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L INTRODUCCION.

El presente Trabajo de Fin de Grado tiene como objeto de analisis el Sistema
Electoral Espafiol, en concreto, a las posibles propuestas de modificaciéon del
Sistema Electoral del Congreso de los Diputados. Para ello ha sido preciso acudir al
Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas de modificaciéon de la Ley
Electoral General del 24 de Febrero de 2009 ya que, el Consejo de Estado es el
organo consultivo de mayor importancia y tal como afiade el articulo 1071 de la
Constitucion Espafiola, de relevancia del Gobierno y que se encuentra regulado en
la reformada Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado,
actualmente Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre (en adelante LOCE).2

Asi, segtin el articulo 2.3 de la LOCE, el Consejo de Estado:

“Realizard por si o bajo su direccién los estudios, informes o memorias que el
Gobierno le solicite y elaborard las propuestas legislativas o de reforma
constitucional que el Gobierno le encomiende. Podrd llevar a cabo igualmente los
estudios, informes o memorias que juzgue oportuno para el mejor desempeno de sus
funciones.

En la elaboracion de las propuestas legislativas o de reforma constitucional

atenderd los objetivos, criterios y limites de la reforma constitucional sefialados por
el Gobierno, y podrd hacer también las observaciones que estime pertinentes acerca
de ellos”.

Tal y como ilustra el indice en primer lugar me cefiiré a discernir cuales son los
aspectos mas necesitados de reforma, un examen de las reformas propuestas
seguido de las valoraciones del Consejo de Estado frente a las mismas y por ultimo
una breve conclusion del trabajo en si.

' Art. 107 Constitucién Espafiola. “El Consejo de Estado es el supremo érgano consultivo del Gobierno.
Una ley orgdnica regulard su composicién y competencia.”
? BOE niim. 313, de 29.12.2004.
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IL. OBJETO DE LA CONSULTA DEL GOBIERNO.

En el margen de todas las actuaciones de caracter importante y decisivo que se
hayan de realizar por el Gobierno, es comprensible que se deba realizar una previa
consulta al Consejo de Estado, pues segun el articulo 1.2 de la Ley 3/1980 del
Consejo de Estado, este ejerce la funcidn consultiva con Autonomia Organica y
Funcional para garantizar su objetividad e independencia de acuerdo con
la Constitucion y las Leyes.

Es por ello que, tras la instauraciéon de la Constitucion de 1978, Espana ha
tenido un régimen electoral que ha permitido establecer un sistema de partidos, ha
renovado la tan necesitada democracia mediante la participacién directa de los
ciudadanos y en especial, ha ampliado sus horizontes en cuanto a la diversidad
territorial y al pluralismo politico. Este régimen electoral, se encuentra regulado
por la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de Junio y aunque ha sido objeto de casi veinte
modificaciones -sin que se haya producido una alteracién sustancial de sus
elementos configuradores, dada la oposiciéon de los principales partidos politicos
de ambito estatal y autondémico3- puntuales a lo largo de los afios se han ido
sucediendo una serie de propuestas para su modificacién formuladas tanto por
partidos politicos asi como por la doctrina en relacion a diversos aspectos.

Con tal fin el dia 27 de Junio de 2008 cuando el Gobierno (presidido en aquel
entonces por José Luis Rodriguez Zapatero) encomendé al Consejo de Estado la
elaboraciéon de un informe* en el que valorara las principales propuestas
realizadas por la doctrina y partidos politicos de la modificacion de la Ley Electoral
General teniendo en cuenta dos preceptos importantes: En primer lugar, que las
propuestas deban ser compatibles con la Constitucion espafiola, es decir, que para
que pueda llevarse a cabo la reforma no tenga que ser necesario una reforma de la
misma y en segundo lugar, que las propuestas deban aumentar la calidad
democratica del sistema politico y facilitar el derecho al sufragio.

3 Véase, Alvarez Conde, Enrique. Ponencia de Reforma de la Ley Electoral

4 Fueron solicitados otros informes sobre las modificaciones de la Constitucién espafola
(aprobado el 16 de febrero de 2006), sobre la proteccién de habitats y especies marinas
(aprobado el 9 de julio de 2006), sobre la insercion del Derecho europeo en el
ordenamiento espafiol (aprobado el 14 de febrero de 2008), y sobre las propuestas de
modificacién del Régimen Electoral General (aprobado el 24 de febrero de 2009). Todos
ellos pueden consultarse en la pagina web del propio Consejo: www.consejo-estado.es.


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/constitucion.html
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II1. CRITICAS FORMULADAS AL ACTUAL SISTEMA ELECTORAL DEL
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS Y ELEMENTOS DEL MISMO.

Siguiendo en base a lo anterior, no cabe duda que desde que entré la
democracia en Espafia y desde que fue aprobada la Constitucion Espafiola algunos
aspectos de la misma en relacién al Sistema Electoral del Congreso de los
Diputados deben ser mejorados para garantizar asi la igualdad de electores y de
partidos politicos en el proceso electoral y para asi también valorizar la
participacion de los ciudadanos en la designacién de los representantes del pueblo.

De entre las criticas mas comunes podemos encontrar, segiin como aclara el
Informe del Consejo de estado, tres tipos>:

1. Aquellas que denuncian las diferencias representativas existentes en la
distribucién de escafos entre circunscripciones.

2. Aquellas que hacen referencia al modo de atribucion a las candidaturas en
funcion de los resultados electorales obtenidos.

3. Aquellas que censuran la configuracién legal de las listas de candidatos por
lo que restringen la libertad de eleccion de los votantes.

Es por ello que considero necesario, que antes de abordar las carencias del
Sistema Electoral del Congreso de los Diputados es necesario saber cual es la
situacién actual del mismo, asi como su regulacién y sus caracteristicas mas
notorias. Todo ello se encuentra regulado en estos elementos: la estructura del
voto, la magnitud de la circunscripcion y la formula de escrutinio.

A) LAESTRUCTURA DEL VOTO.

