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INTRODUCCION

Pocos temas han recibido tanta atenciéon como el siste-
ma electoral. Sobre el sistema electoral opinamos todos;
los ciudadanos, los politicos, los académicos, los periodis-
tas... y parece que ya se ha dicho todo lo que se tenia que
decir. Realmente es dificil encontrar algiin aspecto del sis-
tema electoral que no haya sido profusamente estudiado y
minuciosamente analizado. Por eso, este libro no preten-
de descubrir facetas desconocidas, ni plantear nuevos en-
foques, ni tampoco realizar aportaciones originales. No es
una obra académica al uso. No se trata de un estudio ex-
haustivo ni mucho menos, hay muchas cosas que se han
quedado fuera, consciente o inconscientemente. No es un
trabajo tedrico, ni empirico, ni juridico, ni politolégico,
aunque tenga un poco de todo eso.

La intencién de quien escribe estas paginas es ofrecer
una visién bastante personal del sistema electoral espafiol
y hacerlo de una manera explicativa, comprensible, cohe-
rente, sistemética y apasionada. Explicativa, porque trata
de definir conceptos y categorias que seguramente seran
conocidos por muchos pero que pueden resultar utiles
para los mas ajenos a esta materia. Comprensible, porque
se ha huido del tecnicismo y del rigorismo excesivo, acer-
cando un tema tan complejo mediante el lenguaje sencillo
y cercano. Coherente, porque intenta revelar la conexién
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que existe entre todas las cuestiones abordadas y las re-
laciones de unas con otras. Sistematica, porque, aunque
parezca una obviedad, se empieza por el principio y se
termina por el final, de modo que la narracién se orde-
na conforme a un esquema teérico que creo que ayuda a
su comprension. Y, en fin, apasionada, porque me parece
extremadamente dificil distanciarme de un tema sobre el
que llevo investigando muchos afios y me siento incapaz
de transmitirlo sin la conviccién y el entusiasmo que me
suscita. Por eso, debo pedir disculpas por las posibles rei-
teraciones, por las licencias que me tomo al abordar cier-
tos argumentos y por la vehemencia con la que a veces
defiendo mis opiniones.

Las tres palabras que acomparfian al titulo del libro
—memoria, balance y cambio— explican, en parte, su
contenido y enfoque. El sistema electoral se aborda desde
la memoria, que significa, en primer lugar, aproximacién
histérica. Resulta muy dificil comprender y, sobre todo,
valorar los rendimientos del método de eleccién de nues-
tros diputados sin conocer, aunque sea minimamente, de
dénde proceden esas reglas y a qué circunstancias con-
cretas obedece su adopcién. En ese sentido, cobra una
extraordinaria relevancia toda la etapa de la Transicién
democratica, en la que se disefi6 el sistema electoral ac-
tualmente en vigor. La memoria nos exige remontarnos in-
cluso a épocas anteriores porque nuestra historia politico-
electoral desde 1812 hasta 1976 es el legado que recibieron
quienes decidieron estas reglas electorales y es una heren-
cia colectiva que creo necesario conocer y apreciar. Pero la
memoria no es solo historia ni pasado, que se analiza pero
no se juzga, también es el recuerdo que portamos y que
nos permite enfrentarnos a la realidad con una experien-
cia y una visién determinada. Por eso la memoria también
esta presente en las paginas que analizan las normas y los
comportamientos actuales y estd en las respuestas que se
puedan dar a los desafios futuros.

Todas las instituciones politicas, después de un periodo
mas o menos dilatado de vida, requieren un balance. El
significado de la palabra balance que mejor se acomoda
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al propésito del libro es el que proviene de la Economia
y que segun el Diccionario de la RAE es «el analisis del
activo y el pasivo para determinar el estado econémico
de una empresa o entidad». Me parece fundamental mos-
trar cuéles son las fortalezas del sistema electoral, que
tiene muchas, y cuéles son sus debilidades, que también
existen. Al final, determinar el estado «democratico» de
nuestra empresa, que es el sistema electoral, dependera
del analista. Yo propongo el mio, pero soy consciente que
ni es el inico ni es necesariamente correcto o incorrecto.
Invito al lector a hacer el suyo propio. Como la memoria,
el balance esta en casi todas las partes del libro y no solo
en la que se dedica especificamente a él. Se hace balance
de la historia y se hace balance de la transicién y de la
etapa constituyente, también de las reformas que podrian
acometerse en un futuro.

