrid, CEC, 1994, pag. 80.

(56) «Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacion y
manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacion politica.
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existencia como pieza clave en el proceso de gobierno (57). Puede, pues, y
a nuestro juicio, concluirse que obviamente la Constituciéon persigue la esta-
bilidad gubernamental y considera como valor la estabilidad de los partidos
(siempre supeditada al mas valor de su estructura y funcionamiento democra-
ticos, art. 6 CE).

Nada de lo anterior resulta desdicho por el reconocimiento de la proporcio-
nalidad junto con la circunscripcion provincial como formula electoral al Con-
greso de los Diputados. Y no lo es porque con este modelo ha habido gobiernos
fuertes y débiles.

5. Expresar/Incentivar el pluralismo politico y la participacion

El pluralismo politico es un valor fundamental de nuestra Constitucion. Asi
se consagra en el articulo 1.1 deseando expresar con ello la nueva sefia identi-
ficativa del modelo surgido de la Constitucion con relacion al anterior. De otra
parte el pluralismo también se acoge en su aspecto territorial (muy significa-
damente en el art. 2) (58). El sistema electoral es un instrumento fundamental
para que ese pluralismo se manifieste y se integre en la Cdmara cuya funcion es
reconducir la pluralidad a la unidad. Mecanismos esenciales de expresion del

Su creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion y a la ley.
Su estructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos.»

(57) «Participar por medio de representantes» presupone que los ciudadanos ejercen sus
derechos dentro de un sistema apto para traducir votos en escafios y en el que necesariamente han
de atenderse a otros imperativos contemplados en la propia Constitucion, como son, entre otros,
los que se derivan de la imprescindible articulacion territorial del voto y el reparto de los escafios,
de la funcionalidad y de los cometidos atribuidos al 6rgano cuyos miembros han de ser elegidos,
o aquellos otros que resultan del reconocimiento constitucional de los partidos politicos (art. 6
CE) y del valor pluralismo politico (art. 1.1 CE), STC 225/1998, FJ 4. Cftr. en nuestra doctrina M.
ARAGON REYES, «Democracia y representacion. Dimensiones subjetiva y objetiva del derecho de
sufragio», Corts, nim. 9, 2000, pag. 44.

(58) Un aspecto interesante y que s6lo apuntamos en esta sede es el de si, contando con una
Camara que especificamente esta prevista ex constitutione para la representacion territorial como
es el Senado segun el articulo 69 de nuestra Constitucion, debemos seguir manteniendo un sistema
electoral que privilegia, de un lado a los dos grandes partidos de ambito nacional, y de otro, a los
partidos que cuentan con una implantacion muy considerable en ciertas circunscripciones. Con el
actual modelo el o los partidos bisagras en los supuestos de gobiernos sin mayoria absoluta son de
caracter nacionalista. Como tendremos la oportunidad de ver, en la simulacion resultante de aplicar
a los votos obtenidos por las elecciones de marzo 2008 un sistema electoral en el que se reduce el
minimo de diputados por provincia a uno y se aplica la regla Sainte-Lagué para elegir a 400 dipu-
tados el papel de terceros partidos de ambito nacional se ve realzado y con ello su capacidad para
servir de apoyo al Gobierno minoritario.
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pluralismo politico son, en nuestra Constitucion, los partidos politicos (art. 6 de
la Constitucion) con lo que cabria argumentar que es principalmente el plura-
lismo partidista el valor constitucional afirmado. No obstante, la propia diccion
del articulo 6 deja a resguardo la expresion de la disension politica sin vincula-
cion con el fendmeno partidista. Ambas dimensiones del pluralismo, la que se
articula a través de los partidos, y la que no se vincula con éstos estan protegidas
por la Constitucion y ambas, por tanto, deben ser atendidas por el sistema elec-
toral. Relacionado con este aspecto cabe estimar que no es lo mismo expresar el
pluralismo existente que estimularlo y afrontar otras formas de hacerlo visible.
Y asi las funciones y la conformacion del sistema electoral en uno u otro caso
seran distintas. Porque no es lo mismo que el sistema traduzca lo que hay, a
que se comprometa con un modelo de ciudadania que avanza hacia un mayor
pluralismo como valor politico positivo (que es lo que ocurriria, por ejemplo, si
el sistema se decantara por las listas abiertas y las posibilidades de eleccion que
éstas ofrecen a los ciudadanos).

Una funcion vinculada especificamente al reconocimiento del pluralismo
politico es estimular la participacion ya que si el pluralismo no encuentra juego
a través de la participacion electoral es porque el sistema no genera la suficiente
credibilidad. El sistema electoral debe desincentivar la abstencion y en este sen-
tido se habran de reputar como especialmente convenientes aquellas reformas
que primen el ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo reconocido en el
articulo 23 de la Constitucién. Si no se reforma para estimular la participacién
corremos el riesgo de tener que reformar porque la ausencia significativa de
participacion en los procesos electorales ponga en riesgo la salud democra-
tica (59).

6. FElvoto igual

El articulo 68 de la Constitucion establece el principio del sufragio igual (60),
asumiendo la divisa historica del movimiento democratico «One Person, One

(59) Si defendemos la idea de una Constitucion como proceso que se actualiza a través de
la actuacion, normativa o no, de los o6rganos representativos, la conducta omisiva en el momento
electoral no solo afecta a los citados 6rganos, sino que toca también las bases de una Constitucion
que se dirige a las «generaciones vivasy.

(60) «Articulo 68.1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un maximo de 400
diputados, elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos que es-
tablezca la ley.» No se puede entender bien la referencia al sufragio igual sin comprender el resto
de las referencias que lo arropan, como la universalidad, la libertad, su caracter directo y secreto,
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Vote» (61). La vinculacion del sufragio a la igualdad remite a la capacidad de
todos aquellos que forman parte del demos para intervenir sin que nadie pueda
arrogarse el derecho a introducir dos papeletas en la urna electoral o a que su
voto se compute de forma diferente. Nacido para conjurar éstas, hasta entonces,
habituales practicas, hoy se constata una divergencia importante en torno al sig-
nificado de este principio. Por una parte, los partidos que abogan por reformas
electorales profundas (los terceros partidos que reparten sus votos en todo el
territorio nacional) sostienen que con el actual modelo la diferencia entre votos
y escafios entre unas candidaturas y otras es una vulneracion inequivoca de la
igualdad de voto. Asi, por ejemplo, en la Proposicion de Ley Organica de re-
forma de la Ley de Régimen Electoral General, presentada por el Grupo Parla-
mentario Mixto a instancia de la diputada dofia Rosa Diez Gonzalez, de Union,
Progreso y Democracia, el 25 de abril de 2008, se sefiala en la Exposicion de
Motivos lo siguiente:

«el sistema electoral es manifiestamente injusto, donde un partido politico puede
lograr un unico escafo, mientras que otro con menos votos puede obtener seis
escafios. Estas transformaciones del voto del ciudadano en escafios tan injustas
y desproporcionadas dafian la credibilidad del ciudadano en su sistema electoral
y, por lo tanto, en su sistema democratico, ademas de uno de los derechos mas
fundamentales en democracia: el derecho al sufragio igualitario, que consagra
nuestra Constitucion espanola en sus articulos 23 y 68, respectivamente» (62).

Los datos que manejan para esta aseveracion son los que figuran en la si-
guiente tabla (63):

principios que encuentran su proyeccion mas propia en el procedimiento electoral. Cfr. al respecto,
J. J SOLOZABAL ECHAVARRIA, «Una vision institucional del proceso electoraly, REDC, num. 39,
1993, y M. AZPITARTE SANCHEZ, «Dimension constitucional del procedimiento electoraly, Teoria
y realidad constitucional, nim. 10-11, 2002-2003.

(61) No reconocia el voto igual la Ley para la Reforma Politica. En su articulo 2.2 reconocia
«el derecho de sufragio activo universal, directo y secreto de los espafioles mayores de edad» para
la eleccion de diputados. Tampoco lo hacia el Decreto-ley 20/1977.

(62) También se establece en la misma Exposicion de Motivos: «no es muy logico que el ar-
ticulo 68.1 postule la igualdad del voto, derecho importante donde los haya, para luego regular en
el apartado siguiente del mismo articulo una dificilmente justificable hoy representacion minima
inicial que el articulo 162.2 de la LOREG fija en dos diputados». [...] O abundando en la misma
idea «no es muy légico que el articulo 68.1 postule la igualdad del voto, derecho importante
donde los haya, para luego regular en el apartado siguiente del mismo articulo una dificilmente
justificable hoy representacion minima inicial que el articulo 162.2 de la LOREG fija en dos
diputados».

(63) Fuente: Victoriano Ramirez Gonzalez, www.ugr.es/local/sistemaelectoral
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Ao Partido Ambito del partido Votos Escarios
2008 U Estatal 969.946 2
CiU Comunidad Aut. 779.425 10
2008 UPyD Estatal 306.079 1
PNV Comunidad Aut. 306.128 6
2004 18} Esfatal 1.284,081 5
PNV Comunidad Aut. 420.980 7
U Estatal 1.263.043 8
2000 - -
CiU Comunidad Aut. 970.421 15
1996 18} Estatal 2.639.774 22
CiU Comunidad Aut. 1.151.633 16
1993 CDS Estatal 414.000 0
PNV Comunidad Aut. 300.308 5
U Estatal 1.851.080 17
1989 CiU Comunidad Aut. 1.030.476 18
1986 L8} Estatal 768.158 6
PNV Comunidad Aut. 309.610 6
1982 UCD Estatal 1.354.858 11
CiU Comunidad Aut. 772.726 12
1982 CDS Estatal 604.309 2
PNV Comunidad Aut. 395.656 8
PCE Estatal 844.976 4
1982 CiU Comunidad Aut. 772.726 12
CD Estatal 1.064.333 9
1979 CiU Comunidad Aut. 483.254 9
1977 PSP Estatal 816.510 6
PDC Comunidad Aut. 514.647 11

Sin embargo, ésta no es la acepcion del voto igual que se corresponde con

la doctrina constitucional al respecto que abunda en pronunciamientos como el

siguiente:

«El principio democratico de la igualdad se encuentra abierto a las férmulas

electorales mas diversas, y ello porque se trata de una igualdad en la Ley, o,

como el mismo art. 23.2 C.E. establece, de una igualdad referida a las “condi-

ciones” legales en que el conjunto de un proceso electoral se desarrolla, por lo
que la igualdad, por tanto, no prefigura y excluye otros, sino que ha de verificarse
dentro del sistema electoral que sea libremente determinado por el legislador,
impidiendo las diferencias discriminatorias, pero a partir de tal sistema, y no
por referencia a cualquier otro» (STC 75/1985, fundamento juridico 4.). Asi,
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pues, el derecho del art. 23.2 C.E. opera, en principio, en el marco que la ley
establezca» (64).