En cuanto a este elemento en primer lugar debemos tener en cuenta que la
Constitucion Espafiola no ha entrado a regular ni la forma en que los candidatos
deben aparecer agrupados a efectos de su eleccién ni al modo en que los electores
pueden ejercer su voto, lo cual ha llevado a que se hayan tenido que regular por ley
todos estos aspectos.®

5 Véase el Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas de modificacién del Régimen Electoral
General.

6 Predmbulo Ley Electoral General; (I) “La presente Ley Organica del Régimen Electoral General
pretende lograr un marco estable para que las decisiones politicas en las que se refleja el derecho
de sufragio se realicen en plena libertad. Este es, sin duda, el objetivo esencial en el que se debe
enmarcar toda Ley Electoral de una democracia”. (.)’En este sentido, el articulo 81 de la
Constitucion establece la necesidad de que las Cortes Generales aprueben, con caracter de organica,
una Ley que regule el régimen electoral general.” (II) “La Ley Organica del Régimen Electoral
General esta estructurada precisamente para el cumplimiento de ambos fines. En ella se plantea
una divisiéon fundamental entre disposiciones generales para toda eleccién por sufragio universal
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Concretamente, el articulo 169.2 de la LOREG prevé que “cada candidatura se
presentard mediante lista de candidatos”. Por lo que observamos, que finalmente
se adoptd, un modelo de listas cerradas y bloqueadas, de manera que los votantes
no pueden elaborar su propia lista escogiendo entre quienes figuran en diferentes
candidaturas (lista cerrada), ni tampoco alterar el orden en que aparecen los
candidatos de la lista finalmente elegida (lista bloqueada). Este sistema de listas
cerradas y bloqueadas ha sido muy criticado por cuanto desvirtia uno de los
principios basicos de cualquier formula electoral, como es el que las elecciones
tengan lugar mediante sufragio directo (art. 68.1 CE), ademas de universal, libre,
igual y secreto.”

Por otra parte, el articulo 172.2 de la LOREG es el que se ha encargado de
regular lo concerniente a las papeletas electorales destinadas a la eleccion de
Diputados las cuales deberdan contener “la denominacion, la sigla y simbolo del
partido, federacion, coalicibn o agrupacién de electores que presente la
candidatura”, ademas de “los nombres y apellidos de los candidatos y de los
suplentes, segtin su orden de colocacién”,

B) LA MAGNITUD DE LA CIRCUNSCRIPCION

Tal y como literalmente afirma el Informe del Consejo de Estado, por magnitud
de la circunscripcion electoral se entiende el niimero de escafios asignados a la
misma. Por lo que para poder llegar a una mejor compresion de ella, debemos
entenderla como un conjunto comprendido por: la composicién de la Camara, el
tipo de circunscripcion y el criterio de distribucion de escafios entre ellas, los
cuales seran explicados a continuacion.

a) La composicion de la camara.

El articulo que regula la composicién de la Camara del Congreso es el articulo
68.1 de la Constitucion Espafiola, pues sefiala que el Congreso se compone de un
minimo de trescientos y un maximo de cuatrocientos diputados. Pero es el articulo
161 de la LOREGS el que establece el nimero exacto, de 350 diputados.

directo y de aplicacion en todo proceso electoral y normas que se refieren a los diferentes tipos de
elecciones politicas y son una modulacién de los principios generales a las peculiaridades propias
de los procesos electorales que el Estado debe regular.”

7 Borao Mateo, Carlos. Viabilidad juridico-constitucional de la implantacién del sistema de eleccion
directa en las elecciones al Congreso de los Diputados

8 “Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General.”
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La determinacion del tamafio del Congreso fue competencia legislativa, dentro
de los limites constitucionales en la que se optd por mantener el mismo numero de
diputados que tenia el Congreso desde las primeras elecciones democraticas®,
trescientos cincuenta. Y ello pese a que durante la tramitaciéon parlamentaria de la
LOREG hubo enmiendas favorables a elevar el ndimero de diputados a
cuatrocientos, en aras de una mayor proporcionalidad. Sin embargo, el acuerdo de
los principales grupos parlamentarios (PSOE y AP) sobre este punto determiné su
inclusidn en el texto definitivo.

b) Tipo de circunscripcidn.

Como circunscripciones se entiende la "unidad territorial a la que se adscribe
un conjunto de electores a partir de la cual se procede a la distribucién de los
escafios al congreso o parlamento”10

En este caso al articulo que debemos acudir es al 68.2 de la Constitucion pues
es el que afirma que en las elecciones al Congreso de los Diputados, la
circunscripcion es la provincia por lo que a tenor del mismo el articulo 161.1 de la
LOREG sefiala que, para la elecciéon de diputados, cada provincia constituye una
circunscripcion electoral.

c) Criterio de distribucién de escafios.

Como sabemos, existe una representacion minima inicial para cada provincia
por lo que es interesante saber que la manera en que fue contemplada esta
representacion minima ya fue prevista por la Ley 1/1977, de 4 de enero para la
Reforma Politica, concretada en el Real Decreto ley 20/1977, de 18 de marzo,
sobre normas electorales. En ese momento se considerd conveniente asegurar un
minimo de dos diputados por provincia y dividir el resto en funcién de la
poblacion, porque asi “se suavizan en alguna medida los efectos de nuestra

? Véase, Recursos Audiovisuales sobre la Transicion democrdtica. Universidad Carlos Il de Madrid. Las
primeras elecciones democrdticas en Espafia tras el franquismo se celebraron el 15 de junio de 1977.
Cuatro partidos de dmbito nacional obtuvieron representacion: el centrista UCD (Union de Centro
Democrdtico) consiguié un 31,1%, ganando las elecciones. El PSOE (Partido Socialista Obrero
Espaiiol), un 28,6%; el PCE (Partido Comunista Espaiiol), un 9,4% y AP (Alianza Popular, en la
actualidad re-inventado como PP), un 8,5%. Asi mismo, los partidos nacionalistas del Pais Vasco y
Catalufia obtuvieron un fuerte apoyo en sus respectivas comunidades auténomas.