Por ultimo, el cambio. Se ha dicho que la tnica ley vali-
da para los sistemas electorales es la ley de la inercia, la re-
sistencia a su reforma. Sin embargo, si hay algo constante
en el sistema electoral espafiol es el cambio y la transfor-
macién, y no me refiero a las reglas electorales, sino a todo
lo demas. El caracter dindmico de nuestro sistema electo-
ral y su asombrosa flexibilidad nos ofrece la posibilidad
de percibir los cambios en nuestro sistema politico, en los
partidos y en la sociedad, desde la atalaya de unas normas
inmutables. La perspectiva del cambio esta presente en la
descripcién histérica con mucha intensidad, pues la conti-
nua mudanza de leyes electorales es el rasgo mas caracte-
ristico de nuestro constitucionalismo histérico. El cambio
fue el motor de la Transicién y el cambio fue el destino de
la Constituciéon. Los mas de cuarenta afios de elecciones
democraticas son una sucesion de cambios; cambios en
los partidos, cambios en las élites, cambios en el electo-
rado. Las numerosas propuestas de reforma que se han
planteado son un cambio en potencia. Parafraseando la
letra de la famosa cancién de Mercedes Sosa, en el sistema
electoral «cambio todo es cambio».

Asi, memoria, balance y cambio se enredan y desenre-
dan en este libro con la intencién de mostrar el sistema
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electoral en toda su complejidad, con toda la sencillez po-
sible. Hay que advertir que el sistema electoral que consi-
deramos es solo el sistema electoral del Congreso de los
Diputados y, aunque en algiin momento se pueda hacer
una alusién a otros sistemas electorales vigentes en Espa-
fia, nuestro foco es el Congreso.

El libro comienza con un capitulo dedicado a aclarar
conceptos y a explicar diferentes categorias cuya com-
prensién es imprescindible para analizar posteriormente
el sistema electoral. A continuacioén, se detiene brevemen-
te en la historia electoral y en la fase fundacional del sis-
tema, que coincide con la Transicién y la etapa constitu-
yente. Después se sistematizan las reglas electorales en el
marco de nuestro sistema politico actual. Con esos pasos
previos, estaremos en condiciones de examinar los rendi-
mientos del sistema electoral a lo largo de los mas de cua-
renta afios de democracia. El analisis de los rendimientos
nos lleva inevitablemente a considerar las reformas que se
han propuesto y a realizar una valoracién final con la que
concluye el libro.



CAPITULO I

CUANDO HABLAMOS DE SISTEMA
ELECTORAL, ¢(DE QUE HABLAMOS?

Las elecciones son el corazén de la democracia. Hoy en
dia resulta inconcebible un pais que se denomine demo-
cratico y que no celebre elecciones periédicamente para
elegir a sus representantes politicos. La posibilidad de que
la ciudadania intervenga en los asuntos publicos es un
elemento que se vincula esencialmente al concepto de de-
mocracia como forma de organizacién de las sociedades.
Pero la democracia es un concepto complejisimo, dificil
de precisar, y se presta a combinarse con otros (democra-
cia directa, democracia representativa, democracia libe-
ral, democracia de masas, democracia liquida, democra-
cia digital, etc.). Democracia es un término abstracto, que
puede incorporar ciertas dosis de subjetividad en su com-
prensién. Se ha dicho que pocos conceptos hay tan escu-
rridizos como el de democracia, que oscila inestablemente
entre el minimalismo y el maximalismo (MORA MOLINA,
2013: 21). Una aproximacién minimalista, como la llama-
da democracia procedimental o electoral, que se conforme
con la mera constataciéon de celebracién de elecciones
periddicas, corre el riesgo de calificar como democrati-
cos regimenes que, en realidad, revelan serias carencias
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en términos sociales, institucionales o de garantia de las
libertades. No obstante, sin elecciones ningtn sistema po-
litico puede calificarse de democratico, pues ellas son las
que «bombean» la democracia, permitiendo que se oxige-
ne, se nutra y sobreviva.

Las elecciones son, ademas, el elemento visible de la
democracia. Se trata de procesos perfectamente definidos,
que responden a pautas normativas precisas y son sus-
ceptibles de anélisis empirico. Se ven, se sienten, se re-
cuerdan, se analizan. No es de extrafiar que los estudios
sobre elecciones hayan tenido desde la segunda mitad del
siglo Xx una progresiéon imparable en muchas disciplinas,
especialmente en el &mbito de la ciencia politica.

Las elecciones son un polifacético objeto de analisis,
susceptible de diferentes enfoques. «Elecciones» son las
normas que regulan los procesos electorales; «elecciones»
son los estudios sobre participacién y comportamiento
electoral; «elecciones» también son la historia o la gestién
administrativa de los procesos, por poner solo algunos
ejemplos. Desde la perspectiva material, las elecciones de-
rivan a otros conceptos como sufragio, participacion, re-
presentacién o calidad democratica. Todo parece estar co-
nectado y eso implica diferenciar algunos conceptos para
hacer comprensible la aproximacién que se quiere adoptar.

