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Las claves

v El sesgo mayoritario del sistema electoral en Espana no se debe tanto
a la formula D’Hont, sino al reducido tamafno de las circunscripciones.

v Los principales partidos perjudicados son los partidos minoritarios de
ambito estatal (IU y UPyD). El sistema ni castiga ni premia a los nacio-
nalistas.

v Un sistema electoral muy proporcional conlleva un sistema de parti-

dos mas fragmentado. Esto hace mas dificil la formacion de gobier-
nos estables y duraderos vy la atribucion de responsabilidades.
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Introduccion

JPor qué una parte significativa de nuestra sociedad cree necesario reformar
el sistema electoral? Se dan, al menos, dos razones. La primera es de caracter
institucional y no es nueva, sino que ha estado presente en el debate politico desde
hace algun tiempo. Tiene que ver, sobre todo, con las consecuencias politicas que
genera nuestro sistema electoral. Tras acudir diez veces a las urnas para
elegir a diputados y senadores, los votantes han aprendido cémo los
votos se transforman en escafios. Sobre todo, han percibido algo esencial: que
el sistema electoral espafiol es abiertamente benévolo con las grandes
fuerzas politicas, a la vez que tremendamente injusto con las fuerzas
minoritarias de implantaciéon nacional. Ha sido sobre todo este hecho el que
ha motivado que los miembros de las fuerzas politicas mas perjudicadas hayan
alzado la voz de forma mas critica en favor de reformar las reglas electorales.

La segunda razén es sociolégica y explica por qué, en esta ocasion, el debate
sobre la reforma electoral parece haber calado en una parte de la ciudadania. Esta
explicaciéon esta, ademas, fuertemente relacionada con la situacion econdmica
actual. Si en marzo de 2008 los partidos politicos representaban un problema para
tan solo el 6,3% de los ciudadanos, en octubre de 2011 esa percepcién casi se ha
cuadriplicado (23,6 %)'. Los partidos politicos son en la actualidad el tercer
problema mas importante para los espafioles cuando hace cuarenta y tres
meses, y antes del estallido de la crisis econdmica, ocupaban el séptimo lugar. O
dicho con otras palabras, los ciudadanos perciben que los partidos politicos han
dejado de representar las preferencias de sus votantes y responden a exigencias de
actores politicos 0 econémicos ajenos a la ciudadania. La crisis econémica ha puesto
en duda el concepto de representacion politica sobre el que tradicionalmente se
han articulado las democracias contemporaneas?,

La creciente insatisfacciéon ciudadana con los representantes politicos ha potenciado
el debate sobre la idoneidad de un sistema electoral que, para muchos, genera
resultados injustos. De hecho, este asunto ha estado muy presente a lo largo de
la ultima legislatura parlamentaria, aunque con distintos grados de intensidad.
Tras las elecciones de 2008, el Presidente Rodriguez Zapatero se comprometio
con el lider de Izquierda Unida, Gaspar Llamazares, a estudiar la reforma del
sistema electoral. Con motivo de este compromiso, el Congreso de los Diputados
cred una subcomisién parlamentaria donde se discutié esta cuestion. Ademas, el

1 CIS serie historica indicadores (www.cis.es)

2 La percepcion de los ciudadanos no es un hecho aislado. Tal y como muestra la encuesta
de expertos publicada por el ultimo Informe de la Democracia en Espana (IDE 2011), la
percepcion de que la politica nacional sufre interferencias internacionales ha aumentado
notablemente. De hecho, en 2011, la permeabilidad de nuestro sistema politico a injerencias
internacionales se ha convertido en la principal deficiencia de nuestra democracia cuando en
2008 ocupaba el octavo lugar. Por lo tanto, el hecho de que los mercados exijan con éxito
que los gobiernos adopten duras medidas de reduccion del gasto ha permitido alimentar
debates sobre como mejorar o potenciar la representacion politica.
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Gobierno encargo un dictamen al Consejo de Estado solicitando una propuesta
de reforma del sistema electoral que tuviera encaje dentro de la Constitucién de
1978. El resultado de estas acciones no conllevo, sin embargo, ninguna reforma de
calado del sistema electoral. Las fuerzas politicas que componian la subcomision
parlamentaria no consiguieron alcanzar un acuerdo para adoptar las reformas
profundas que partidos como [U o UPyD proponian, aunque si consiguieron acordar
cambios procedimentales referidos a la inscripcion de partidos minoritarios y voto
de inmigrantes. Ante este escenario, el dictamen que en 2009 emiti6 el Consejo de
Estado tuvo una utilidad bastante limitada.