De acuerdo, pues, con esta doctrina, el voto tiene como referencia, como
parametro, para estimar la igualdad o desigualdad del mismo a la manifestacion
de voluntad emitida por el votante en la misma circunscripcion electoral y res-
pecto del sistema electoral vigente y no respecto de cualquier otro.

Cabe, no obstante plantearse, si alcanzada de hecho ya esa acepcion de la
igualdad de voto (en su aspecto formal) pudiera predicarse la que remite a una
igualacion sustancial del valor del voto en el seno de un mismo ente politico de
referencia: el cuerpo electoral. No en vano puede decirse que el voto es el mo-
mento periddico fundamental de expresion de la soberania nacional «de la que
emanaran todos los poderes del Estado» (art. 1.2). Ciertamente, esta evolucién
del principio del voto igual no es completamente descartable y cuenta con ele-
mentos para ser acogida, sobre todo si se asume que la circunscripcién electoral
no supone sino una mera demarcacion de funciones vicariales respecto de la que
aparece como la principal del sistema: alumbrar las expresiones politicas del
demos, del Pueblo espaiiol.

Las referencias a la unicidad del sujeto representado deben conducir a que el
sistema trate como igual a los integrantes del mismo y, por tanto, a igualar ten-
dencialmente y en la medida de lo posible las consecuencias electorales de sus
expresiones de voluntad. Podemos sefalar, de esta forma, que la Constitucion
alberga la capacidad de que la distancia entre el valor de los votos en Madrid y
en Soria se reduzca (65); que el voto igual implique también la disminucion de
las consecuencias desiguales en su ejercicio (66), principio que también cabe
encajar en el propdsito constitucional enunciado en el articulo 9.2: «remover las

(64) STC 225/1998, FJ 4.

(65) Se ha dicho que en Soria un diputado es elegido con el apoyo de 28.000 votantes mien-
tras que en Madrid el escafio exige no menos de 100.000.

(66) Asumo aqui lo que sefiala G. TRUJILLO: «Teoricamente, la «universalidad» del sufragio
—en cuanto atribucion del derecho de voto a todos los ciudadanos— presupone su «igualdady.
Pero tanto la historia como la practica democratica contemporanea, ofrecen formas de sufragio
universal desigual o bien consecuencias desiguales del ejercicio de un derecho fundamental atri-
buido por igual a todos los ciudadanosy. Cfr. «El Estado y las Comunidades autéonomas ante la
exigencia constitucional del voto igual», REDC, num. 2, 1981, pag. 12. En el mismo articulo reco-
ge la doctrina del TS norteamericano que afirma «Los electores —se razona— representan ciuda-
danos, no arboles o hectareas. Los legisladores son designados por los electores, no por las fincas,
las ciudades o los intereses economicos.» «En lo que concierne a la distribucion de los escaios,
todos los electores, en tanto que ciudadanos de un Estado, se encuentran en una situacion idéntica,
cualquiera que sea el lugar de su residencia. Ningun criterio de clasificacion puede justificar dis-
criminaciones que lleven a ponderar el valor de los sufragios.» «En la medida en que un ciudadano

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional
216 ISSN: 0211-5743, nm. 92, mayo-agosto (2011), pags. 195-241



EL SISTEMA ELECTORAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS... ENRIQUE GUILLEN LOPEZ

condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos que
se integran sean reales y efectivasy.

Estos son, a mi juicio, los principios con los que la Constitucién marca
las concretas reglas que deben constituir el sistema electoral. A partir de ellos
analizaremos la normativa actual y las propuestas de reforma, atendiendo es-
pecialmente a la que de forma mas completa pretende un cambio de sus ele-
mentos definitorios (67), y advirtiendo de inmediato que estos principios no
funcionan de un modo homogéneo de tal modo que una medida inspirada en
profundizar en uno suponga una maximizacioén del resto. A veces, un incre-
mento en la representatividad (por ejemplo y, a mi juicio, un distrito uninomi-
nal) es una clara merma del principio de proporcionalidad. Al fin, la solucién
a la que arribaremos es la de que debemos perseguir aquella solucion politi-
camente mas viable que logre el mayor grado posible de consecucion de los
principios expuestos.

IV. ANALISIS DE LAS PROPUESTAS DE REFORMA DEL SISTEMA
ELECTORAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

1. Aumento del numero de diputados.

El niimero de diputados se fija en la Ley para la Reforma Politica en 350
[DT 1.% (68)] nimero que se mantiene en el Real Decreto-ley 20/1977 sobre
Normas Electorales (art. 19.3) (69). En la Constitucion, como es sabido, el ar-

ve disminuido el valor de su boletin de voto, se convierte en un poco menos ciudadano.» Reynolds
v. Sims (377 U.S. 533 1964), pags. 32y 33.

(67) Se trata de la Proposicion de Ley Organica de reforma de la Ley de Régimen Electoral
General. Presentada por el Grupo Parlamentario Mixto a instancia de la diputada dofia Rosa Diez
Gonzalez, de Union, Progreso y Democracia, el 25 de abril de 2008. Boletin Oficial de las Cortes
Generales. Congreso de los Diputados. IX Legislatura, Serie B, Proposiciones de Ley, num. 99-1.

(68) «El Gobierno regulara las primeras elecciones a Cortes para constituir un Congreso de
trescientos cincuenta diputados y elegir doscientos siete senadores a razon de cuatro por provincia
y uno mas por cada provincia insular, dos por Ceuta y dos por Melilla. Los senadores seran elegi-
dos por sufragio universal, directo y secreto de los espafioles mayores de edad que residan en el
respectivo territorio.»

(69) Sera elegido el numero de diputados siguientes: Tres en Soria, Guadalajara, Segovia,
Teruel, Palencia, Avila y Huesca; cuatro en Cuenca, Zamora, Alava, Logrofio, Albacete, Lérida,
Burgos y Salamanca; cinco en Almeria, Huelva, Castellén, Lugo, Caceres, Orense, Gerona,
Valladolid, Toledo, Tarragona, Ciudad Real, Navarra y Santander; seis en Leon, Baleares y Las
Palmas; siete en Badajoz, Jaén, Santa Cruz de Tenerife, Guiptizcoa, Cordoba y Granada; ocho
en Zaragoza, Pontevedra, Murcia, Malaga y Cadiz; nueve en Alicante y La Corufa; diez en
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ticulo 68 establece que «El Congreso se compone de un minimo de 300 y un
maximo de 400 diputados, elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y
secreto, en los términos que establezca la ley». Esta horquilla, entre 300 y 400,
se concreta en el término medio en la LO 5/1985 (art. 161.2). La fijacion de esta
cifra obedece a la observancia de una regla no escrita segun la cual el nimero
de representantes debe ser el resultado de aplicar la raiz cubica a la poblacion.
Desde el principio se planted por algunas fuerzas politicas (70) la oportunidad
de llevar hasta el maximo el nimero de diputados, esto es, hasta 400, con el ob-
jeto de lograr una mayor proporcionalidad del modelo. Y en las Proposiciones
de Ley presentadas en esta Legislatura es mantenida, conjuntamente con aque-
llas de las que se da cuenta a continuacion, en la Proposicion de Ley Organica
de reforma de la Ley de Régimen Electoral General, presentada por el Grupo
Parlamentario Mixto a instancia de la diputada dofia Rosa Diez Gonzalez, de
Unidn, Progreso y Democracia, el 25 de abril de 2008.

El aumento del numero de diputados obligaria a recalcular en este sentido
el numero de representantes que corresponderian a cada circunscripcion. En
el supuesto de que la reforma se redujera a este proposito, el articulo 162.2 de
la LOREG tendria que sefalar que, una vez descontados los dos diputados de
Ceuta y Melilla y los dos minimos correspondientes a cada una de las cincuenta
circunscripciones, se habria de distribuir los 298 diputados restantes entre la
poblacion de manera tal que ese cociente fuese el determinante para atribuir los
diputados a las provincias. Eso ld6gicamente implica que el umbral para atribuir
escaflos es menor, lo que provocaria que algunas circunscripciones asumieran
mas representantes y con ello se elevaran los indices de proporcionalidad y
las posibilidades de que terceras fuerzas politicas obtuvieran presencia en el
hemiciclo.

Efectivamente, todas la hipotesis coinciden en que los indices de propor-
cionalidad mejorarian un tanto aunque, por si sola, esta medida no supondria
un cambio relevante en las tendencias generalmente mayoritarias de nuestro
sistema (71).

Tabla de comparacion de los resultados obtenidos por los Partidos en las
elecciones al Congreso de los Diputados en 2008 con los que podrian resultar

Oviedo y Vizcaya; doce en Sevilla; quince en Valencia; treinta y dos en Madrid, y treinta y tres
en Barcelona.

Los distritos de Ceuta y Melilla elegiran un Diputado cada uno de ellos.

(70) Figura en el Programa electoral de U desde hace veinte afios.