'% Benito Lépez, Geografia Politica, Catedra, Espafia p. 189-190.
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irregular demografia y se atiende a un mayor equilibrio territorial en la
representacion”11

La forma de distribuir los escafios la encontramos en el articulo 68.2 de la
Constitucion Espafola, el cual afirma que “la ley distribuird el numero total de
Diputados, asignando una representacién minima inicial a cada circunscripcion y
distribuyendo los demds en proporcion a la poblacion” y asi lo afirma también el
articulo 162.2 de la LOREG, la cual afirma un minimo de dos diputados por
provincia.

C) FORMULA DE ESCRUTINIO

La prevision legal de la forma de escrutinio la encontramos recogida en el
articulo 68.5 de la Constitucion Espafiola, “el cual opta por un sistema de
representaciéon proporcional, mediante el cual se consigue una representaciéon
mas precisa de la voluntad general para desechar menos sufragios”. 12

Asi pues, el criterio proporcional por excelencia que fue interpuesto mediante
el Real Decreto Ley 20/1977 de 18 de Marzo sobre normas electorales, es la
conocida regla D'Hont que encuentra su regulacion en el articulo 163.1 de la
LOREG y cuyas reglas para conocer el escrutinio de los escafios son las siguientes:

1. No se tienen en cuenta aquellas candidaturas que no hubieran obtenido, al menos,
el 3% de los votos vdlidos emitidos en la circunscripcion.

2. Se ordenan de mayor a menor, en una columna, las cifras de votos obtenidas por
las restantes candidaturas.

3. Se divide el niimero de votos obtenidos por cada candidatura por 1, 2, 3, etcétera,
hasta un niumero igual al de escanos correspondientes a la circunscripcion. Los
escafios se atribuyen a las candidaturas que obtengan los cocientes mayores en el
cuadro, segtin el orden decreciente de los cocientes obtenidos hasta agotar el niimero
de escanos a atribuir.

4. Cuando en la relacién de cocientes coincidan dos correspondientes a distintas
candidaturas, el escanio se atribuird a la que mayor numero total de votos hubiese

" Preambulo de la Ley 1/1977, de 4 de enero para la Reforma Politica,
2 Torres de Moral, Antonio opus cit, Introduccion al derecho Politico. 12 Edicién, Madrid
1997
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obtenido. Si hubiera dos candidaturas con igual numero total de votos, el primer
empate se resolverd por sorteo y los sucesivos de forma alternativa.

5. Los escarios correspondientes a cada candidatura se adjudican a los candidatos
incluidos en ella, por el orden de colocaciéon en que aparezcan en la lista.
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IV. DE LA REFORMAS PROPUESTAS.

En este apartado cabe apreciar cuales han sido -y son- los motivos principales
que sustentan una modificaciéon del Sistema Electoral del Congreso de los
Diputados pues desde que fue instaurado este sistema, a lo largo de los afios se han
ido desarrollando unas series de desigualdades que ponen de manifiesto una
necesidad de reforma de la estructura del voto, la magnitud de la circunscripcién y
de la formula del escrutinio.13 A todo ello, se les debe afadir la critica, de cada vez
mas consolidada, de que los partidos politicos tienen actualmente un exceso de
protagonismo en el funcionamiento de las instituciones democraticas lo que hace
relegar a un segundo plano a los ciudadanos electores.

Estos son, de forma mas detallada, los motivos principales que sustentan una
posible reforma:14

A) Desigualdades en la distribucion y atribucion de escafios

Para poder entender este motivo tan conflictivo y actual, debemos entender
por separado las desigualdades en lo que a la distribuciéon se refiere y las
desigualdades en cuanto a la atribucidn de escafios se refiere. Veamoslo pues:

En cuanto a las desigualdades entre la distribucion de escafios se refiere, es un
hecho ya muy comentado en cuanto a que las provincias mas pobladas se
encuentran infrarrepresentadas, en numero de diputados, frente a las menos
pobladas, que tienen un nimero de escafios superior al que les corresponderia en
proporcidn a su poblacion. Es por ello que, con el modelo vigente, “los partidos mas
votados se ven beneficiados, por cuanto obtienen un nimero de escafios superior
al que les corresponderia en proporcion a los sufragios recibidos, y los menos
votados son penalizados en funcién del grado de dispersion de dispersion de los
sufragios logrados. De otra parte, la formula D’'Hont es conocida por su propensién
a beneficiar a los partidos grandes y, al mismo tiempo, perjudicar a los
pequenos.”15

13 Informe del Consejo de Estado..., opus cit.
14 e s . -

Las iniciativas parlamentarias se recogen en el Anexo I del Informe.
' Propuesta de Veto nim. 1. Opus cit, El Senador Jordi Guillot Miravet (GPECP) y el Senador Joan
Josep Nuet i Pujals (GPECP), al amparo de lo previsto en el articulo 107 del Reglamento del Senado,
formulan la siguiente propuesta de veto al Proyecto de Ley.
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¢Por qué ocurre esto? Basicamente por dos motivos. El primero tiene su base
en el hecho de que la Constituciéon Espafiola ampare la representacion minima de
dos diputados por provincia con independencia de su poblaciéon por lo que un
remedio que podria aplicarse, seria la rebaja de esos dos diputados a uno por
provincia. El segundo, viene amparado por el nimero de diputados -actualmente
fijado en 350- el cual podria ascenderse a los 400 que permite la ley para que
hubiese una representacion mas equitativa.

En cuanto a la desigual atribucion de escafios a las candidaturas, esto viene
provocado porque el Sistema del Congreso de los Diputados no atiende a criterios
de representacion proporcionales!é, por lo que lo que acaba sucediendo es que los
partidos mas votados son los que obtienen un mayor nimero de escafios y los
menos votados obtendran un niumero inferior al que realmente le correspondera.

Es por ello que a efectos de reducir esta desigualdad ademas de proponer las
dos medidas anteriores (rebajar el nimero minimo de diputados a 1 y aumentar el
numero de diputados a 400) se afiaden las de cambiar la Regla D’Hont y la de
eliminar la barrera del 3% de los votos validos emitidos dentro de cada
circunscripcion.