Sin embargo, lejos de quedar zanjado este debate, el movimiento 15-M volvié
a cuestionar la idoneidad de un sistema electoral que, de acuerdo con sus
demandas, alejaba la representacion politica de los ciudadanos. En este
articulo propongo analizar los argumentos principales que articulan esta critica al
sistema electoral ademas de ofrecer algunas respuestas al mismo.

1. Las razones para la indignacion

¢Por qué el sistema electoral genera tantas criticas? El grafico 1 nos ofrece pistas
interesantes para comprender el descontento.

Fijémonos primero en el grafico de laizquierda. El eje vertical muestra las diferencias
porcentuales entre los escafios y los votos ganados por cada partido. Sila diferencia
es cero, quiere decir que un partido obtiene exactamente el mismo porcentaje de
escafnos que de votos. Si la diferencia es positiva, entonces el partido obtiene un
porcentaje mayor de escanos v sila diferencia es negativa, el porcentaje de votos es
mayor que el porcentaje de escaflos ganado por un partido. Como indicanlas distintas
lineas, desde las elecciones de 1982 tanto el PSOE como AP/PP han obtenido una
sobre-representacion parlamentaria que ha oscilado entre el 1,55% (PSOE en 2000)
v 10,4% (PSOE en 1989). Esto quiere decir que, de forma regular, el sistema
electoral premia a los grandes partidos nacionales otorgandoles mas
escafios de los que le corresponderia si el sistema fuera perfectamente
proporcional (linea horizontal). Por el contrario, fuerzas nacionales minoritarias
como U se ven muy perjudicadas en el proceso de conversion de votos en
escafos. Tal y como se aprecia en el mismo grafico, el sistema electoral castiga a IU
otorgandole menos escanos de los que le corresponderia si se usaran unas reglas
completamente proporcionales. Finalmente, se observa que el sistema electoral
ni castiga ni premia a fuerzas nacionalistas®. La linea punteada que muestra
la diferencia de escanos y votos obtenida por CiU desde 1982 casi no se distingue
de la linea horizontal que marca la proporcionalidad perfecta.

3 De hecho, la misma tendencia se observa para el PNV. Entre 1982 y 2011, las diferencias
entre el porcentaje de votos y escanos oscilaron entre 0,09% (2011) y 0,52% (2004 y 2008)”.
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Fuente: Elaboracién propia

Ofra consecuencia politica que se desprende del sistema electoral espanol es el
sesgo bipartidista que genera, en parte debido a la naturaleza mayoritaria que
se describia mas arriba. El grafico de la derecha muestra cémo ha evolucionado
el peso electoral y parlamentario del PP y el PSOE. Las lineas continua y puntada
indican respectivamente los porcentajes de votos y escanos ganados por estos dos
partidos desde 1982. El incremento de influencia tanto electoral como parlamentaria
se evidencia sobre todo a partir de 1989, cuando el PP empieza a aparecer como
una fuerza opositora mas organizada y cohesionada. A partir de esas elecciones, la
suma de votos y escafios de estas dos fuerzas aumenta de forma progresiva hasta
recoger casl al 85% de los votos y obtener casi el 93% de los escanos en la IX
legislatura aunque en la X legislatura el bipartidismo se ha reducido.

¢Por qué ha ocurrido esto? Una vez mas, el sistema electoral ofrece parte de la
explicaciéon. A pesar de que la constitucion de 1978 establece que el reparto de
escafos se haga de manera proporcional a los votos, la realidad es que nuestras
reglas electorales se comportan de forma poco proporcional. Esto no
es debido exclusivamente al uso de la formula D’Hont. Es cierto que este
procedimiento para transformar votos en escaflos tiene un sesgo favorable a las
fuerzas mas votadas; sin embargo, también es cierto que ese sesgo se mitiga cuanto
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mayor es el tamafio de la circunscripcion. O dicho de otro modo, cuando
se eligen pocos diputados en una provincia, la férmula D'Hont premia a las
fuerzas que mayores apoyos obtienen, pero cuando el numero de diputados
que se elige es alto, el sesgo de esta férmula tiende a mitigarse. Por este
motivo, para entender por qué nuestro sistema electoral se comporta
de forma tan mayoritaria es necesario ver como se reparten los
escafios entre las distintas provincias.