(71) J. MONTABES PEREIRA, en Corts, op. cit., pag. 104.
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del aumento del numero de diputados hasta el maximo permitido constitucio-
nalmente (72):

Elecciones 2008

Partidos 350/2 400/2
PSOE 169 191
PP 154 174
1U 2 4
UPyD 1 1
CiU 10 14
PNV 6 7
ERC 3 3
BNG 2 2
CC-PNC 2 3
Na-Bai 1 1
EA — —
ChA — —
NC-CCN — —
Unitat per les Illes — —
TOTAL 350 400

Las consecuencias mas apreciables que se derivan de esta tabla son que la
relacién de fuerzas entre los dos primeros partidos apenas varia y que continua-
rian detentando la practica totalidad de los escafios de la Camara. En concreto
pasarian de detentar el 92 por 100 de los escafios al 91 por 100. [U aumenta-
ria en dos escafios los dos que actualmente tiene lo que en el contexto de un
Congreso con 400 escafios no representaria un salto en su peso politico. El
débil aumento de la proporcionalidad se deberia a que ciertas circunscripciones
(como Navarra) engrosarian el grupo de las proporcionales.

En definitiva, la adopcidn de una reforma con este unico objeto seria la mas
inocua de entre todas las que se contemplen. Su efecto en los principios que uti-
lizamos como referencia apenas se dejaria notar. No intervendria directamente
en la configuracion y el régimen juridico de la relacion representativa salvo en el
sentido obvio de dar lugar a 50 actas credenciales mas. Apenas mejoraria la pro-
porcionalidad sin que se verificaran cambios adicionales en la férmula electoral
o en el minimo establecido para la circunscripcidon y con ello tampoco se veria
acrecida sustancialmente la capacidad integradora o legitimadora del sistema.

(72) Fuente: J. R. MONTERO y P. RIERA, Informe sobre la reforma del sistema electoral,
op. cit., Tabla 31, pag. 435.
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Es mas, en este concreto aspecto, debe tenerse en consideracion si aumentar en
50 el numero de diputados, por insignificante que pueda ser el impacto desde el
punto de vista presupuestario, puede tener un efecto negativo en la confianza que
en el sistema muestran los ciudadanos y reafirmar la distancia de cierta opinién
publica hacia la clase politica (73). Respecto de la estabilidad gubernamental
el efecto inmediato de una reforma de este calado es el desplazamiento del
criterio abstracto de la mayoria absoluta de 176 diputados a 201. Precisamente
por ser este criterio de caracter abstracto no repercutiria sobre los elementos
constitutivos de la investidura del Presidente o de la Mocién de Censura. En este
ultimo caso seria posible estimar la modificacion correlativa del articulo 113 de
la Constitucion para elevar el porcentaje de los legitimados para presentar una
mocion de censura, aunque, como ha sido sobradamente sefialado (74), se trata
de una previsién completamente irrelevante. Mas importante seria preguntarse
si acaso precisarian ajustarse los articulos de la Constitucién que estipulan que
el recurso de inconstitucionalidad podra plantearse por 50 diputados (art. 161),
en pos de un mayor reequilibrio (75). Es el momento de afiadir que el RCD de-
beria corregir todos sus articulos en los que el numero de diputados del plenario
funcionase como criterio a partir del cual extraer otras reglas (por ejemplo, el
numero minimo de diputados para constituir Grupo Parlamentario).

Por lo que atafie al modo en que intervendria un aumento del nimero de
parlamentarios en la satisfaccion de mayores indices de pluralismo debemos
conectar esta cuestion directamente con su impacto sobre la proporcionalidad al
igual que la consideracion sobre la medida en que pueda equilibrar el efecto de
los votos entre diferentes circunscripciones.

2. Sustitucion de la Formula d’Hondt

Desde las primeras Elecciones Generales en 1977, la féormula d’Hondt ha
sido la seguida en todos nuestros procesos electorales al Congreso de los Dipu-
tados y es asimismo la que establecen las Comunidades Autéonomas para la de-

(73) Esto ya fue apuntado por F. PALLARES PORTA, «Sistema electoral y sistema de parti-
dos», en F. PAU T VALL (coord.), Parlamento y sistema electoral. VI Jornadas de la Asociacion
Espaiiola de Letrados de Parlamentos, Pamplona, Aranzadi, 1999, pag. 76.

(74) Vid., por todos, E. VIRGALA FORURIA, La mocién de censura en la Constitucion de
1978, Madrid, CEC, 1988.

(75) Sobre los criterios que guian la interposicion de recursos de inconstitucionalidad por
las minorias parlamentarias, cfr. J. A. MONTILLA MARTOS, Minoria politica y Tribunal Constitu-
cional, Madrid, Trotta, 2002.
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signacion de sus Asambleas legislativas. Por lo que se refiere a nuestra Camara
Baja, es el Real Decreto-ley sobre normas electorales, de 18 de marzo de 1977,
el que incluye por vez primera la exigencia de la proporcionalidad, concretada
en la formula d’Hondt (76). Esta, junto con la circunscripcion provincial, se
convirtieron de hecho en las decisiones fundacionales de todo nuestro sistema
electoral que luego la normativa (la Constitucion, por lo que se refiere a la cir-
cunscripcion, y la LOREG, por lo que atafie a la regla d’Hondt) no harian sino
confirmar. El funcionamiento de esta formula que la LOREG describe sin men-
cionar su autor es el que se refleja en el articulo 163:

«La atribucion de los escafios en funcion de los resultados del escrutinio se
realiza conforme a las siguientes reglas:

a) No se tienen en cuenta aquellas candidaturas que no hubieran obtenido,
al menos, el 3 por 100 de los votos validos emitidos en la circunscripcion.

b) Se ordenan de mayor a menor, en una columna, las cifras de votos obte-
nidos por las restantes candidaturas.

¢) Se divide el nimero de votos obtenidos por cada candidatura por 1, 2, 3,
etc., hasta un numero igual al de escafios correspondientes a la circunscripcion,
forméandose un cuadro similar al que aparece en el ejemplo practico. Los escafios
se atribuyen a las candidaturas que obtengan los cocientes mayores en el cuadro,
atendiendo a un orden decreciente.»

La formula d’Hondet, perteneciente claramente al ambito de las proporciona-
les, juega, sin embargo, un papel muy diferente si la circunscripcion sobre la que
se aplica es pequena y termina dando lugar a un sistema mayoritario (77). Esta
paraddjica circunstancia fue, de seguro, advertida desde su implantacion pese a
lo cual no fue objetada siquiera en el momento de discusion de la LOREG. Tras
mas de tres décadas de vigencia presenta, no obstante, claroscuros importantes.
Entre sus activos es lugar comtn el que no ha obstaculizado la alternancia en
el poder y ha evitado una atomizacién excesiva en el Parlamento que hubiera
potencialmente debilitado la estabilidad gubernamental. En el aspecto negativo,
se ha resaltado precisamente que la vinculacion entre la formula d’Hondt y la
provincia como circunscripcion en la que se eligen un minimo de dos diputados
ha conducido a nuestro modelo a observar unos indices de desproporcionalidad
cercanos a los de los sistemas mayoritarios, que se ceba especialmente con los

(76) Articulo 22.

(77) Segun los datos que ha puesto de manifiesto J. R. MONTERO, en Corts, op. cit., pag. 123.
por ejemplo, solo a partir de 10 escafios puede desplegar los efectos proporcionales (considerando
que aqui, no obstante, puede surtir efectos la barrera del 3 por 100) la férmula d’Hondt.
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terceros partidos de ambito nacional (el CDS en el pasado e IU en la actuali-
dad). Por ello han sido estas fuerzas politicas las que han venido desde los afios
ochenta demandando una reforma que acentuara los elementos proporcionales
del sistema y promovido entre ellas la sustitucion de la féormula electoral por
otra que reflejara mas realmente la relacion de fuerzas existentes y no primara
tan sistematicamente a las dos primeras fuerzas politicas en cada circunscrip-
cion en detrimento de terceras y cuartas. De entre las formulas integradas dentro
del ambito proporcional, IU viene postulando la aplicacion de la Sainte-Lagug,
férmula que funciona de una manera muy parecida a la d’Hondt s6lo que en
lugar de dividir el nimero de votos por la secuencia de numeros naturales desde
1 hasta el total de los escafios atribuidos a la provincia, los cocientes se calcu-
lan utilizando como divisores s6lo los nimeros impares. Con ello la distancia
entre los cocientes resultantes se incrementa de manera que a los partidos mas
votados les cuesta mas obtener un nuevo escafio y correlativamente menos a las
terceras y cuartas fuerzas politicas con mas votos. Por ello, la formula Sainte-
Lagué (78) es mas proporcional que la d’Hondt y tanto en circunscripciones de
tamafo intermedio como en las grandes puede venir a suponer la pérdida de un
escafio del partido vencedor y su ganancia por la tercera fuerza politica (en el
caso de circunscripciones intermedias) e incluso por cuartas y quintas (en las
circunscripciones mayores). Debe ser contemplado con atencion este efecto que
desvaloriza la victoria de la fuerza politica mayoritaria.

Si consideramos los resultados obtenidos en las elecciones generales de
2008 y le aplicamos esta formula en lugar de la d’Hondt sobre 350 diputados
elegidos en circunscripciones provinciales a razén de un minimo de dos por
provincia, el cambio podria ser el que se dibuja en la tabla siguiente (79):

Elecciones 2008
Partidos 350/2 d’Hondt 350/2 Sainte-Lagué
PSOE 169 160
PP 154 153
U 2 8
UPyD 1 1
CiU 10 10

(78) Habria que destacar aqui la existencia de una formula Sainte-Lagué corregida que en
lugar de comenzar con el divisor 1, utiliza el divisor 1.4 y a partir de ahi 3, 5, 7, etc. Esta correccion
aminora un tanto la proporcionalidad de la formula pura al estrechar los dos primeros cocientes no
desfavorece tanto a las primeras opciones.