También cabe mencionar otras propuestas que, directamente no se han
entrado a examinar por el Consejo por exigir una reforma de la Constitucién
Espafiola como por ejemplo, la sustitucién de la Comunidad Auténoma como
circunscripcion electoral en vez de la provincia.

A) Restricciones a la libertad de eleccion de los votantes

En cuanto a las restricciones a la libertad de eleccion de los votantes,
encontramos un amplio soporte que viene dado por los diferentes paises
europeos!’” que dan mucha mas libertad a los votantes que en Espafia, cuyas
reformas se basan en el desbloqueo de las listas de forma que los votantes puedan
alterar el orden de candidatos establecido por los partidos politicos o en las listas
abiertas, mediante las cuales los votantes pueden confeccionar su propia lista con
candidatos de diferentes partidos.

'® propuesta de Veto ndm. 1. Opus cit, El mayor o menor grado de proporcionalidad del sistema
electoral afecta a la igualdad de oportunidades de los partidos politicos. Sus consecuencias
negativas tienen un efecto multiplicador tanto dentro como fuera de la CAmara como, en general, en
el sistema de partidos, clave para el buen funcionamiento del sistema democratico.

17 Véase, Red de Conocimientos Electorales http://aceproject.org/ace-

es/topics/es/esd/esd02/esd02e/esd02e03

10


http://aceproject.org/ace-es/topics/es/esd/esd02/esd02e/esd02e03
http://aceproject.org/ace-es/topics/es/esd/esd02/esd02e/esd02e03

Reflexiones criticas sobre el Sistema Electoral Espafiol. Especial referencia al Congreso de
los Diputados.

3 de junio de 2013

V. EXAMEN DE LAS REFORMAS PROPUESTAS

Hemos visto a lo largo del trabajo, que existen unos motivos por los que es
necesaria una reforma en el Sistema de Eleccion del Congreso de los Diputados y
hemos visto también cuales son las principales propuestas para ello, por lo que,
ahora queda por exponer cuales son las opiniones que comparte el Consejo de
Estado.18

Asi pues, el Consejo de Estado procedi6 a examinar en primer lugar las
propuestas que van ligadas al principio de igualdad de sufragiol® para
posteriormente pasar a analizar las propuestas referentes a aquellas que
cuestionan el dirigismo de los partidos politicos en la elaboracion de las listas de
los candidatos en relacién con las restricciones de la libertad de los electores para
expresar su voto.

a) Mejora de la igualdad de voto de los ciudadanos: distribucion de
escafios entre circunscripciones y grado de proporcionalidad del
sistema.

Dado que el punto “conflictivo” o en aras de ser mejorado es el término de la
igualdad, el Consejo de Estado acude al articulo 68.1 de la Constitucién Espafiola el
cual dice asi:

1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un mdximo de 400 Diputados,
elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos que
establezca la ley.

Este articulo, debe ponerse en relaciéon con el constitucionalismo europeo,
concretamente con la jurisprudencia alemana la cual a la hora de interpretar el
significado del principio de igualdad de sufragio hace una distincion entre el igual
valor numérico y el igual valor de resultado dado que estas dos vertientes no

'® El informe sobre la reforma del sistema electoral se encuentra localizado en el Anexo II del
Informe, el cual fue realizado por José Ramén Montero y Pedro Riera

19 Duverger, M., Opus Cit Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, Ariel, Barcelona, 1970, p.
99. “El sufragio desigual propiamente dicho (se refiere al voto censitario) estd actualmente muy poco
extendido: nadie se atreve a atacar oficialmente el principio de igualdad de sufragio. Pero, en la
prdctica, este principio es muy frecuentemente puesto en jaque por distintos procedimientos que
introducen considerables desigualdades en la representacién.”

11
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operan igual en cualquier sistema electoral. Por ejemplo, en un sistema
mayoritario cada voto debe tener igual valor numérico pero no igual valor de
resultado en cambio en un sistema proporcional los votos deben tener igual valor
numérico de resultado.

Una vez tenido por explicado el principio de igualdad de sufragio, el analisis se
centra en la igualdad en la distribucion de los escafios entre las
circunscripciones haciendo referencia también a los diferentes métodos de
distribucién de escafos en los demas paises de la Unién Europea -los cuales usan
formulas proporcionales- y que tienen en comun todos ellos:

1. Las circunscripciones electorales coinciden normalmente con las divisiones
territoriales de naturaleza politica o administrativa de los diferentes paises.
Eslovaquia y los Paises Bajos utilizan una circunscripcién unica a nivel
nacional.

2. No se asigna, con caracter general, una representacion fija a las
circunscripciones con independencia de su poblacién de derecho o del
numero de ciudadanos o electores.

3. La féormula de reparto de escafios suele ser, en casi todos los paises, el de
cocientes enteros y restos mayores, salvo Portugal que utiliza la regla
D’Hondt para efectuar el prorrateo.

4. La distribucion de escafios entre circunscripciones se realiza siempre
atendiendo un criterio demografico, ya sea éste la poblacién de derecho, el
numero de ciudadanos o de electores.

5. El respeto a la igualdad del poder del voto entre circunscripciones no
encuentra excepciones legales explicitas, salvo Malta que permite una
desviacién maxima del 5%.