En Espafia se elige un promedio de siete diputados por provincia.
Sin embargo, la variacién del numero de escaflos asignados a cada
circunscripcion es importante. Por ejemplo, de acuerdo con la distribucion de
escaflos establecido para las Ultimas elecciones, 99 de los 350 escafios que
hay en el Congreso se eligen en provincias de hasta cinco diputados (como
Lleida o Cuenca); 125 escanos se eligen en circunscripciones de entre 5y
10 diputados (Cranada, A Corufia) y los restantes 126 escafios se eligen en
provincias de mas de 10 diputados (Alicante, Zaragoza o Madrid). En otras
palabras, 224 escaiios (64%) se eligen en circunscripciones de menos
de 10 diputados donde existe un sesgo favorable a las fuerzas politicas
mas votadas.

Con estas reglas se producen resultados dificilmente aceptables para una
parte de la ciudadania. Por ejemplo, no es facil comprender que lzquierda
Unida haya sido desde las elecciones de 2000 la tercera fuerza mas votada en
el territorio nacional y, sin embargo, haya sido la sexta fuerza parlamentaria.
O que Nafarroa Bai ganara en 2008 un escafo con algo mas de 60.000 votos
vy que UPyD ganara lo mismo con 300.000 votos, cinco veces mas. Este tipo
de resultados tan alejados de la proporcionalidad son los que han generado
cierta indignacién con respecto al sistema electoral espanol.

2. Algunas consecuencias
positivas de sistemas poco
proporcionales

éSon todas las consecuencias politicas derivadas del sistema electoral tan
negativas? El universo de los sistemas electorales es complejo. Practicamente,
no existen en el mundo dos sistemas electorales exactamente iguales y cada
uno genera resultados positivos y negativos. La eleccion del sistema
electoral es dificil y en ella influyen parametros tan distintos como el
nivel de fragmentacion étnica o religiosa o el temor a que se formen
gobiernos inestables que puedanrepetirepisodios violentos ocurridos
en el pasado. Por ejemplo, el sistema electoral esloveno incorpora un cierto
numero de escafios para garantizar que las minorias italianas y hungaras
estén representadas en el parlamento. Esto ha ayudado a reducir la tension
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entre las distintas comunidades en una regién con una alta inestabilidad ética. Enla
constitucién alemana de 1949 se establecid un sistema electoral que buscaba evitar
la inestabilidad politica que caracterizo la republica de Weimar. Por ello, se ided un
sistema que perseguia, por un lado, impedir la entrada en el Bundestag de partidos
pequenos v, por otro lado, tratar de garantizar la mayor proporcionalidad posible a
los partidos que consiguieran representacion politica.

En Espana, cuando durante la transicion se discutid que sistema electoral debia
utilizarse para las primeras elecciones de 1977, las lecciones de la historia se
tuvieron en cuenta. Se tratd de evitar que se pudiera repetir la inestabilidad politica
que caracterizo la 1l Republica, el periodo democratico mas reciente hasta ese
momento (Lago y Montero 2005). Efectivamente, entre 1931 y 1939 se produjeron
tres convocatorias electorales, se formnaron 26 gobiernos, se nombraron a
13 Presidentes del Gobierno y se eligieron 2 presidentes de la Republica.
Tanta inestabilidad institucional se produjo, en parte, por la alta fragmentacion
parlamentaria y la consiguiente dificultad para formar mayorias estables.

Los estudios clasicos sobre el funcionamiento de los sistemas electorales (Rae 1967)
explican con mucha claridad la relacién entre proporcionalidad y gobernabilidad.
Un sistema electoral muy proporcional abre las puertas a una cantidad
incierta de partidos politicos y, por tanto, hace mas dificil la formacién de
gobiernos estables y duraderos. En Holanda, por ejemplo, los 150 diputados se
eligen de forma totalmente proporcional y la vida media del Primer Ministro ha sido
de 4,4 afios si se analizan los datos comprendidos entre 1945 y 2005. En Australia,
donde el sistema electoral es mas mayoritario, la vida media del primer ministro ha
sido de 5,7 afios para el mismo periodo.