(79) J. R. MONTERO y P. RIERA, Informe sobre la reforma del sistema electoral, op. cit.,
Tabla 25, p. 429.
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Elecciones 2008

Partidos 350/2 d’Hondt 350/2 Sainte-Lagué
PNV 6 6
ERC 3 5
BNG 2 2
CC-PNC 2 2
Na-Bai 1 1
EA — 1
ChA — —
NC-CCN — 1
Unitat per les Illes — —
TOTAL 350 350

La aplicacion de esta nueva formula permite mostrar las siguientes conclu-
siones. El partido vencedor de las elecciones veria disminuir su ventaja sobre
el segundo (que apenas resultaria afectado) de los quince diputados actuales
a siete. IU alcanzaria los ocho diputados, sumando seis a los que actualmente
tiene. De los partidos que estan implantados solo territorialmente el inico que
ve incrementarse su representacion es ERC y cuentan con nueva representacion
parlamentaria EA y NC-CCN.

Con este nuevo panorama no se ve afectada la sustancia de la representa-
cion; se alcanzan mayores niveles de proporcionalidad; aparecen dos nuevos
partidos con lo que el pluralismo politico presente en la Camara es mayor; es
dificil predecir sus efectos sobre la participacion; es posible imaginar que gene-
re mas integracion y legitimidad aunque es quizéds el momento de sefialar que
la capacidad de integracion y legitimacion del sistema no sélo va a depender de
su configuracidn abstracta. El mejor de los sistemas si genera déficits graves en
la estabilidad del modelo de gobierno puede pasar a ser una fuente de deslegi-
timacién del mismo. Y en este sentido, en el horizonte dibujado por la tabla la
debilidad del gobierno seria notoria.

3. La circunscripcion electoral

La Ley para la Reforma Politica establecia que «la circunscripcion electoral
sera la provincia, fijdndose un niimero minimo inicial de diputados para cada
una de ellas» en una Disposicion Transitoria, la segunda, que lleva camino de
eternizarse. Esta prevision, que ha de ser entendida en el contexto del espiritu
general de esta ley de disponer la aplicacion de «dispositivos correctores para
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evitar fragmentaciones inconvenientes de la Camaray (80), se reitera en el Real
Decreto-ley 20/1977 sobre Normas Electorales (81). En el texto constitucional
la acoge el articulo 68.2 (82) y, en la LOREG, el 161 (83). Convertida, pues, en
uno de los elementos mas firmes de nuestro sistema electoral, formando parte de
su entramado constitucional, es procedente que indaguemos un tanto sobre las
razones que motivaron su introduccion. Se ha destacado que la provincia cons-
tituia, de una parte, una estructura administrativa preexistente y que, por tanto,
su utilizacion a efectos electorales evitaba las sospechas de gerrymandering que
recaerian de seguro sobre cualquier otra alternativa. De otra parte, el distrito
alcanzaba la dimensidn geografica suficiente para dificultar las practicas caci-
quiles, cuyos vestigios ain no podian darse por completamente erradicados en
determinadas zonas de nuestra geografia (84). Y, por ultimo, la circunscripcién
provincial se consideraba un instrumento util para desincentivar la bipolaridad
en la contienda electoral (y en consecuencia una bipolaridad excesiva en el sis-
tema de partidos que diera dudosos réditos a nuestra incipiente transicion) (85).
La posibilidad de otras circunscripciones mayores ni siquiera fue planteada.
Las Comunidades Autonomas, aun non natas, por razones evidentes, y la cir-
cunscripcion Unica porque podia provocar, de una parte, un debilitamiento de la
proporcionalidad «bien temperada» que se defiende desde la Ley para la Refor-
ma Politica y porque los partidos muy implantados s6lo en determinadas zonas
encontrarian serios obstaculos para acceder al Congreso de los Diputados, ade-
mas del obvio resultado negativo derivado del alejamiento del representante y
el representado. La provincia se erige asi en la quintaesencia de nuestro modelo

(80) Disposicion Transitoria Primera.

(81) Articulo 19.1. «Para la eleccion de diputados y de senadores cada provincia y las ciuda-
des de Ceuta y Melilla constituiran un distrito electoral.»

(82) «La circunscripcion electoral es la provincia. Las poblaciones de Ceuta y Melilla es-
taran representadas cada una de ellas por un diputado. La ley distribuira el nimero total de dipu-
tados, asignando una representacion minima inicial a cada circunscripcion y distribuyendo los
demas en proporcion a la poblacion.»

(83) «l. Parala eleccion de diputados y senadores, cada provincia constituira una circuns-
cripcion electoral. Asimismo, las ciudades de Ceuta y Melilla seran consideradas, cada una de
ellas, como circunscripciones electorales.

2. Se exceptia de lo dispuesto en el parrafo anterior, para las elecciones de senadores, a
las provincias insulares, en las que a tales efectos se consideran circunscripciones cada una de
las siguientes islas o agrupaciones de islas: Mallorca, Menorca, Ibiza-Formentera, Gran Canaria,
Fuerteventura, Lanzarote, Tenerife, Hierro, Gomera y La Palma.»

(84) Cfr. M. BASSOLS COMA, «El sistema electoral espafiol: balance y perspectivas», en F.
PAU 1 VALL (coord.), Parlamento y sistema electoral. VI Jornadas de la Asociacion Espaniola de
Letrados de Parlamentos, Aranzadi, Pamplona, 1999, pag. 31.

(85) F. PALLARES PORTA, «Sistema electoral y sistema de partidos», op. cit., pag. 74.
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constitucional y en el elemento al que cabe atribuir, sin duda alguna, la mayor
responsabilidad en la conformacion concreta de los resultados electorales y casi
sobre nuestro sistema representativo resultante. Y desde este punto de vista hay
que analizar su virtualidad. Porque efectivamente, ser pieza clave de un sistema
que ha permitido elecciones generales en las que han surgido 6rganos capaces
de consolidar la democracia y de hacer avanzar el pais, de alumbrar gobier-
nos estables y parlamentos que controlan, no es escaso bagaje. Pero también es
cierto que la vinculacion de nuestro modelo electoral con la gobernabilidad y
la estabilidad no es estructural, sino contingente y vinculada con una situacion
afortunadamente superada: la consolidacion de la democracia. Hoy la democra-
cia no necesita de su conservacion. La conservacion de la democracia requiere
mas democracia, mas demos, mas deliberacion. En este orden de necesidades es
oportuno pensar mas abiertamente sobre la circunscripcion y contar con que la
provincia no tiene por qué ser la solucidon natural en la que elegir un nimero de
representantes marcados de origen por una desigualdad en los sufragios que han
necesitado para obtener sus escafios y que comparten su caracter representativo
con otros tantos de orientacion politica diferente, trabando asi la exigencia de
responsabilidad politica. La relacion representante-representado es mucho mas
cercana, comprobable, si la eleccion se verifica en pequefios distritos unino-
minales. En estos supuestos, en los que la formula electoral es la mayoritaria,
el parlamentario no puede hurtar el nacimiento de responsabilidades politicas
jugando con los equivocos que facilmente surgen cuando se comparten las la-
bores representativas con un conjunto heterogéneo. El distrito uninominal fran-
cés o inglés identifica al representante y con €l a sus actuaciones y tendra que
responder ante el electorado si por disciplina de partidos sigue sus consignas en
vez del programa electoral por el que fue elegido (86). Esta opcion, que pongo
de manifiesto, sobre todo, para poner un ejemplo claro de la vinculacion de la
circunscripcion electoral con el contenido de la relacion representativa, plantea
dos ordenes de problemas que en Espafia la convierten en inviable, mas alla de
que exija la reforma constitucional. El primero es que habria que establecer nue-
vas circunscripciones (87), tantas como escafios, mucho mas reducidas (lo que
siempre es un enorme problema, de dimensiones politicas insalvables). A mi jui-

(86) Esta es la razon que justifico que algunos diputados laboristas muy significados (como
Robin Cook) no apoyasen la postura de Blair de apoyar la invasion de Irak.

(87) J. OLIVER ARAUJO: «En algunos paises se ha encomendado a los tribunales o a comi-
siones formadas por expertos independientes el control de los limites de las circunscripcionesy.
Cfr. J. OLIVER ARAUJO, «Circunscripcion electoral y elecciones autonémicas», en F. PAUT VALL
(coord.), Parlamento y sistema electoral. VI Jornadas de la Asociacion Espariola de Letrados de
Parlamentos, Pamplona, Aranzadi, 1999, pag. 210.
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cio —y siempre hipotéticamente— sorteada la critica del gerrymandering (88),
unas nuevas circunscripciones permitirian hacer explicita lo que entiendo es una
desconexidn necesaria entre el territorio y la Camara Baja (89). El Congreso de
los Diputados representa al Pueblo espafiol (art. 66 CE), no a los territorios, y
una de las maneras de hacerlo evidente es que quienes eligen a los representan-
tes no tengan existencia politica. La comunicacion de dos existencias politicas
tiene que darse en el Senado (el caracter sistémico de todo nuestro modelo elec-
toral hace que sélo pueda propugnarse una reforma congruente de una Camara
si se aborda la de la otra), no en el Congreso (90). El segundo problema para
considerar la oportunidad de un distrito uninominal es que da por supuesto que
serviria para eliminar del juego politico a los terceros y cuartos partidos. Este
es un prejuicio muy arraigado que, no obstante, no es del todo cierto y asi se
puede comprobar si se observa la realidad del Partido Liberal britanico (91). E
incluso en nuestro sistema, partidos con gran apoyo en ciertas zonas consegui-
rian previsiblemente representacion parlamentaria (92). No seria descabellada,
por ultimo, la hipdtesis de que con un sistema de circunscripciones reducidas
el candidato mas votado en algunos distritos perteneciera a IU (mejorando, por
otra parte operacion nada dificil, la representacion parlamentaria obtenida en
las elecciones al Congreso de 2008). Todos estos datos cuentan como obstacu-
los insalvables para una reforma que vaya en esta direccion.