En cuanto a lo que respecta Espafia y en su método de distribucién de escafios
entre las circunscripciones pone de manifiesto el Consejo de Estado que
efectivamente existen diferencias entre las mismas, dado que la relacién entre el
tamafio de circunscripcién y el nivel de representacion existe una profunda
desigualdad dado que las provincias que tienen de 1 a 5 escafios se encuentran
sobre representadas mientras que las circunscripciones de 8 escafios o mas se
encuentras infra representadas. Todo ello viene reflejado en la siguiente tabla que
se acompafia20:

?% yéase, Informe del Consejo de estado... opus. cit., pp. 171-172. Estas diferencias se han analizado
en profundidad por Garrote de Marcos.
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Diferencias de representacion entre circunscripciones en Espana

Circunscripciones | Poblacidn % poblacion Escafios % escafios Hab.fezc. CR

Alava 305450 0.67 4 1.14 76.3685 1.70

Albacete 392.110 0.87 4 1.14 8B.027 1.3

Alicante 1.825.264 4,04 12 3.43 152.105 0.85

Almeria 548.633 1.43 il 1.71 107.772 1.18

Asturias 1.074.882 2,38 B 2,28 134.358 0.28

Avila 168.638 0,37 3 D.88 56.213 2,32

Badajoz §78.455 1.50 il 1.71 113.076 1.14

Balzares 1.030.650 2.28 B 2,28 128.831 1.00

Barcelona 5.332.513 11,80 31 8.86 172.016 0.75

Burgos 365.872 0.80 4 1.14 81.483 1.42

Caceres 411.531 0.81 4 1.14 102.883 1.25

Cadiz 1.207.343 2.67 B 257 134418 0.28

Castellon 573.282 1.27 5 1.43 114.856 1.12

Ceuta TE.803 0,17 1 0.28 T6.603 1.65

Ciudad Real 510.122 1.13 5 1.43 102.024 1.28
Cordoba To2.182 1.75 8 1.71 132.030 0.28
Corufia, La 1.132.782 2.50 B 2,28 141.588 0.81
Cuenca 211.375 0.47 3 0.88 70458 1.83
Gerona TO08.185 1,56 8 1.71 117.687 1.10
Granada B34 088 1.85 T 2.00 126.300 1.02
Guadalajara 224.078 0489 3 0.86 T4.682 1.75
Guiplzcoa Go94.044 1.54 8 1.71 117.687 1.10
Huelva 497671 1.10 5 1.43 90 534 1.30
Huesca 220.107 0,49 3 0.86 T73.3789 1.75
Jagn G54.742 1.47 8 1.71 110.780 1.18
Ledn 407 387 1.10 5 1.43 80477 1.20
Lérida 414.015 0,81 4 1.14 103.504 1.25
Logrofio 308.068 0.68 4 1.14 T7.242 1.25
Lugo 355.178 0.78 4 1.14 88784 1.68
Madrid §.081.888 13,45 35 10,00 173.762 0.74
Malaga 1.517.523 3.38 10 2.88 151.752 0.85
Melilla G9.440 0,15 1 0.28 58440 1,87
Murcia 1.382.117 3.08 10 2.86 138,211 0.23
Mavarra G05.878 1,34 5 1.43 121.175 1.07
Orense 338.928 0,74 4 1.14 84231 1.54
FPalencia 173.281 0.38 3 0.86 57.760 2,28
Las Palmas 1.042.131 2,30 B 2,28 130 266 0.28
Pontevedra B4T.G38 2,10 T 2,00 135.377 0.85
Salamanca 351.328 0.78 4 1.14 87.831 1.48
5.C. Tenerife 983.820 2,18 T 2,00 140 546 0.82
Santander AT2.824 1.27 5 1.43 114 565 1.12
Segovia 155,322 0.35 3 0.a8 53.017 2.48
Sevilla 1.840.288 4,08 12 3.43 154.016 0.24
Soria B3.583 0.21 2 0.57 45706 2,71
Tarragona THY.TE5 1.688 ] 1.71 126.208 1,02
Teruel 144.048 032 3 0.88 155405 2,68
Toledo §38.621 1.41 8 1.71 10G.603 1.21
Valencia 2486483 5,50 16 4 57 155.045 0.83
Valladolid 521.681 1.15 5 1.43 104.332 1.24
Vizcaya 1.141.457 252 B 2,28 142 882 0.20
Zamora 197.237 0,44 3 0.88 65745 1.85
Zaragoza B32.502 2,06 T 2,00 133.214 0.87
TOTAL 45.200.737 100 350 100 108.348 1,00
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Cabe mencionar, que el Tribunal Constitucional tuvo que entrar en esta
cuestidn en relacién a la distribucién de escafios en las elecciones autondmicas
cuando tuvo que resolver un recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
Electoral de las Islas Baleares. Si bien en la STC 45/1992, Pleno, de 2 de abril, se
desestimo el recurso de inconstitucionalidad, el Tribunal Constitucional admitio
que “la distribucion de escafios entre circunscripciones electorales puede vulnerar el
principio de igualdad del sufragio, cuando la diferencia sea, al mismo tiempo,
manifiesta, en el sentido de notablemente desproporcionada, y arbitraria, por
ausencia de cualquier criterio objetivo o razonamiento que lo justifique.”?1

Tras lo anterior, el Consejo de Estado propone una serie de remedios -ya
enunciados anteriormente- para atenuar estas desigualdades entre la distribucién
de escafios en las circunscripciones, que son los siguientes:

1. Elevar el nimero de diputados. Elevandolo hasta 400, lo que significaria
elevar también el numero de escafios que se distribuyen entre las
circunscripciones en funcién de la poblacion.

2. Disminuir la representacién minima inicial de cada provincia en un escafio,
en lugar de dos. Ello contribuirifa a recortar las desigualdades
representativas entre las circunscripciones pequeias, que son directamente
beneficiarias de esta representacion minima inicial, y las mas pobladas,
dado que se aumentarian los escafos a distribuir en funcién de los
habitantes. Advierte aqui el Consejo que esta medida podria, en las
circunscripciones poco pobladas, acentuar los efectos mayoritarios de la
formula D’Hondt, aunque la proporcionalidad global del sistema se
incrementaria.

3. Sustituir la formula de reparto de escafos, que se basa en la regla de los
restos mayores y presenta ciertos inconvenientes: favorece a las
circunscripciones menos pobladas en detrimento de las que cuentan con
mayor poblacién y no es una formula mondtona respecto al tamafio de la
circunscripcién, por lo que es posible que un aumento de la poblacion
comporte una reduccion en el nimero de escafios asignados, como sucedio

21 Sentencia n? 45/1992 de Tribunal Constitucional, Pleno, 2 de Abril de 1992. Ponente, Don
Eugenio Diaz Eimil. “En este caso el recurso se centraba en el derecho de los ciudadanos de una
misma entidad politica a que su voto sea igualmente valorado a la hora de designar representantes
politicos. Los recurrentes alegaron la vulneracién de los articulos 14 y 23, argumentando que los
contenidos de dichos preceptos “no sélo exigen una regla de aplicacion general e igual a todas las

candidaturas, sino que requieren que la propia regla no contenga diferencias discriminatorias”.
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en la provincia de Barcelona en las elecciones generales de 1993 y 1996. La
aplicacion de la féormula D’Hondt evitaria, por su caracter mondtono,
paradojas como la descrita y contribuiria, por sus efectos potencialmente
mayoritarios, a aumentar la magnitud de las circunscripciones mas
pobladas.