Para realizar una comparacion mas ajustada al contexto de Espana, he creado una
base de datos de palses europeos que transitaron a la democracia después de
1974 El grafico 2 muestra el mismo patrén que senalaba mas arriba al referirme a
democracias mas longevas: la duracion de los gobiernos es mayor alli donde
los parlamentos estan menos fragmentados. Como muestra el grafico de la
izquierda, Espana es el pals donde la fragmentacion parlamentaria es mas pequena
y Polonia el pais donde la fragmentacién es mas alta. El numero efectivo de partidos
que ocupael parlamento enEspafia es aproximadamente tres, mientras que en Polonia
es catorce. No solamente eso: el numero medio de diputados por circunscripcion
que se eligieron en Polonia en las elecciones de 1991 fue 11, mientras que el de
Espafla, como va se ha dicho es 7. Esto es, el sistema electoral polaco empleado en
1991 era mas proporcional que el espafiol y como consecuencia generd una alta
fragmentacion parlamentaria. Dicha fragmentacion, como puede verse en la parte
derecha del grafico 2, se relaciona con la estabilidad de los gobiernos. La vida
media del primer ministro polaco en el periodo comprendido entre 1991 y 1993 fue
de cinco meses mientras que la vida media de los primeros ministros espanoles en
el periodo comprendido entre 1977 y 2008 ha sido de siete afios. La inestabilidad en
los gobiernos de Polonia, de hecho, se prolong¢ en el tiempo. Como consecuencia
de la alta fragmentaciéon producida por las reglas electorales que usaron en 1991,
Polonia modifico su sistema electoral en 1993 y otra vez en 2001. En ambos casos,
redujeron la fragmentacion del parlamento y aumentaron sensiblemente la duraciéon
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Fuente: Elaboracién propia

de los primeros ministros. Sin embargo, a pesar de estas reformas, la vida media
del primer ministro ha continuado siendo baja y, de hecho, en ningin momento
entre 1991 y 2011 ha alcanzado el valor medio de la muestra de paises analizados
(2,5 afios).

La importancia de disfrutar de gobiernos estables esta justificada. En primer lugar,
la atribucion de responsabilidades es mas clara en gobiernos con pocos
partidos que en gobiernos con muchos partidos politicos (Powell y Whitten
1993). En aquellos sistemas donde los gobiernos son poco estables porque las
coaliciones de gobierno incluyen a un alto numero de partidos politicos, el control
de la actividad politica por parte de los votantes es mas difuso. Si los sistemas
electorales mayoritarios generan ganadores y perdedores absolutos, los
sistemas proporcionales puros generan ganadores y perdedores relativos.
O dicho de otra manera, en los gobiernos mayoritarios existen grandes partidos
politicos que ejercen el poder en solitario y cuya labor es juzgada periddicamente
por los votantes. En los sistemas proporcionales, sin embargo, el gjercicio del
poder se reparte con cierta frecuencia entre distintos partidos politicos y eso hace
que los votantes tengan mas dificultades con respecto a quién hacer responsable
de las acciones del gobierno.

En conclusion, si bien la proporcionalidad aumenta la probabilidad de que un
mayor numero de partidos politicos ganen representacion politica, también hay
que tener en cuenta las consecuencias que aquélla tiene sobre la gobernabilidad.
Una menor proporcionalidad facilita la creacion de gobiernos liderados
por un unico partido que suelen durar mas en el tiempo que los gobiernos
de coalicion. Ademas, estos gobiernos también son mas facilmente
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controlables por los ciudadanos ya que la accion politica se identifica con una
unica etiqueta partidista. En definitiva, las consecuencias politicas asociadas a una
mayor o menor proporcionalidad deben tenerse en cuenta en cualquier debate
sobre una reforma electoral.