Las propuestas se dirigen en un sentido bien diferente. En concreto, las
ideas que se manejan buscan ampliar el tamafio de la circunscripcion con el
objeto de elevar la proporcionalidad del sistema. Asi se postula la Comunidad

(88) Y, ahora si, superadas absolutamente las practicas caciquiles.

(89) En términos mas tibios MONTERO en Corts, op. cit., pag. 130: «El Congreso de los
Diputados no viene obligado a recoger la estructuracion autonoémica en su configuracion institu-
cional; y un inconveniente ademas innecesario, ya que se solaparia con la existencia del Senado
como Camara de representacion territorial.»

(90) Y en el Parlamento Europeo, de ahi que tenga todo el sentido que en las elecciones a
esta Camara la circunscripcion sea Unica. Articulo 214 LOREG.

(91) Que en la actualidad cuenta con 58 diputados sobre un total de 650.

(92) J. R. MONTERO mantiene que seria una fuente adicional de problemas: «Dejando al
margen la falta de apoyo de las élites partidistas a un hipotético sistema mayoritario, estas pro-
puestas chocan al menos con dos obstaculos. Desde el punto de vista formal, se enfrentan con la
necesidad de una reforma de la Constitucion. Desde el punto de vista material, tienen aseguradas
la maxima desproporcionalidad; pero no garantizan la formacion de mayorias absolutas, dado que
partidos politicos «locales» (0 «no estatales», pero usualmente de ambitos territoriales reducidos)
pueden aprovecharse de la reforma y debilitar, en lugar de reforzar, las grandes mayorias que se
persigueny. J. R. MONTERO GIBERT, «El debate sobre el sistema electoral: rendimientos, criterios
y propuestas de reformay, Revista de Estudios politicos, nim. 95, 1997, pag. 23.
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Auténoma (93), lo que, efectivamente, mejoraria los indices de proporcionali-
dad del modelo pero no modificaria las dindmicas actuales de la relacion repre-
sentativa. En todo caso, tal modificacion es una reforma del articulo 68.2.

Cabe a este respecto plantear el problema fundamental de si se puede su-
mar a la circunscripcion provincial otras circunscripciones y, en definitiva, si
el modelo del articulo 68 es de minimos o contiene la tnica regulacion posible
de los elementos que se incluyen. Mas adelante concretaremos que el elemento
provincial es total y absolutamente definitorio del sistema electoral que la Cons-
titucion erige. Y, por tanto, no puede desnaturalizarse lo que ocurriria si a ese
elemento se le afiadieran otras bases territoriales o personales (94) a partir de las
cuales atribuir representacion.

4.  Numero minimo de diputados por provincia

La exigencia de un niimero minimo de diputados por provincia figura, por
vez primera, en la Ley para la Reforma Politica cuya Disposicién Adicional

(93) Exposicion de Motivos de la Propuesta de reforma de la LOREG promovida a instan-
cias de D.* Rosa Diez: «No parece verdaderamente muy coherente que el Titulo VIII del texto
constitucional y la actual organizacion territorial del Estado sean las Comunidades Auténomas, y
el sistema electoral consagre la provincia como circunscripcion electoral. Desde luego no es un
criterio que favorezca la proporcionalidad, ni tampoco, por lo demas, una division acorde con el
Estado de las Autonomias fruto de nuestra Constitucion.» [...] «Por ultimo, ya que la reforma del
tamafio de la circunscripcion electoral, pasar de la provincia a la Comunidad Auténoma en 198
diputados y una circunscripcion tnica a nivel nacional para 200 Diputados, y la supresion de la
representacion minima inicial, requieren reforma constitucional, se insta en el plazo de un mes
desde la aprobacion de la presente proposicion de ley al Gobierno a que inicie el correspondiente
proyecto de ley de reforma del articulo 68.2 de la Constitucion en los términos que establece la
disposicion transitoria de esta proposicion.» También hay que sefalar la Propuesta de Resolucion
en el Congreso presentada por CiU, presentada el 13 de mayo de 2005, con motivo del debate del
estado de la Nacion, que pretendia, entre otras metas, presentar en el plazo maximo de seis me-
ses un proyecto de reforma de la LOREG, que permita en las elecciones al Parlamento Europeo
circunscripciones electorales de ambito autondémico o en todo caso inferior al estatal siempre que
la Asamblea Legislativa de la correspondiente Comunidad Auténoma asi lo acuerde y el numero
de habitantes de la misma permita cumplir el criterio de la representacion proporcional. Fue re-
chazada, 23 votos a favor y 317 en contra. La apoyaron CiU, PNV, GMx y CC. Fue rechazada por
los grupos mayoritarios PSOE y PP, ademas de IUY ERC. El Grupo Catalan ha presentado en la
actual legislatura una Proposicion de Ley Organica de modificacion de la LOREG para estable-
cer circunscripciones electorales de ambito autondmico en las elecciones al Parlamento Europeo
(BOCG, Congreso de los Diputados, Serie B, nim. 25-1).

(94) El concepto de circunscripcion es generalmente reconocible a partir del elemento terri-
torial aunque es posible plantearlo desde bases personales.
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Segunda establece: «La circunscripcion electoral sera la provincia, fijandose un
numero minimo inicial de diputados para cada una de ellas.» Es el Real Decreto-
ley 20/1977 el que en su articulo 19.3 enuncia los diputados que corresponden
a cada provincia de tal manera que a las provincias con menos representantes
le asigna tres y a Ceuta y Melilla uno. La Constitucion reitera la regla abstracta
contenida en la Ley para la Reforma Politica en el articulo 68.2: «Las poblacio-
nes de Ceuta y Melilla estaran representadas cada una de ellas por un diputado.
La ley distribuird el numero total de diputados, asignando una representacion
minima inicial a cada circunscripcion y distribuyendo los demas en proporcion
a la poblacion.» Y finalmente la LOREG concreta el nimero minimo de dipu-
tados por provincia en dos: «Articulo 162.2. A cada provincia le corresponde
un minimo inicial de dos diputados. Las poblaciones de Ceuta y Melilla estan
representadas cada una de ellas por un diputado.»

El resultado mas obvio de que cada provincia cuente con un minimo de dos
diputados sobre un total de 350 es que no hay margen para compensar la sobre-
rrepresentacion de las circunscripciones mas pequefias (95). Esta circunstancia,
a la que en un principio se le supusieron unos efectos favorecedores del voto
conservador que tres mayorias absolutas consecutivas del Partido Socialista
desmienten, ha dado lugar a criticas muy incisivas [tanto por parte de los terce-
ros partidos como por parte de la doctrina en base a diferentes argumentos (96)]
que finalmente han cristalizado, por ejemplo, en la Proposicion de Ley Organica
de Reforma de la Ley de Régimen Electoral General, presentada por el Grupo
Parlamentario Mixto a instancia de la diputada dofia Rosa Diez Gonzalez, de
Unidn, Progreso y Democracia, el 25 de abril de 2008. Esta sefiala en el punto 2
de su Articulo Unico:

«El articulo 162. 2 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, queda redactado de la siguiente manera: “2. A cada provincia
le corresponde un minimo inicial de un diputado. Las poblaciones de Ceuta y
Melilla estan representadas cada una de ellas por un diputado”.»

(95) Hay 30 circunscripciones con un maximo de 5 escaflos.

(96) Ya planteaba la necesidad de suprimir el minimo de dos diputados por provincia el
profesor TRUJILLO: «Que, por tanto, con la inclusion de la “igualdad” entre las condiciones del
sufragio varian sustancialmente los presupuestos constitucionales de la regulacion de dicho dere-
cho, por lo que— conforme a tal exigencia— seria probablemente mas acorde con la Constitucion
reducir a un diputado (y no a dos, como fue el criterio de la normativa electoral preconstitucional)
la representacion minima a asignar a cada circunscripcion en cumplimiento del mandato del articu-
lo 68.2 de la Constitucion.» Op. cit., pag. 36.
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Se incluye a continuacion una tabla expresiva de la diferencia que se podria
producir de introducir un minimo de un diputado por provincia dejando invaria-
ble el resto de los elementos (97):

Elecciones 2008
Partidos 350/2 d’Hondt 350/1 d’Hondt
PSOE 169 167
PP 154 154
U 2 4
UPyD 1 1
CiU 10
PNV 6
ERC 3
2
2
1

BNG

CC-PNC
Na-Bai

EA — —

ChA — —
NC-CCN — —
Unitat per les Illes — —
TOTAL 350 350

Los datos arrojados en esta tabla muestran levisimas variaciones en los re-
sultados globales. La correcciéon mas importante seria la duplicacion de los es-
cafios que obtendria IU por el hecho de que los diputados que perderian algunas
circunscripciones pequefias le permitirian alcanzar el umbral necesario para
obtener representacion en algunas de las mas pobladas. De otro lado, la prima
atribuida al partido vencedor disminuiria en dos diputados y el resto de los par-
tidos apenas verian modificadas sus posiciones.

En lo que se refiere al modo en que una reforma con este contenido puede afec-
tar a los principios que creemos que vertebran nuestro sistema electoral se puede
resaltar lo siguiente. En primer lugar, habria que decir que un niimero de circuns-
cripciones pasarian a ser distritos en los que se elegirian solo a dos diputados (98)
(salvando a Ceuta y Melilla). Realmente esto conduce al modelo a una deriva en
la que se acrecienta la personalizacion de la relacion entre representantes y repre-
sentados y, por tanto, las exigencias de los ciudadanos pueden verse incrementadas

(97) J. R. MONTERO y P. RIERA, Informe sobre la reforma del sistema electoral, op. cit.,

Tabla 25, pag. 429.
(98) La reduccion a dos diputados es el limite de lo que admite el articulo 68.3 CE puesto

que la formula puede seguir siendo nominalmente proporcional.
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sobre todo en el contexto en el que la circunscripcion siente haber perdido peso
politico. Esta seria la posible implicacién con el principio de representatividad.