4. Se ha propuesto también que la base para el reparto de escafios no sea la
poblacién de derecho, sino el nimero de electores inscritos en el censo.
Aunque un respeto escrupuloso al principio de igualdad del voto llevaria
afirmar que el criterio mas adecuado para el prorrateo es el nimero de
electores inscritos, observa el Consejo de estado que el ambito de las
funciones e representacion politica no se extiende sélo a los electores sino a
toda la poblacion. Ademas, la eventual extension del derecho de sufragio a
los extranjeros, como mecanismo para una mayor integracion politica de los
mismos en Espafa, no parece tener un correcto encaje con el criterio de
electores inscritos.

Una vez vistas las propuestas de mejora en cuanto a la igualdad en la
distribucién de los escafios entre las circunscripciones se refiere, entramos a
valorar el grado de proporcionalidad de nuestro sistema.

Ante ello, debemos tener en cuenta que la proporcionalidad en nuestro
sistema espafiol es entendida como la correspondencia entre el nimero de votos
obtenidos por los distintos partidos politicos y el nlimero de escafios atribuidos a
las listas por ellos presentadas. Este principio de igualdad se ve reflejado en el
articulo 68.3 de la Constitucién Espafiola:

3. La eleccion se verificard en cada circunscripcion atendiendo a criterios de
representacion proporcional.

Definir bien el concepto de la proporcionalidad no ha sido facil, de hecho ha
sido necesaria mucha jurisprudencia del Tribunal Constitucional para que limara
las asperezas y los conflictos que han ido surgiendo en relacidn a este tema. No
obstante se podria pensar que un sistema proporcional podria conllevar a un
excesivo fraccionamiento, las democracias actuales dotan a sus sistemas
electorales de mecanismos que limiten en mayor o menor medida dicho
fraccionamiento y que incluso refuercen a los partidos mas votados.22

22 Sistemas electorales basados en la representacién proporcional, opus cit, Victoriano Ramirez
Gonzalez y Adolfo Lépez Carmona
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Pero lo que importa a efectos practicos es que la proporcionalidad solo queda
patentada en aquellas circunscripciones de seis o0 mas escafios mientras que los
efectos seran mayores en las haya diez o mas diputados.

Como hemos visto, las propuestas que habia sido sugeridas por una parte el
aumento del nimero de diputados hasta el maximo permitido por la Constitucion,
esto es, 400 diputados, combinado con la reduccién de la representacién minima
inicial de cada provincia, incrementaria sin duda la proporcionalidad global del
sistema, al aumentar la magnitud de las circunscripciones mas pobladas.

Por otra parte, seria también viable la sustitucién de la féormula D’Hondt, por
otra basada en cocientes o restos mayores como por ejemplo la de Hare?3, la de
Droop?* (como férmulas de restos mayores) y la de Sainte-Lagiie (basada en
divisores).

Asi pues, el Consejo de Estado propone las siguientes modificaciones:

1. Descender el porcentaje de escanos obtenido por los dos grandes partidos,
reduciéndose sus primas. Este descenso afectaria mas al partido
mayoritario, que tendria que contar con mas apoyos parlamentarios para
formar gobierno.

2. Aumentar el porcentaje de escafios obtenido por los partidos minoritarios
de ambito nacional y también, aunque en menor medida, por los de
implantacidn territorial.

3. Con ello podrian obtener escafios hasta cuatro nuevas formaciones politicas
que, en la actualidad, carecen de representacién y en consecuencia se
acusaria una mayor fragmentaciéon parlamentaria.

Teniendo en cuenta las modificaciones que el Consejo de Estado propone,
afiade al mismo informe 4 tablas ilustrativas de lo que supondrian estas
modificaciones?>.

23 La férmula electoral proporcional de Hare-Niemeyer se calcula a dos niveles. Los votantes tienen
dos votos: uno para un candidato del distrito electoral y otro para una lista de partido. El voto
decisivo es el segundo. Véase, el sistema Electoral Aleman.

24 Con respecto al sistema anterior el cociente Droop asigna mas escafios por cocientes y menos por
residuos de modo que favorece mas a las candidaturas con mas votos.

* Véase Montero y Riera (2008, p. 39).
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Tabla 1
350/2/D'Hendt | 350/2/Sainte Lagué | 350/1/D'Hondt | 350/ 1/Sainte Lagué
PSOE 169 (45%) 160 (-2,6%) 167 (-0,6%) 157 (-3,4%)
PP 154 (44%) 153 (-0,3%) 154 (0,0%) 153 (-0,3%)
U 2(0,6%) 8 (+1,7%) 1 (+0,6%) 8 (+1,7%)
URYD 1(0,3%) 1(0,0%) 1(0,0%) 2 (+0,3%)
iU 10 (2,9%) 10 (0,0%) 11 (+0,3%) 11 (+0,3%)
PNV 6(1,7%) 6 (0,0%) 2 (-0,3%) 6(0,0%)
ERC 3(0,8%) 5(+0,6%) 3(0,0%) 6 (+0,9%)
BNG 2 (0,6%) 2 (0,0%) 2(0,0%) 2(0,0%)
CC-PNC 2(0,6%) 2(0,0%) 2 (0,0%) 2 (0,0%)
MNa-Bai 1(0,3%) 1(0,0%) 1(0,0%) 1(0,0%)
EA 1(+0,3%) = 1(+0,3%)
Cha — — — —_
NC-CCN - 1(+0,3%) — 1(+0,3%)
U perlesIlles | — - -— -—-
TOTAL 350 350 350 350
Tabla 2
350/2/Droop | 350/2/Hare | 350/1/Droop | 350/1/Hare