En este sentido, la propuesta emitida por el Consejo de Estado en 2009 es
un buen ejemplo de cémo se podria corregir la proporcionalidad sin mermar la
estabilidad de los gobiernos. Esta recomendacion propone aumentar el Congreso
a 400 diputados, creando un colegio electoral nacional de 50 diputados al que
solo accederian los partidos politicos que superaran un minimo de votos y donde el
reparto se haria de forma totalmente proporcional. Los restantes 350 diputados
se elegirfan como hasta ahora, aunque se corregirian las distorsiones entre la
poblacion y el numero de diputados asignados a cada provincia. En vez de establecer
dos diputados por provincia se reduciria la representacién minima a un diputado.
Los restantes escanos se repartirian entre todas las provincias de forma totalmente
proporcional a su poblacion. Este nuevo sistema disminuiria la sobre-representacion
de los partidos grandes asi como la infra-representacion de los partidos minoritarios
nacionales manteniendo niveles de gobernabilidad parecidos a los actuales.

3. ¢Listas abiertas o cerradas?

Los sistemas electorales no solo se componen de féormulas que transforman votos
en escafios. Las listas electorales son también un componente importante de los
mismos. Las listas no influyen en la proporcionalidad pero si en la legitimidad de
los representantes politicos. En este sentido, las listas son instrumentos validos
que permiten a los votantes elegir a los representantes mas capaces o mas
populares. Existen varios tipos de listas. En Espafia se usan las listas cerradas
y bloqueadas. La principal virtud de estas listas descansa en la sencillez de
su funcionamiento: los ciudadanos solamente votan a un partido politico
que, previamente, ha decidido quienes seran los candidatos en cada
circunscripcion. O sea, en este tipo de listas, el votante Unicamente expresa
una opciéon partidista sin poder alterar el menu de candidatos propuestos. Las
listas abiertas, por el contrario, permiten mas flexibilidad a los votantes. De esta
manera, algunos sistemas electorales como el australiano o el irlandés exigen que
los ciudadanos ordenen todos los candidatos segun su preferencia; otros, los menos
complicados, permiten que los ciludadanos expresen un voto de preferencia por un
candidato concreto dentro una opcién politica (Holanda, Dinamarca).

El efecto que tienen los distintos tipos de listas es variado. Si se mira a los niveles
de participacion, las listas cerradas se relacionan con una mayor probabilidad de
que los votantes acudan a las urnas. Debido a su funcionamiento sencillo, las listas
cerradas no suponen costes de informaciéon adicionales a los votantes y, por tanto,
son mas igualitarias que las listas abiertas. En éstas, a priori, si se exige a los votantes
un nivel minimo de informacién bien para ordenar de forma preferente a los distintos
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candidatos o bien para conocer qué candidato es mejor y, por tanto, votar por él.
Es por esta razén que las listas abiertas desincentivan la participacion de
los sectores sociales menos educados (Gallego 2010). Tambiéen, aunque aqui la
evidencia empirica es menos concluyente, se han asociado las listas abiertas
con una mayor inestabilidad dentro de los partidos o la posibilidad de
que fomente comportamiento clientelares entre el representante y los
representados. Asi, algunas experiencias ocurridas en Brasil o Italia durante los
afios noventa mostraron que el uso de listas abiertas favorecian la apariciéon de
lideres politicos que aseguraban el apoyo ciudadano a cambio de repartir de forma
arbitraria recursos econémicos como empleos en instituciones publicas o ciertas
cantidades de dinero.

Sin embargo, las listas abiertas también se asocian con resultados positivos. Recientes
estudios demuestran que alli donde se emplean listas abiertas la satisfaccion
con el funcionamiento del sistema politico es mayor que con listas cerradas
(Farrell and McAllister 2006). Las listas abiertas también parecen mejorar la calidad
de la representacion politica. Algunos trabajos sobre Finlandia muestran como la re-
eleccion de candidatos en distritos multi-nominales se produce fundamentalmente a
traves de criterios de reputacion personal basada en la proximidad del representante
con los representados. O sea, los votantes premian con la reeleccion a aquellos
representantes politicos que, de forma mas efectiva, hacen suyas las preferencias
de sus votantes. Por razones parecidas, las listas abiertas mitigan la aparicion
de episodios de corrupcioén politica. Como han senalado expertos en la materia
(véase el Informe sobre la Democracia en Espafia de 2010), en paises como
Dinamarca, Finlandia o Suecia las listas abiertas han funcionado como mecanismos
disuasorios para aquellos politicos que se ven tentados en cometer actos corruptos.
Puesto que los criterios de reputacion personal importan para la reeleccién politica,
los representantes tienen pocos incentivos para embarcarse en actividades ilegales
que pongan en riesgo su prestigio ante los ciudadanos.