En lo que respecta a la proporcionalidad también requiere esta hipotéti-
ca reforma consideraciones matizadas. Porque lo cierto, y de hecho es lo que
alegan las propuestas de reforma de la LOREG impulsadas, es que la propor-
cionalidad global del modelo se acrecentaria. La conexion entre la poblacion
y los escafios se ve corregida y de este modo la Camara reflejaria con mayor
fidelidad la presencia de las fuerzas politicas en la sociedad. Este aumento en la
proporcionalidad se daria, como ya se ha sefialado, a costa de incidir aun mas
en los efectos mayoritarios de las circunscripciones mas pequefias. También se
puede alegar que esta reforma aumentaria el pluralismo porque incrementa la
presencia parlamentaria de terceras fuerzas politicas relevantes a nivel estatal.
Pero, de otra parte, puede debilitar la acepcion territorial del pluralismo en la
medida en que ciertas circunscripciones precisamente por su despoblacion pue-
den sentirse desasistidas por el intento de frenar esa tendencia (por su carencia
de peso politico para exigir inversiones, por ejemplo). Sin embargo, a mi juicio
y en la medida en que el pluralismo territorial no tiene una acogida especifica
(mas alla de la garantia constitucional de la provincia como circunscripcion
provincial) en el conjunto de principios que deben presidir el sistema electoral
al Congreso de los Diputados no se trata de una objecion juridica relevante para
medir la observancia o no de una reforma con este contenido.

Con esta ultima observacion puede enlazarse el aspecto relativo a la capaci-
dad de integrar y legitimar que pueda tener una reforma como la que se conside-
ra. Puede que recibiese escasa acogida por las entidades territoriales que viesen
disminuida su presencia en el Congreso pero la conexion que nosotros hemos
trabado entre el pluralismo y la disposicion para acoger nuevas demandas, nue-
vos discursos, nos lleva a concluir que las consecuencias para la legitimidad del
sistema a través del pluralismo que genere pueden ser positivas.

En lo atinente al principio que postula el valor del voto igual, la reduccion
a un diputado por provincia permite ajustar un tanto el valor de los votos. La
distancia entre el nimero de representados dependiendo de la circunscripcion
en la que se hubieran presentado disminuye, siempre dentro de los limites que
imponen la utilizacion de distritos con tanta desigualdad poblacional.

5. Funcionamiento conjunto de las reformas que hemos considerado
aisladamente

Antes de comenzar a tratar las restantes propuestas de reforma vamos a
mostrar en una tabla como quedaria nuestro Congreso de los Diputados si opta-
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semos por una Camara con 400 representantes, un minimo provincial de 1y la
formula Sainte-Lagué (99):

Elecciones 2008

Partidos 350/2 d’Hondt 400/1 Sainte-Lagué
PSOE 169 181
PP 154 171
U 2 9
UpyD 1 2
CiU 10 14
PNV 6 7
ERC 3 6
BNG 2 2
CC-PNC 2 4
Na-Bai 1 1
EA — —
ChA — 1
NC-CCN — 1
Unitat per les Illes — 1
TOTAL 350 400

Segun la lectura de esta tabla puede observarse como se cierra levemente la
brecha entre los dos primeros partidos (reducida a diez diputados). Crece muy
considerablemente la presencia parlamentaria de la tercera fuerza politica en
numero de votos y duplica el nimero de diputados UPyD. También son notables
los crecimientos de CiU, ERC y CC y surgen 3 partidos mas con representacion
en la Camara. En definitiva, un panorama mas abierto en el que las combinacio-
nes necesarias para poder obtener los votos necesarios para la investidura son
menos predecibles.

Ciertamente, desde el punto de vista de los principios podemos recoger y
sistematizar conjuntamente las observaciones que hemos ido aportando. De una
parte, el modelo alumbraria un Parlamento con cincuenta actas mas ajustadas
en relacion votos/escaios. Algunos de estos representantes serian elegidos en
circunscripciones extremadamente pequenas en las que las elecciones se verifi-
carian alin mas, si cabe, en clave mayoritaria. Esto puede iniciar una dindmica
nueva tanto por parte de los electores como por parte de los partidos que al situar
a sus candidatos tienen que contar fundamentalmente con el elemento personal,
llamado a ejercer un gran papel en la opcion politica. Digamos que esta reforma

(99) J. R. MONTERO y P. RIERA, Informe sobre la reforma del sistema electoral, op. cit.,
Tabla 31, pag. 435.
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viene a apostar por la proporcionalidad de la unica manera posible mientras
se mantenga la provincia como circunscripcion: actuando sobre el elemento
poblacional de manera que se deje por irrecuperable el subsistema mayoritario
incrementando el grado de proporcionalidad de las circunscripciones de mas de
diez escafios a su costa. Las simulaciones indican que estos dos elementos, mas
escafios a repartir entre las circunscripciones mas pobladas, combinadas con la
formula Sainte-Lagué aumentan el pluralismo en el doble sentido de que los
discursos minoritarios encuentran mas acogida y también se hacen presentes
nuevas opciones (se enriqueceria el «mercado de las ideas», asumiendo la ex-
presion del juez Holmes). Las minorias se convierten en elementos mas impor-
tantes y de ahi que pasen a ser una clave de la gobernabilidad.

6. El tratamiento de los restos

Con el modelo actual los votos que no sirven para obtener un escafio carecen
de relevancia politica alguna. Esto implica directamente que el ciudadano resulta
apelado por el voto util a apoyar a aquella candidatura que estime que tenga po-
sibilidades de resultar elegida. En las circunscripciones pequefias es notorio que
carece de sentido practico optar por terceros o cuartos partidos. De este contexto
resulta un panorama en el que los derechos de participacion (tanto en su vertiente
activa como pasiva), la expresion del pluralismo politico, la proporcionalidad y
en consecuencia la capacidad de integracion del sistema y la legitimidad final del
mismo son negativamente afectados. Una de las soluciones que se avizoran sin
que exija, por lo menos de forma evidente (100), una reforma de la Constitucioén
es aumentar el numero de escafios a cuatrocientos de forma que trescientos cin-
cuenta se distribuyan provincialmente y los nuevos cincuenta pasen a repartirse
entre los partidos en funcion de los restos que no han servido para elegir a los
representantes. Por ello, esta opcidn se ha venido manteniendo por los terceros
partidos de ambito nacional como mecanismo para recuperar los votos perdidos
(en la actualidad IU y UPyD). El mecanismo de asignacion de los restos para

(100) El debate de cualquier manera permanece abierto en torno a si se produce una des-
naturalizacion de la circunscripcion provincial prevista constitucionalmente al sumarle una nueva
circunscripcion en la que los restos serian distribuidos. A juicio de MONTERO (J. R. MONTERO
GIBERT, «Una evaluacion critica de los rendimientos y alternativas del sistema electoral espafiol»,
en Corts, pag. 131) esto es inequivocamente crear dos niveles de distritos y, por tanto, requeriria
una reforma constitucional. En cambio, no parece pensar asi MARTINEZ SOSPEDRA [Respuesta de
este autor al cuestionario remitido por la revista Corts, nim. 8, 1999 (Monografico dedicado a los
sistemas electorales en Espana), op. cit., pags. 79-80].
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distribuirlos entre los cincuenta escafios adicionales es una cuestion que ha de
precisarse para plantear el alcance de las reformas normativas que lo alberguen.
Porque si el reparto de restos se hace revertir en las provincias el articulo 68.2 de
la Constitucion permanece indemne. Lo que no resulta tan evidente es que no se
afecte al principio del voto directo, ya que se atribuirian escafios en una provincia
a partir de votos destinados a otros candidatos. Efectivamente, si se suman los
votos que no han dado lugar a representacion para posteriormente distribuirlos
entre las provincias (sea cual sea el mecanismo elegido para ello) estamos inclu-
yendo una variable muy sustantiva que coloca como clave de boveda al partido,
coalicién o agrupacién de electores. Bien puede decirse que los elegidos lo han
sido directamente por quienes les han votado pero lo que ha sido determinante
en su eleccidn ha sido el apoyo que la fuerza politica ha recibido a nivel nacional.
Esto es, han sido elegidos directamente por los electores pero gracias al apoyo
de quienes, a lo mejor, no les hubiesen votado nunca. El hecho, en definitiva, de
que se sea elegido en funcion de los votos obtenidos por la lista electoral y no
considerando, en exclusiva, los directamente recibidos por el candidato es algo
no contemplado por la Constitucion y habria que plantear de qué manera reper-
cutiria en el concepto de representacion que la misma Constitucion alberga.

7. Apertura y desbloqueo de las listas electorales

El Real Decreto-ley 20/1977 sobre Normas Electorales se decanté muy cla-
ramente a favor de un sistema en el que el votante al Congreso de los Diputados
no podia sino apoyar una lista en la que figuraban los candidatos propuestos por
los partidos sin que cupiera la posibilidad de introducir modificaciéon alguna en
la misma (101). De esta forma se implantd el sistema de listas cerradas y blo-
queadas que se mantiene con la misma sustancia —aunque con menor nitidez
en la forma de plantearlo— en la LOREG [arts. 46.3 (102) y 96.2 (103)] hasta

(101) Concretamente sefialaba el articulo 20 en sus apartados 2 y 3: «Las listas que concu-
rran a la eleccion dentro de un distrito deberan contener, como minimo, tantos nombres de candi-
datos cuantos sea el numero de escafios asignado al mismo.

Cada uno de los electores de un distrito s6lo podra dar su voto a una sola lista, sin introducir
en ella modificacion alguna ni alterar el orden de colocacion de los candidatos.»

(102) «Cuando la presentacion deba realizarse mediante listas, cada una debe incluir tantos can-
didatos como cargos a elegir. En caso de incluir candidatos suplentes, su nimero no podra ser superior
a 10, con la expresion del orden de colocacién tanto de los candidatos como de los suplentes.»