1. LAS ELECCIONES Y EL MARCO DEMOCRATICO
ESPANOL

Como paso previo, y centrandonos en Espana, resulta
oportuno delimitar el modelo de democracia en el que se
desenvuelven las elecciones para poder evaluar su rendi-
miento con criterios que realmente respondan a los idea-
les y valores imperantes en la sociedad actual. Esos valo-
res se encuentran recogidos en nuestra Constitucién y han
sido generosamente analizados por el Tribunal Constitu-
cional. La divisién de poderes, el respeto de los derechos
fundamentales y el sometimiento de todos —ciudadanos
y poderes publicos— a la propia Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico son los pilares de la democra-
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cia espafiola. La igualdad como valor, como principio y
como derecho es, sin duda, una referencia imprescindible
en el sistema democrético. El reconocimiento del derecho
de participaciéon en los asuntos publicos directamente o a
través de representantes libremente elegidos en elecciones
periédicas por sufragio universal (art. 23 CE) es también
una sefia de identidad de nuestra democracia. La parti-
cipacién de los ciudadanos en los procesos electorales se
configura como un auténtico derecho subjetivo con las ga-
rantias tipicas de los derechos fundamentales. En Espafia
la celebracién de elecciones no solo significa una garan-
tia institucional o un mecanismo formal de la democra-
cia, sino que entra de lleno en el ambito de los derechos
fundamentales. Ello tiene importantes connotaciones en
varios aspectos: destaca, por una parte, la vinculacién de
todos los poderes publicos a estos derechos y el mandato
de optimizacion, que significa que los poderes publicos en
el ejercicio de sus funciones deben intentar dotar a estos
derechos de la méaxima eficacia. Por otra parte, los ciu-
dadanos tienen la posibilidad de exigir su cumplimiento
ante los 6rganos jurisdiccionales y, sefialadamente, tam-
bién ante el Tribunal Constitucional mediante el recurso
de amparo. La afirmacién del derecho de participacién
politica como derecho fundamental lo convierte en un po-
deroso mecanismo de proteccién frente a las acciones de
los poderes publicos, que no podran regular su ejercicio
libremente sino con los limites fijados en la Constitucién.
Ademas, permite ofrecer las maximas garantias de protec-
cién individual y las eventuales afectaciones a este dere-
cho deberan someterse, mediante la debida ponderacién,
al canon de proporcionalidad.

La democracia espafiola es una democracia represen-
tativa. Pese a la afirmacion contenida en el art. 23 CE, lo
cierto es que los mecanismos de democracia directa son
claramente residuales en nuestro sistema politico. Como
es sabido, el constituyente aposté por reducir a la mini-
ma expresion la posibilidad de manifestacién directa de
la voluntad popular. Salvo los referéndums previstos en
los distintos procedimientos de reforma constitucional
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(arts. 167 y 168 CE), las consultas directas a la ciudadania
son de escasa entidad politica y rozan la irrelevancia.

Todas las democracias actuales, de forma completa o
con matices, se fundamentan en la existencia de un siste-
ma representativo en el cual los ciudadanos intervienen
designando a unos representantes que seran los que efec-
tivamente participen en la toma de decisiones y en la ges-
tién de los asuntos publicos. La institucionalizacién de un
modelo de representacién de base electoral constituye uno
de los pilares de las democracias modernas y, por tanto, de
su legitimidad (GARciA GUITIAN, 2016: 30). Los debates en
torno a la determinacién del modelo de representacién y
su ajuste al procedimiento electoral han sido una constan-
te durante siglos, lo que revela la confusién existente entre
representacién y eleccién. Como recuerda CHUEcCA (2008)
se trata de dos acciones distintas cuya relacién se remonta
al Derecho canénico medieval, cuando la designacién de
la autoridad eclesiastica se realizaba mediante eleccién,
confiando en la inspiracién divina de los electores.

Cuando este modo de proceder se traslada al ambito
civil la eleccién sirve para dotar de legitimidad a la auto-
ridad, que expresa la voluntad de la unidad politica por
representacién. Sin embargo, la relacién entre eleccién y
representacién esta basada paradéjicamente en la descon-
fianza: los electores no pueden estar seguros de que exista
una congruencia permanente entre la voluntad de la uni-
dad politica y sus propias ideas, intereses y demandas, de
modo que la eleccién se debe repetir periédicamente para
renovar esa relacién de «confianza inestable».

En directa relacién con ello, la prohibicion del manda-
to imperativo es el elemento fundamental sobre el que se
articula la democracia representativa. Su légica de funcio-
namiento se basa en la existencia de un vinculo de autori-
zacion que se otorga mediante la eleccion, y en la obliga-
cién de rendir cuentas al electorado a través de un nuevo
proceso electoral. En Espafia ese vinculo se establece con
toda la nacién y no solo con electores concretos. La Cons-
titucién afirma en su art. 66 que las Cortes Generales re-
presentan al pueblo esparfiol y, como ha sostenido el Tri-