La reforma del sistema de listas que funciona en Espafla no deberia excluirse del
debate sobre el sistema electoral, mas centrado en aumentar la proporcionalidad.
Como he sefialado en paginas anteriores, parte de la indignacion ciudadana se
encuentra en como los representantes politicos se han alejado de los votantes.
Una manera de corregir esta deficiencia de la representacion politica podria
ser sustituyendo las actuales listas cerradas y bloqueadas por otras que
contuvieran cierto grado de apertura. De entrada, esta modificacion resultaria
en un incremento de la legitimidad de los representantes elegidos. Mi propuesta
para reformar las listas consistiria en que los votantes, ademas de votar por
su partido preferido, pudieran emitir un voto de rechazo al candidato
o candidatos dentro de la lista que menos confianza le inspirara en su
circunscripcion si asi lo desean. Este voto solamente se tendria en cuenta una
vez conocido el numero de diputados asignados a cada partido. Si, segun el orden
de lista, uno de los candidatos elegidos hubiera recibido un alto nimero de votos
de rechazo, dicho candidato no podria tomar posesion de su escafio. En su lugar, el
escaflo lo ocuparia el siguiente candidato segun €l orden propuesto por el partido.
De esta manera, se crearian incentivos para que los politicos fueran mas eficientes,
se acercaran mas a la ciudadania y elevara los costes de incurrir en malas practicas.
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4. Conclusiones

De las paginas anteriores se pueden extraer, al menos, dos conclusiones. La
primera es que el descontento actual con el sistema electoral espafiol se debe
principalmente a la falta de proporcionalidad. El sesgo mayoritario del sistema
electoral explica, en parte, que fuerzas minoritarias nacionales sean
sistematicamente castigadas con un reparto de escafios muy inferior al
que les corresponde por los votos obtenidos. L.a segunda conclusiéon es que
gracias, precisamente, al caracter mayoritario del sistema electoral, la fragmentacion
parlamentaria ha sido pequefia y eso ha permitido la creacién de gobiermos
estables y duraderos. Ademas, las consecuencias de haber tenido este tipo de
gobiernos han sido positivas si se observa el proceso modernizador de Espafia en
las Ultimas décadas.

Existe por tanto una tensiéon importante entre proporcionalidad y
gobernabilidad. Encontrar el grado de proporcionalidad que mejore la posicién
de los partidos mas perjudicados por el actual sistema electoral al mismo tiempo
que mantener la gobernabilidad que ha caracterizado nuestro actual sistema
politico, es el reto al que se enfrentan quienes quieran reformar el sistema electoral.
La propuesta elaborada por el Consejo de Estado va en esta direccion.

Sin embargo, esta reflexiéon puede ir mas alla. Es cierto que cualquier reforma
que aumente la proporcionalidad de forma significativa puede tener como
consecuencia una erosiéon en la gobernabilidad del pais tal y como la hemos
entendido hasta ahora: gobiernos monocolor con mayorias absolutas o con
puntuales apoyos parlamentarios. Sin embargo, también es cierto que el grado
de madurez de la democracia en Espafia es muy distinto al que habia
cuando se estableci6 la ley electoral. Es dificil especular como funcionarian
gobiernos de coalicién en nuestro sistema politico. En Espafia, el tnico precedente
que existe es el turbulento periodo de la Il Republica donde la inestabilidad politica
fue imperante en parte debido a la alta fragmentaciéon partidista de los gobiernos.
Sin embargo, el escenario ahora es muy distinto al de entonces. Ademas, tenemos
experiencias de gobiernos de coalicion en los niveles autonémicos que
han funcionado bien. Por este motivo, no deberian dejar de plantearse propuestas
de reforma electoral que fueran mas lejos de las ya conocidas.

Finalmente, existe la percepcion de que la politica se debe aproximar mas a los
ciudadanos. En este sentido, la reforma electoral deberia ir mas alla del debate
sobre la proporcionalidad y buscar también formulas que dieran satisfaccion a
esta demanda. La reforma de las listas electorales deberia ser tan importante
como el debate sobre la proporcionalidad. La sustitucién del actual sistema de listas
cerradas y bloqueadas por uno de listas que permitieran cierta discrecion al votante
ala hora de elegir a sus representantes politicos podria ir en esta direccién.
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