PSOE 162 (-2,0 %) 159 (-2,9%) 162 (-2,0%) 153 (-4,6%)

PP 156 (+0,6%) 151 (-0,9%) 153 (0,3%) 152 (-0,6%)

U o (+0,8%) 9 (+2,0%) 6(+1,1%) 10 (+2,3%)

YD 1(0,0%) 1{0,0%) 1{0,0%) 2(+0,3%)

Ciu 10(0,0%) 10 (0,0%) 11 {+0,3%) 12 (+0,6%)

PNV 6 (0,0%) 6 (0,0%) 6(0,0%) b (0,0%)

ERC 4 (0,3%) 2 (+0,6%) o (+0,6%) B (0,9%)

ENG 2(0,0%) 2(0,0%) 21(0,0%) 2(0,0%)

CC-PNC 2(0,0%) 3 (+0,3%) 2(0,0%) 3 (+0,3%)

Ma-Bai 1{0,0%) 1(0,0%) 140,0%) 1(0,0%)

EA -— 1(+0,3%) - 1(+0,3%)

Cha --- 1(+0,3%) --- 1(+0,3%)

WNC-CCN 1{0,3%) 1(+0,3%) 1{+0,3%) 1(+0,3%)

U. perlesles | — — --- -—

TOTAL 350 350 350 350
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Tabla 3
400/2/D'Hondt | 400/2/Sainte Lague | 400/1/D'Hondt | 400/1/Sainte Lagué
PSOE 192 (-0,3%) 182 (-2,8%) 192 (-0,3%) 179 (-3,5%)
PP 173 (-0,58%) 170 (-1,5%) 173 (-0,8%) 172 (-1,0%)
U 1(+04%) 9 (+1,7%) 4 (+0,4%) 9 (+1,7%)
UPYD 1(0,0%) 2 (+0,2%) 1(0,0%) 2 (+0,2%)
Gu 14 (+0,6%) 13 (+0,3%) 14 {+0,6%) 14 (+0,6%)
PNV 7(0,0%) 7(0,0%) 6(-0,2%) 71(0,0%)
ERC 3(-0,1%) 6 (+0,6%) (+U 1%) 6 (+0,6%)
BNG 2 (0,1%) 2 (-0,1%) 2 (-0,1%) 2 (0,1%)
CC-PNC 3 (+0,2%) 4(+0,4%) 3 (+2 0%) 4 (+0,4%)
Na-Bai 1(0,0%) 1(0,0%) 1(0,0%) 1(0,0%)
EA 1(+0,2%) — 1(+0,2%)
Cha — 1(+0.2%) — 1(+0,2%)
NC-CCN — 1(+0,2%) — 1(+0,2%)
U. perlesIlles | — 1(+0,2%) — 1(+0,2%)
TOTAL 400 400 400 400
Tabla 4

400/2/Droop | 400/2/Hare | 400/1/Droop | 400/1/Hare
PSOE 185 (-2,1%) 182 (-2,8%) | 182(-2,8%) 177 (-4,1%)
FP 171 (-1,3%) 170 (-1,5%) | 172 {-1,0%) 172 (-1,0%)
u 7(+1,1%) 11 (+2,1%) 10 (+1,9%) 13 (+2,6%)
URYD 2 {+0,2%) 2(+0,2%) 2(+0,2%) 2(+0,2%)
Ciu 13 (+0,3%) 13 (+0,3%) 14 (+0,6%) 14 (+0,6%)
PNV 6 (-0,2%) 6 (-0,2%) 6(-0,2%) 6 (-0,2%)
ERC 6 (+0,7%) 6 (+0,7%) 3 (+0,4%) 6 (+0,7%)
BNG 2(-0,1%) 2 (-0,1%) 2 (-0,1%) 2(-01%)
CC-PNC 3(+01%) 3(+0,1%) 3(+0,1%) 3 (+0,1%)
MNa-Bai 1(-0,1%) 1(-0,1%) 1(-0,1%) 1(-0,1%)
EA 1(+0,2%) 1(+0,2%) -— 1(+0,2%)
Cha 1(+0,2%) 1{+0,2%) 1(+0,2%) 1(+0,2%)
NC-CCN 1(+0,2%) 1(+0,2%) 1 (+0,2%) 1(+0,2%)
U. perles Illes | 1 (+0.2%) 1(+0,2%) 1(+0,2%) 1(+0,2%)
TOTAL 400 400 400 400
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b) Mejora de la participacion politica de los electores: la cuestion de las
listas cerradas y bloqueadas.

Como sabemos, en los sistemas electorales, las candidaturas pueden ser
presentadas individualmente o mediante listas, las cuales pueden ser de tres tipos:
cerradas y bloqueadas; cerradas y no bloqueadas; o abiertas.26

Lo caracteristico de las listas cerradas es que el elector puede manifestar su
preferencia solamente por la lista, no por el candidato individual. Los argumentos
a favor de este sistema sostienen que esto refuerza el rol de los partidos, evitando
la personalizacién del voto. Los argumentos en contra, sefialan que se pierde el
vinculo del candidato con su base electoral.

En base al articulo 68.3 de la Constitucion Espafiola la eleccion de los
diputados debe hacerse en base a criterios de representacién proporcional, los
partidos, coaliciones electorales o agrupaciones electorales deben presentar sus
respectivas listas de candidatos.

Lo que ocurre es que este modelo de listas se configura como un modelo de
listas cerradas y bloqueadas, de manera que los votantes no pueden elaborar su
propia lista escogiendo entre quienes figuran en diferentes candidaturas, ni
tampoco alterar el orden en que aparecen los candidatos de la lista de partido
finalmente elegida por lo que ha sido objeto de numerosas criticas, por cuanto
limita el libre ejercicio del derecho de sufragio.