(103) «En caso de elecciones al Congreso de los Diputados, al Parlamento Europeo, a los
Ayuntamientos y Cabildos Insulares seran también nulos los votos emitidos en papeletas en las que
se hubiera modificado, anadido, sefialado o tachado nombres de los candidatos comprendidos en
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la actualidad. Este modelo obedece esencialmente al propdsito de estimular la
cohesion de los partidos en un momento en el que su fortalecimiento aparece
como una cuestion esencial para la nueva democracia. No era en absoluto dis-
cutible en ese contexto la necesidad de apoyar el nuevo modelo constitucional
en los partidos a los que la Norma Fundamental deparaba la funcién de ser
cauce fundamental para la expresion del pluralismo politico. La intima y certera
conviccidn de que la transicion, el proceso constituyente y la consolidacion de
la democracia necesitaban de partidos bien cohesionados capaz de actuar como
una unidad hizo que carecieran de toda entidad otras alternativas.

El contexto actual es muy diferente. De un lado, la dependencia del sistema
constitucional de los partidos politicos no asume tintes tan dramaticos. Hoy
contamos con una democracia plenamente consolidada y la estabilidad y la co-
hesion interna de los partidos no desempefian un papel en la garantia del modelo
comparable al que desempefiaban en la transicion. Concretamente, podria llegar
a cuestionarse la forma en la que el propio sistema de partidos constituye uno de
los flancos abiertos en nuestro modelo y, especialmente, en el sistema represen-
tativo. El descreimiento de una parte de la opinidon publica en los partidos como
capaces de integrar sus demandas y defenderlas en las Camaras y la conviccion
de que constituyen estructuras escasamente democraticas en las que los cuadros
dirigentes adoptan todas las decisiones relevantes han sido el campo de cultivo
de una propuesta tendente a abrir las listas o a desbloquearlas (104) (105). Es

ella o alterado su orden de colocacion, asi como aquellas en las que se hubiera producido cualquier
otro tipo de alteracion.»

(104) En el sondeo del CIS de 05/5/2007 sobre calidad de la democracia se observan las
siguientes opiniones acerca de las afirmaciones que se someten a juicio de los encuestados:

El sistema electoral | El sistema electoral beneficia Las listas
perjudica a los partidos | a los partidos nacionalistas cerradas son
pequenos y regionalistas antidemocrdticas

Muy de acuerdo 11,6 9,2 9,2

De acuerdo 28,4 23,3 23,9

Ni de acuerdo ni en 45 7.1 7.1
desacuerdo

En desacuerdo 16,2 15,8 11,7
Muy en desacuerdo 4.6 3.4 3.4

NS 33,9 40,0 42,3
NC 0,8 1,2 24

N) (2982) (2982) (2982)

(105) En el mismo sondeo se responde a una cuestion que refleja bien la idea mayoritaria
que la ciudadania tiene en torno a una cuestion que facilmente se puede ver conectada con la que
tratamos en el texto.
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una pretension, inspirada esencialmente por movimientos ciudadanos y mas
reciente y timidamente acogida por algunos partidos politicos (106), y que se
vincula a la demanda de una democracia mas profunda en el sentido de que
busca estimular una mayor participacion de los ciudadanos en el proceso de
designacion de representantes. Cuando se plantean las listas abiertas se esta
persiguiendo atribuir al votante al Congreso de los Diputados la maxima capa-
cidad de eleccion al poder elaborar su propia lista de candidatos a partir de los
que presenten los partidos. Las listas cerradas y desbloqueadas permiten que el
votante pueda alterar el orden de los candidatos de Ia lista que el partido al que
apoya le ofrece, lo que supondria realmente determinar a los que han obtenido
el escafio tras contabilizar los votos obtenidos por el partido y atribuirselo des-
pués a los candidatos que hubieran concitado mayores adhesiones (107).

Sin lugar a dudas, las listas abiertas o desbloqueadas son las que propician
un horizonte mas inestable a nuestro modelo, aunque incluso esto es una conje-
tura. Es incluso posible que no suponga alteracion funcional significativa alguna
si nos basamos en que no lo hace en el sistema previsto para el Senado. No obs-
tante, a mi juicio es mas probable que si conduzca a una nueva dinamica porque
su adopcion precisaria debates previos en los que la ciudadania seria emplazada.

(Quién cree Ud. que deberia tener la ultima palabra en la seleccion
de los candidatos de los partidos politicos?

% [
Los simpatizantes y los afiliados 20,6 (614)
Sélo los afiliados 18,3 (546)
Los 6rganos internos del partido 12,1 (361)
Todos los ciudadanos 35,1 (1048)
NS 13,0 (387)
NC 0,8 (25)
TOTAL 100,0 (2982)

(106) Es Ciu quien, dentro de los partidos politicos, ha postulado la necesidad de una refor-
ma en esta direccion. Asi se sefiala en la pag. 38 del Programa 2008: «es necesario avanzar en la
sustitucion de las listas cerradas, en la limitacion de los mandatos y en la eleccion directa de los
alcaldes».

(107) No encuentro justificacion alguna a otras propuestas alternativas como las que da cuen-
ta J. SANTAMARIA en orden a estimar la opcion que el votante plantea sélo si hay una diferencia
significativa con la lista que el partido le somete. Cfr. J. SANTAMARIA OSSORIO, «El debate sobre
las listas electorales», en A. J. PORRAS NADALES, El debate sobre la crisis de la representacion
politica, Madrid, Tecnos, 1996, pag. 253.
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Por otra parte, el argumento de que el Senado es elegido con listas abiertas y la
eleccion del votante es simétrica a la del Congreso puede desvirtuarse y perder
su capacidad de persuasion si lo correlacionamos con la escasa importancia
atribuida por los ciudadanos al Senado que convierte, a su juicio, en irrelevante
la decision que se adopte.

Mas alla de esto, y como decimos, la concreta repercusion de una reforma
que abriera o desbloqueara las listas en el conjunto de principios es dificil de
precisar pero pueden aventurarse los siguientes aspectos que voy a tratar solo
respecto del desbloqueo de las listas. Su apertura es una hipotesis practicamente
marginal en nuestra discusion que se desecha por la magnitud de los riesgos que
se correrian de implantarla como primera opcion.

Asi pues, y respecto del desbloqueo de las listas, en principio cabe esperar
que mejore el horizonte representativo. Ello es asi porque es mas estrecha indis-
cutiblemente la relacion que se traba entre el elector y el elegido si el primero
ha ponderado cual es su mejor opcion (o la mejor opcidn de las que le propone
el partido en el que deposita la confianza) y ha designado como tal al segundo.
Este restablecimiento del elemento personal y directo en la eleccion coloca al
representante en una posicion de dependencia politica respecto del represen-
tado que a su vez le sirve de baluarte frente al partido en determinados casos
(por ejemplo, le permitiria negarse a participar en la fraudulenta practica del
prestamos de parlamentarios para permitir a otro partido constituir grupo par-
lamentario propio). Ciertamente hago esta valoracién desde la tnica hipdtesis
que en la actualidad considero manejable: la de que estamos en una democracia,
con problemas, como todas, pero a la que se le supone la suficiente capacidad
para evitar que la corrupcion llegue a desvirtuar el principio constitucional del
sufragio libre. Con ello descarto por improcedente la critica que cierta doctrina
ha planteado al voto preferencial y que alega la nefasta deriva de esta practica
en Italia del Sur (108).

Desde otro punto de vista, la apertura o el desbloqueo de las listas puede
incentivar el pluralismo politico y la participacion. El pluralismo encontraria
un nuevo hueco al que abrirse constituido por el interior de los partidos po-
liticos puesto que las posibilidades de resultar elegido no serian, como en la
actualidad, directamente dependientes del lugar ocupado en la lista (109). Los

(108) «En Italia, el mayor uso del voto de preferencia se asocia positivamente a niveles infe-
riores de educacion y riqueza que favorecen las relaciones clientelares y caciquiles.» Cfr. SANTA-
MARIA OSSORIO, op. cit., pag. 254. Cfr. también J. R. MONTERO, Corts, op. cit., pag. 131.

(109) Seria incluso el votante el que acabaria definiendo el liderazgo en los partidos. Apun-
tan bien esta cuestion C. FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR y A. FERNANDEZ-MIRANDA CAM-
POAMOR, Sistema electoral, Partidos politicos y Parlamento, Madrid, Colex, 2003, pag. 139.
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candidatos intentarian definir sus perfiles y dar claves a los electores para re-
cabar su apoyo (110). En este sentido cabe esperar que la participacién mejo-
rara y es posible, incluso, que el elemento deliberativo pudiera cumplir algiin
cometido (111). Concretamente podria llevar a estimular el sufragio activo, al
asumir el votante la mayor responsabilidad y capacidad de decision atribuida,
y también el pasivo puesto que cabria imaginar que saltarian a la arena politica
ciertas personas que confiaran en su aptitud para persuadir a los votantes de
su capacidad de representarles con integridad (y que no confiaran tanto en sus
posibilidades de que el aparato del partido les otorgara su confianza). Puede
advertirse con toda nitidez que la cohesion interna de los partidos puede ser la
gran perjudicada en este proceso al instigar luchas internas entre los diferentes
candidatos, lo que a su vez puede redundar en una debilidad ontoldgica que se
trasladard a los 6rganos representativos. Efectivamente, estimo erroneo limitar
los efectos del voto preferencial a las consecuencias para la mayoria guberna-
mental. Es mas, seguramente seria el partido en el gobierno el mas respaldado
mientras la oposicion tenderia a aflorar las fracturas que el voto preferencial ha
hecho evidentes como motivo de la derrota electoral. Desde este punto de vista,
quizas, uno de los efectos de esta reforma en el sistema de gobierno no seria
tanto dar lugar a gobiernos mas débiles sino a oposiciones mas inestables (lo
que tampoco es un horizonte que desde el punto de vista de la funcion de control
politico pueda considerarse digno de estima).

El voto preferencial en cuanto mecanismo de expresion del voto que incor-
pora mayor capacidad de decision del votante y mayor capacidad de interven-
cién del representante puede aportar dosis adicionales de integracion y legiti-
macioén (sustancialmente dependiente, aqui también, del grado de satisfaccion
en el funcionamiento real del sistema. Estd claro que si cunde en la opinion
publica la idea de que un candidato ha sido elegido por sus redes clientelares, la
capacidad de interiorizarse como justo del sistema electoral estaria bajo mini-
mos). Por ultimo, en nada repercutiria respecto de la exigencia del voto igual.

(110) J. MONTABES PEREIRA, Corts, op. cit., pag. 102.

(111) «Pese a que no se conocia atin el voto secreto, Jefferson tuvo al menos el presentimien-
to de los peligros que podia suponer atribuir al pueblo una participacion en el poder publico, sin
darle, al mismo tiempo, mas espacio publico que las urnas electorales y mas oportunidades para
hacer oir sus opiniones en la esfera publica que las representadas por el dia de las elecciones. Se
dio cuenta de que el peligro mortal para la republica consistia en que la Constitucion habia dado
todo el poder a los ciudadanos sin darles la oportunidad de ser republicanos o de actuar como
ciudadanos. En otras palabras, el peligro consistia en haber dado todo el poder al pueblo a titulo
privado y en no haber establecido ningun espacio donde pudieran conducirse como ciudadanos.»
H. ARENDT, Sobre la revolucion, Madrid, Alianza, 1998, pag. 349.
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Todo ello generaria una dindmica muy complicada que nos puede hacer
llevar a nuestra democracia por senderos aun no recorridos, los senderos del
mas: mas intervencion ciudadana, mas capacidad de actuacion individual. Esta
opcion es una apuesta de politica constitucional de primera magnitud en cuya
adopcion el argumento reticente se apoya, y no es poco apoyo, en el riesgo de
que el modelo de partidos espafiol se transforme no se sabe en qué sentido.

V. CONCLUSIONES

1. Lasreglas constitutivas de nuestro sistema electoral al Congreso de los
Diputados, una de las bases de nuestra democracia, provienen de normas pre-
constitucionales que nuestro texto fundamental o asume o ampara.

2. Estas reglas han desempefiado su papel muy satisfactoriamente en un
periodo convulso de nuestra historia. Han contribuido a alumbrar un modelo
parlamentario racionalizado capaz de gestionar consensuadamente un proceso
constitucional, permitir la alternancia politica, y que la direccion politica la
ejercieran gobiernos fuertes y otros necesitados de apoyos parlamentarios. En
fin, se ha revelado como un modelo que, quizas no gestado desde el consenso,
si que acab¢ alcanzandolo en el momento de su definitiva cristalizacion (con la
LOREG de 1985).

3. Los principios que cabe extraer de nuestra Constitucion especificamen-
te referidos al sistema electoral y que condicionan su reforma son los siguientes:
representatividad, proporcionalidad, integrar, favorecer la gobernabilidad, aflo-
rar el pluralismo politico, y la igualdad en la expresion del voto.

4. Abhora bien, el acuerdo respecto de las virtualidades del sistema elec-
toral estuvo vinculado desde el principio a las multiples necesidades generadas
por la consolidacion de la democracia. Asi quedan justificadas las desviaciones
de la proporcionalidad (y con ello asumidas la provincia como circunscripcion
y el niimero inicial minimo de dos diputados en cada una) y el predominio de
los partidos politicos (y de ahi la asuncioén aproblematica de listas cerradas y
bloqueadas).

5. Tras mas de tres décadas de funcionamiento de estas reglas es notorio
que producen algunos efectos negativos que ahora si pueden ser abordados sin
temor a una involucidn politica. En concreto, se aprecia como es un sistema
que beneficia a los dos grandes partidos (fomenta extraordinariamente el bipar-
tidismo) y a los partidos nacionalistas, perjudicando sistematicamente a otras
fuerzas politicas que reparten su apoyos en todo el territorio nacional. Ello da
lugar a un modelo parlamentario en el que son los partidos nacionalistas los
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llamados a cooperar con el Gobierno en el caso en el que éste no tenga la ma-
yoria absoluta. Tal resultado se debe a que el sistema tiene un sesgo claramente
mayoritario, sesgo que se produce inevitablemente al plantear como clave de
boveda del mismo la circunscripcion provincial con un minimo de dos diputa-
dos por provincia.

6. De ahi que las tentativas de reforma tengan como leitmotiv principal
avanzar en la proporcionalidad en una primera fase. Efectivamente, sin que se
descarten reformas constitucionales mas adelante, el primer paso que ofrecen
los inspiradores de los cambios (partidos de &mbito nacional que se configuran
como tercera o cuarta opcion entre las preferencias de los votantes) son refor-
mas de la LOREG para eliminar en lo posible los efectos mas mayoritarios de
nuestro sistema que no exijan una reforma constitucional. Se plantean reformas,
en las que el espiritu de consenso es muy palpable, que afectan a la elevacion
del numero de diputados, a la reduccion del numero minimo de diputados por
provincia hasta llegar a uno y a la sustitucion de la formula electoral por otra
mas proporcional (la Sainte-Lagug).

7. Otras reformas, como la que se refiere a la posible utilizaciéon de los
restos para atribuir cincuenta diputados de un total de cuatrocientos suponen
crear una nueva circunscripcion y con ello una reforma de la Constitucion.

8. De llevar a cabo estas reformas, las simulaciones, cuya utilizacion se
debe rodear de todas las prevenciones, muestran un aumento de la proporciona-
lidad y, en concreto, que IU veria incrementada su presencia parlamentaria. Lo-
gicamente esto abriria horizontes notablemente diferentes en la medida en que
el predominio de los dos partidos mayoritarios no apareceria con tanta claridad,
los partidos nacionalistas no serian el inico comparsa posible y las combinacio-
nes aumentarian considerablemente. Una reforma que integrara todos los ele-
mentos citados generaria un sistema mas proporcional y con ello un incremento
en otros principios a los que también nuestro sistema electoral por imperativo
constitucional se debe adecuar: posiblemente aumentaria el pluralismo, la par-
ticipacion, creceria la capacidad de integrar y generar legitimidad del modelo
(y de nuestra democracia), y disminuirian los efectos desiguales del voto. Es
dificil estimar su intervencion en una variable bastante independiente como es
la relativa a la estabilidad gubernamental (a lo mas que puede llegarse es a decir
que abre mds posibilidades para recabar apoyos parlamentarios) y ninguna de
estas reformas alteraria previsiblemente el funcionamiento de nuestro circuito
representativo. Tener mas representantes que representen mas equilibradamente
a los votantes no implica cambios sustantivos en la relacion entre el represen-
tante y el representado ni permite que se incida en la aparicion de nuevas formas
de responsabilidad politica.
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9. Precisamente a incidir sobre la representatividad se emplazan el con-
junto de reformas relativas a la apertura y al desbloqueo de las listas electorales.
La adopcion de una modificacion en este sentido podria ser el origen de nuevas
pautas dificiles hasta de entrever. En este sentido es la propuesta que mejor
representa el velo de la ignorancia que debe presidir la fijacion de las reglas
del juego, aunque los riesgos en orden a la estabilidad de los partidos no son
pocos.

10. El sistema electoral tiene que contribuir a hacer efectiva la promesa
de la politica (112). La reflexion sobre los sistemas electorales ha de ser perma-
nente en los sistemas democraticos porque debe atender dos elementos funda-
mentales: las nuevas circunstancias que concurren, y aportar nuevas respuestas
a viejas circunstancias nunca del todo resueltas. Entre las primeras habria que
incluir desde elementos como las nuevas tecnologias o Internet (que obliga a
repensar el sentido de la jornada de reflexion y la correlativa prohibicién de
realizar encuestas) y el nuevo contexto, en el que las sociedades se integran por
residentes permanentes que no tiene la nacionalidad del pais en el que habitan
(dando lugar a una ciudadania electiva enormemente estimulante desde el punto
de vista democratico). Entre las viejas exigencias estan las de volver sobre la
representatividad, el pluralismo, la gobernabilidad en un contexto siempre dina-
mico que exigen nuevas respuestas con el objetivo de hacer de la democracia el
gran proyecto de autodeterminacion individual y colectivo del que nunca puede
abdicar.

RESUMEN

Este articulo tiene por objeto analizar el sistema electoral del Congreso de los Di-
putados desde el punto de vista de los principios constitucionales que incorpora. En su
primera parte se refiere, asi, a la representatividad, la proporcionalidad, la integracion,
la gobernabilidad, la expresion del pluralismo politico y la igualdad de voto. En la se-
gunda, analiza las posibles repercusiones en los mismos de las recientes propuestas de
reforma del sistema electoral del Congreso de los Diputados. De esta manera se advierte
que la discusion sobre el sistema electoral debe ser una constante en la democracia y que
debemos perseguir aquella solucion politicamente mas viable que logre el mayor grado
posible de consecucion de los principios expuestos.

PALABRAS CLAVE: Democracia; Congreso de los Diputados; sistema electoral; propor-
cionalidad; representatividad; reformas.

(112) H. ARENDT, The promise of politics, New York, Schocken Books, 2005.
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ABSTRACT

This article aims to analyze the electoral system of the Congress of Deputies from
the point of view of their constitutional principles. The first part of this paper refers to
the representation, the proportionality, the integration, the governability, the expression
of the political pluralism and the equality of vote. The second part analyzes the possible
repercussions of those same principles in the recent reform proposal of the electoral
system of the Congress of Deputies. We therefore observe that the discussion of the
electoral system must be a constant in democracy and that we must look for a more po-
litically viable solution that can achieve the highest possible level of those the exposed
principles.

KEY WORDS: democracy; Congress of Deputies; electoral system; proportionality;
representation; reforms.
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