*® Nohlen, Dieter, Sistemas electorales, presidenciales y parlamentarios, International Institute for
Democracy and Electoral Assistance, 2007. Se hace una breve explicacién de cada tipo de listas
electorales:

Lista cerrada y bloqueada: sélo le permite al votante dar su voto a una lista en bloque. El elector
tiene que ceifiirse al orden de aparicién de los candidatos en la lista tal y como fue dispuesto por los
gremios partidarios.

Lista cerrada y no bloqueada (o semiabierta): brinda al elector la oportunidad de alterar la
disposicion de los candidatos en la lista del partido, dejando en sus manos la decisiéon de quién debe
representar al partido. Los gremios partidarios sélo preestructuran dicha decisién.

Lista abierta (no cerrada y no bloqueada): ofrece al elector la oportunidad de ir mas alla de los
limites partidarios y elegir candidatos de listas diferentes, conformando asi su propia lista. Las
listas de los partidos sélo constituyen aqui una propuesta.
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Por el contrario, en el modelo de listas desbloqueadas, el elector puede votar a
favor de tantos candidatos como escafios tiene asignados la circunscripcion,
alterando el orden de presentacion de la lista de partido. En el modelo de listas
abiertas, el elector escoge candidatos de diferentes partidos. Espafia, junto a
Portugal e Italia -tras la reforma de 2005-, son los Unicos paises europeos con
sistemas proporcionales que siguen utilizando listas cerradas y bloqueadas.

Es por ello que frente a estas criticas el Consejo de Estado concluye que alguna
reforma del actual sistema de elaboracién de las listas de candidatos podria
resultar aconsejable con el fin de que los electores se sintieran mas participes del
sistema electoral. Sin embargo, no considera oportuno un cambio radical del
modelo actualmente vigente, que llevase a una total apertura de las listas, lo cual
podria dar lugar a una correlacion de fuerzas politicas impredecible, con mayorias
o minorias inso¢litas, que complicaria de manera notable el funcionamiento de la
Camara.

No obstante, considera como mejor medida proceder al desbloqueo de las
listas, a través del mecanismo del voto preferencial utilizado en la mayor parte de
los paises europeos para las elecciones legislativas. Para ello se sugiere que esta
innovacién se ensaye primero en otros niveles representativos como las elecciones
europeas o autondémicas, antes de plantearse su extension, a las elecciones al
Congreso de los Diputados. En todo caso, se advierte que la utilizacion de listas
desbloqueadas es una posibilidad no exenta de riesgos, por los casos de corrupcion
y clientelismo a que el voto preferencial podria dar lugar.
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VL CONCLUSIONES

En este epigrafe lo que se pretende, es realizar una valoraciéon propia y
personal de los conocimientos adquiridos tras la realizacién del trabajo y
contrastando las opiniones que afiade el Consejo de Estado.

En primer lugar, considero un aspecto muy importante a tener en cuenta que
puede ser usado en este caso como “arma de doble filo”. Por una parte, que el
Gobierno haya elevado la peticiéon sobre una posible reforma electoral al Consejo
de Estado denota un interés y una preocupacion por querer avanzar en este
aspecto y en poder reformar una ley que empieza a quedarse arcaica y que
sobrevive a base de reformas puntuales que actian como parches en nuestro
sistema politico. Pero por la otra, demuestra poco un Gobierno que pide cuales son
las medidas a adoptar para una reforma del sistema electoral y después no las
pone en practica -entendiendo igualmente que los informes emitidos por el
Consejo de Estado no son vinculantes ni tienen caracter obligatorio-.

No obstante, considero, que una reforma de la ley electoral de esta magnitud
ha de ser muy dificil de llevar y todavia mas, conseguir una mayoria parlamentaria
para poder tramitar una proposiciéon de ley de tal calibre -recordando que el
Gobierno del Presidente José Luis Rodriguez Zapatero no alcanzé la mayoria
absoluta con 169 diputados tras las alecciones del 2008-. No obstante, en términos
actuales, el presente Gobierno aunque si podria llevar a cabo esta reforma queda
de forma muy dudosa que esta vaya a realizarse.

En primer lugar, por la grave situacion econdémica, social y politica actual y en
segundo lugar porque sea el Gobierno que sea el que se encuentre en posicion de
“poder” no a va reformar un ley que claramente beneficia siempre a los dos
partidos mas votados y que son los que dirigen el pais desde siempre (PP y PSOE).

Es por ello que considero la voluntad politica, el elemento mas importante
dado que no serviria de nada realizar una reforma de la ley electoral si los
ciudadanos no se sienten representados porque los partidos politicos miran por
sus intereses propios mas que por los de los ciudadanos, poco se puede hacer.

No obstante, dentro de los cambios que el Consejo de Estado propone para que
exista una mayor igualdad en el reparto de los escafios y en una mayor
representacion de los electores cabe destacar que por una parte el aumento de 350
diputados a 400 supondria un mayor numero de representacion politica a lo que si
le afladimos el cambio de 1 escafio minimo por provincia en vez de los 2 actuales y
si ademas eliminamos la barrera del 3% que elimina a todos aquellos partidos que
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no lleguen a ese porcentaje obtendriamos una mayor representaciéon de la
poblaciéon pero que a mi parecer resultaria dudosa ya que habria una gran
pluralidad politica en la que si ninguno de ellos consiguiese mayoria el pais
acabaria gobernado por minorias y por “tri” partitos siendo un caos politico el que
nos encontrariamos (0o no, todo dependeria de los intereses politicos de cada
partido, pero que de cada vez tienden a radicalizarse).

Es por ello que, si tuviera que decantarme por alguna de las medidas tomadas,
seria la de reducir a 1 el escafio minimo por provincia, de modo que eso seria un
paso importante a la hora de que existiese mas proporcionalidad entre las
provincias pequefias supra representadas y las grandes infra representadas.

Para finalizar, me gustaria afiadir que ha sido muy interesante realizar este
trabajo en la medida de que me ha ayudado a saber que existen unas posibilidades
reales de cambio en nuestro sistema electoral, que deben combinarse muy bien
para llegar a ese equilibrio entre la igualdad y la proporcionalidad, aunque creo
que también tendria que llevarse a cabo un estudio sobre las posibles reformas que
si impliquen una reforma de la Constitucion.
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